PNUD América Latina y el Caribe
SERIE DE DOCUMENTOS DE POLITICA PUBLICA

Ideas para financiar el transito a un
sistema de proteccién social universal

PNUD LAC PDS Np©°. 47
Analisis del sistema
tributario chileno

Ricardo Guerrero', Jorge Atria?,
Michel Jorratt® e Ivdn Ramirez*

King’s College London y Fundacién Centro Contribuye.

Universidad Diego Portales, Centro de Estudios de Conflicto y Cohesién Social (COES).
Fundacién Centro Contribuye.

Fundacién Centro Contribuye.

A wWN -

www.undp.org/latin-america



http://www.undp.org/latin-america

PNUD América Latina y el Caribe )
SERIE DE DOCUMENTOS DE POLITICA PUBLICA

Resumen

Desde fines de la década del afio 2000, Chile ha experimentado un aumento en la demanda de derechos
sociales lo que se tradujo en una mayor presion fiscal. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) ha propuesto una agenda de expansién de derechos sociales para América Latina y el Caribe para
generar mecanismos universales de proteccién social en materia de salud y pensiones, entre otras areas, lo
cual requiere un aumento en la recaudacion.

A pesar de los esfuerzos realizados en la Ultima década mediante diversas reformas tributarias, Chile
mantiene una diferencia de entre 5y 12 puntos respecto del promedio de recaudacion total de los paises
de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), tomando como base un nivel de
desarrollo similar al de Chile. Ademas, el sistema tributario de Chile depende en gran medida de los impuestos
indirectos — en particular del IVA, por lo que se lo considera regresivo. Por Ultimo, reformas realizadas por
gobiernos con objetivos divergentes han generado complejidades y desincentivos para el crecimiento de
empresas, en particular de las pequefias y medianas (pymes).

Teniendo en cuenta los desafios de economia politica que presenta la aprobacién de reformas tributarias
en Chile, el presente estudio propone una serie de medidas que podrian adoptarse con el fin de aumentar
la progresividad y eficiencia del sistema tributario chileno, facilitando la transiciéon hacia un pacto fiscal
de mediano plazo. En particular se discuten politicas que abordan las siguientes acciones: eliminacién de
gastos tributarios aplicados al IVA y al impuesto a la renta; modificaciones a los impuestos patrimoniales;
eliminacién de desincentivos para el crecimiento de las pymes, y el establecimiento de un impuesto
corporativo progresivo; mecanismos para combatir la evasién y elusién; modificaciones a los impuestos
correctivos; modificaciéon de los impuestos personales, entre otras.

Son diversas las combinaciones de medidas que puede adoptar Chile para conseguir la recaudacién adicional
que permita al Estado dar una mejor respuesta a las crecientes demandas sociales de la ciudadania.

Aviso Legal:

Andlisis del sistema tributario chileno
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1. Introduccidn

La mayoria de los pactos fiscales de América Latina estan fracturados, deslegitimados y obsoletos: los sistemas
tributarios no recaudan lo suficiente; los que tienen més no necesariamente pagan mas, y los gobiernos no
estdn siendo capaces de satisfacer las demandas sociales y mantener al mismo tiempo el equilibrio fiscal. Lo
anterior ha originado problemas fiscales permanentes, asi como el aumento de los déficits estructurales y la
deuda publica.

En el Informe Regional de Desarrollo Humano 2021. Atrapados: alta desigualdad y bajo crecimiento en
América Latina y el Caribe, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha propuesto
una agenda de expansién de derechos sociales en la regién, particularmente a través del aumento de la
recaudacién, para generar mecanismos universales de proteccién social en materia de salud y pensiones,
entre otras areas (PNUD, 2021). De esta forma se busca superar la l6gica bismarckiana con la que se
construyd la politica social en América Latina, para dar paso a una nueva clasificacién en que la formalidad
o la informalidad del empleo no condicione el acceso a los derechos sociales.

En este informe se analiza el caso de Chile y se examinan una serie de alternativas que permitirian mejorar el
desempefio del sistema tributario de este pais y el cumplimiento de objetivos asociados con su politica fiscal y
social. Chile ha vivido procesos de cambio social desde fines de la década de 2000, que fueron acompafiados
por la demanda social de una mayor cobertura y calidad de los derechos sociales, lo que significé un aumento
de la presién fiscal. Aunque Chile terminé el afio 2022 con un superavit de su balance, desde el afio 2012 el
pais registra un deterioro de las cuentas fiscales: aumento del déficit fiscal, deuda publica e inercia en la carga
tributaria (CFA, 2022).

No obstante las acciones implementadas mediante las reformas tributarias de los afios 2012, 2014, 2016 y
2020, Chile sigue teniendo una recaudacién insuficiente para responder a las demandas sociales. Como
muestra un trabajo de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), en momentos
en que Chile y los paises de la OCDE presentaban un nivel de desarrollo similar, el primero registré una
diferencia de entre 5y 12 puntos respecto del promedio de recaudacién de los segundos, y ademas el sistema
tributario de Chile depende en gran medida de los impuestos indirectos, por lo que se lo considera regresivo
(OCDE, 2022a, OCDE, 2022b).

Diversos estudios sefialan que la regresividad del sistema tributario chileno ha sido uno de sus rasgos mas
persistentes en el tiempo (Agostini e Islas, 2018). Una de las explicaciones de esto es que la recaudacién
chilena se apoya principalmente en el impuesto al valor agregado (IVA), que es un impuesto regresivo
(Engel, Galetovic y Raddatz, 2001; Herndndez y Redobran, 2022; Jorratt, 2021b). A consecuencia de esta
regresividad, los grupos que perciben los ingresos mas bajos o ingresos medios son los responsables de
la mayor parte de la recaudacién, por lo que, en la préactica, las tasas marginales pagadas por los sectores
mas ricos son similares a las pagadas por los mds pobres (Castelletti, 2013; Fairfield y Jorratt, 2016). Esta
caracteristica se encuentra acompafiada por una amplia desconfianza hacia el sistema tributario y una baja
conciencia tributaria (Atria, 2022a).

Sibien las reformas permitieron aumentar levemente la progresividad del sistema tributario (particularmente, las
reformas de 2014 y 2020), queda espacio para mejorar dicha progresividad —por ejemplo, podrian eliminarse
algunas exenciones (Agostini et al.,, 2018) o modificarse impuestos a las personas naturales (ingresos y
patrimonio). Por otra parte, los desacuerdos existentes entre los gobiernos de distinto signo (Bachelet en 2014
y Pifiera en 2020) han conllevado objetivos divergentes en ciertas areas, particularmente en relacién con la
integracion o desintegracion del sistema del impuesto a la renta —que se ha transformado en un desincentivo
para el crecimiento de las pequefias y medianas empresas (pymes)— y las normas antielusién (Saffie, 2020).
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Mejorar la progresividad del sistema tributario serd fundamental para aumentar la confianza de la poblacién
en dicho sistema, con vistas a facilitar la implementacién de politicas que aumenten la recaudacién de manera
sostenible (Arvin, Pradhan y Nair, 2021; Besley y Persson, 2014; Gaspar, Jaramillo y Wingender, 2016; Ricciuti,
Savoia y Sen, 2019; Sineviciene y Railiene, 2015).

En este informe se analiza la estructura del sistema tributario chileno, y particularmente se examinan el
impuesto a la renta® y los impuestos al consumo, al medio ambiente y a la mineria del cobre. En el andlisis se
tienen en cuenta diversos mecanismos que podrian mejorar la productividad y eficiencia del sistema tributario
—especialmente en relacién con la tributacién de las empresas—, y también se considera la necesidad de
aumentar su progresividad.

El informe se estructura de la siguiente forma. En la segunda seccidén se presenta una descripcién y evaluacion
de los impuestos nacionales del Gobierno central, desde el punto de vista de la eficiencia y la progresividad.
Se analizan el IVA; el sistema del impuesto a la renta y su aplicaciéon a las empresas y las personas naturales;
la tributacién minera del cobre; la brecha de evasién y elusién de impuestos, y los impuestos correctivos, entre
otros. En la tercera seccién se analiza la economia politica de las reformas tributarias en Chile, mediante la
descripcién del proceso legislativo que enfrentan los gobiernos, el andlisis de lo que ha ocurrido en el debate
durante los Ultimos diez afios y el examen de las posibilidades que tiene el Gobierno del presidente Boric para
promulgar una reforma tributaria progresiva. En la cuarta seccién se presentan alternativas de recaudacion, y
se toma en cuenta el analisis planteado en la seccién 2 para proponer mejoras en la productividad del sistema
y expandir la progresividad. En la quinta seccidn se presentan las conclusiones del informe.

2. Evaluacion del sistema tributario en términos de
eficiencia y progresividad

Segun datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll), la recaudacién de impuestos nacionales del Gobierno
central de Chile llegé a 34.579.222 millones de pesos chilenos en 2019, un monto equivalente al 17,2% del PIB.
Esta cifra no contempla la recaudacién de los gobiernos locales, ni tampoco las contribuciones a la seguridad
social. Segun datos brindados a la OCDE por la administracién tributaria, el total de la recaudacién, incluidas
las contribuciones a la seguridad social y el monto reportado por los gobiernos locales, ascendié al 20,9% del
PIB en el afio 20198,

Como se observa en el grafico 1, las principales fuentes de recaudacién de impuestos del Gobierno central en
el afio 2019 fueron el IVA, el impuesto a la renta (que incluye el impuesto especifico a la actividad minera y el
impuesto Adicional) y otros impuestos especificos.

5 Designacién que habitualmente tiene en Chile el impuesto al ingreso.

6 Pararealizar el andlisis presentado en este trabajo se consideré el PIB de los Ultimos 12 meses del afio 2019 informado en délares
en el Banco Central de Chile, y un tipo de cambio de 720 pesos chilenos (salvo cuando se utiliza el concepto de paridad del poder
adquisitivo (PPP por sus siglas en ingles)). El PIB total reportado equivale a 200.865.744 millones de pesos (278.980.200.000 délares).
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Gréfico 1. Recaudacién del Gobierno central segun tipo de impuesto en Chile (en porcentajes), afio 2019
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile.

En términos de recaudacién, distintos analisis de la OCDE han sefialado que Chile enfrenta desafios en lo
que respecta a cerrar la brecha existente entre su recaudacién y la recaudacién promedio de los paises de la
OCDE (cuando tenian niveles de desarrollo similares), y ademas debe lograr que su sistema tributario sea mas
progresivo, pues depende en gran medida de los impuestos indirectos (OCDE, 2022a y 2022b).

Como se muestra en el grafico 2, la distribucién de los distintos impuestos segun los percentiles de ingresos
del pais indica que los sectores de mayores ingresos estan pagando proporcionalmente menos impuestos que
los de menores recursos, lo que evidencia la necesidad de aumentar la progresividad del sistema tributario
para dotarlo de mayor legitimidad.

Grafico 2. Tasa efectiva total de impuestos pagada segun percentil de ingresos en Chile (en porcentajes), afio
2019
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos consultados en Mauricio De Rosa, Ignacio Flores y Marc Morgan, “More Unequal or Not
as Rich? Revisiting the Latin American Exception”, Stone Center on Socioeconomic Inequality, 24 de agosto de 2022, doi.org/10.31235/
osf.io/akg89.

Nota: La tasa efectiva contempla la suma de los impuestos informados en la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), incluidos aquellos de recaudaciéon municipal (impuestos territoriales).
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A continuacién se realiza una breve descripcién de diversos impuestos recaudados a nivel nacional, junto con
una evaluacién cualitativa de cada uno de ellos segun criterios de eficiencia y productividad, progresividad y
de equidad horizontal.

2.1. Impuestos indirectos

En esta seccién se considera el IVA y el impuesto a las transacciones financieras (impuesto de timbres y
estampillas). No se hace referencia a los impuestos especificos cuyo objetivo es compensar el efecto de las
externalidades negativas, que se analizan en una seccién independiente.

Impuesto al valor agregado (IVA)’

La ley del IVA (Decreto Ley nim. 825 de 1974) establece que este impuesto se aplica con una tasa del 19% a
la venta de bienes corporales muebles o inmuebles realizada de manera habitual. Al mismo tiempo, desde el
1 de enero de 2023 se aplica a la prestacién habitual o esporddica de la mayoria de los servicios (salvo que
estén expresamente exceptuados) (Ley nim. 21420)8. Se consideran ventas y servicios las importaciones que
tengan el caracter de habituales o no. Ademas la Ley num. 21210 establecié modificaciones de la ley del IVA,
e incluyé como hecho gravado a los servicios remotos remunerados prestados por no residentes en Chile
(IVA a los servicios digitales). Si se descuenta la aplicacién de tasas especiales (esto se explica en el siguiente
apartado), el IVA recaudé un 7,9% del PIB en 2019°.

La ley del IVA contempla diversas situaciones especiales consideradas como hechos no gravados y
exenciones, que se relacionan con la venta de bienes corporales y la prestacién de servicios; entre ellas,
cabe mencionar las exenciones a ciertas importaciones, la prestacién de servicios de salud (incluida en la
Ley nim. 21420 de 2022) o el transporte de pasajeros’®.

Considerando las modificaciones recientes a la ley del IVA, se puede argumentar que Chile tiene una
base amplia que permite calificar a dicho impuesto como un tributo eficiente y horizontalmente equitativo.
Sin embargo, el no contar con tasas diferenciadas o con modalidades para la devolucién del IVA a los
contribuyentes™ de menores ingresos, hace que este impuesto sea regresivo a nivel de los ingresos y también
a nivel del consumo. En una publicacién reciente, Thomas (2022) muestra que en Chile el IVA es regresivo a
nivel de los ingresos, y levemente progresivo a nivel del consumo®.

Sin perjuicio de lo dicho, aunque la Ley nim. 21420 incorporé a la mayoria de los servicios como afectos al
IVA, establecié una nueva exencién del IVA para los servicios prestados por las sociedades de profesionales
referidas en el articulo 42 numeral 2 de la Ley sobre Impuesto a la Renta. Esto abrié una ventana a la inequidad

7 Elandlisis presentado en esta seccion contempla lo establecido en la Ley nium. 21420 publicada el 4 de febrero de 2022, que redujo y
elimind una serie de gastos tributarios.

8 Con anterioridad a las modificaciones de la Ley nim. 21420 solo se consideraban gravadas con IVA las actividades comprendidas en
los numerales 3y 4 del articulo 20 de la Ley sobre Impuesto a la Renta. Esta ley invierte la cldusula y ahora la regla general es que todos
los servicios estén gravados con IVA, salvo excepciones.

9 Este recaudo no incluye el IVA a los servicios digitales, considerando que la ley los incluyé a partir de 2020.

10 Jorratt (2021b) contempla un listado de exenciones y hechos no gravados, que deben actualizarse teniendo en cuenta las
modificaciones realizadas a la Ley num. 21420.

11 En este documento se utiliza en ocasiones el masculino genérico para referir tanto a hombres como a mujeres, a fin de aligerar el
texto.

12 Desde un punto de vista metodoldgico, quienes miden la progresividad en razén del consumo consideran que el ahorro generado
en los sectores de mayores ingresos y patrimonio es gastado durante la vida de los sujetos, un supuesto cuestionable si se considera
evidencia que muestra que personas con altos patrimonios no gastan todos sus ahorros en vida (se pueden consultar referencias sobre
este tema en OCDE (2021a)).
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horizontal y vertical, ademés de conllevar pérdida de recaudacién®™. El objetivo de la Ley num. 21420 fue
establecer que todos los contribuyentes que presten servicios paguen impuestos por sus actividades, salvo
actividades expresamente exceptuadas por esta ley, y por el articulo 12, inciso E, de la ley del IVA (salud,
transporte y otras). Sin embargo, mediante la regla de servicios prestados por sociedades de profesionales,
una sociedad de abogados, auditores o contadores, por ejemplo, podria enrolarse como tal y sus servicios
quedarian exentos del pago del IVA.

Esta norma de excepcién rompe con la equidad horizontal y vertical de otros servicios que no pueden prestarse
a través de sociedades de profesionales. Como se muestra en el cuadro 1, elaborado con base en datos de
Jorratt (2021b), si se asume que la totalidad de las empresas que prestan estos servicios se organizaran
como sociedades de profesionales, podria existir una pérdida de recaudacién aproximada del 0,096% del PIB.
Adicionalmente, el valor de este tipo de servicios tiende a aumentar en los percentiles de mayores ingresos,
por lo que eliminar estas exenciones o hechos no gravados generaria un efecto positivo en la progresividad
del IVA y del sistema en conjunto.

Cuadro 1. Pérdida estimada de recaudacién por servicios que podrian acogerse a la norma de sociedades de

profesionales en Chile (en millones de pesos chilenos, millones de délares y porcentajes del PIB). Afio base
2017, proyectado al afio 2021.

En millones de pesos En millones de En porcentajes del
chilenos ddlares PIB

Exenciones y no sujeciones

Servicios juridicos y contables $83.360 $112,6 0,039
Otros servicios profesionales, técnicos y de negocios $77.485 $104,7 0,036
Servicios inmobiliarios personas naturales $46.045 $62,2 0,021
Total $206.890 $287,3 0,096

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de Jorratt (2021b).

Impuesto de timbres y estampillas

En general, el impuesto de timbres y estampillas se aplica a los actos o documentos que certifican una
operacién de crédito de dinero™. Este impuesto tiene tasas fijas y variables. La tasa variable va desde el
0,066% del monto de la operacién, aplicable a cada mes o fraccidn de mes que exista entre la emisién y el
vencimiento, hasta una tasa maxima del 0,8%. La tasa fija es de 4.520 pesos chilenos (minima) y se aplica al
protesto de cheques por falta de fondos y a las actas de protesto de letras de cambio y pagarés'™.

La ley de reforma tributaria de 2014 modificé las tasas de este impuesto, y en consonancia con lo planteado
por Yafiez Henriquez (2014), se argumentd que las nuevas tasas eran equivalentes a aplicar el IVA a las
operaciones financieras (Estado de Hacienda Publica, 2014). Por lo mismo, al existir este impuesto, también se
justifica la existencia de una exencién del IVA a los servicios de intermediacién financiera, que se estima como
un gasto tributario equivalente al 0,151% del PIB (Jorratt, 2021b).

13 Las sociedades de responsabilidad limitada o colectivas civiles o comerciales (sociedades de personas) que estén constituidas

por personas naturales u otras sociedades de personas cuyo objeto sea la prestacion de servicios o asesorias profesionales pueden
acogerse al régimen de sociedades de profesionales, afectas al pago del impuesto de Primera Categoria (IDPC).

14 Las operaciones de crédito de dinero estan definidas en la Ley num. 18010.

15 El protesto de cheques y las actas de protesto de letras de cambio y pagarés a la orden estan afectos a un impuesto del 1% del
monto del cheque, letra de cambio o pagaré, con un minimo de 4.520 pesos chilenos y con un méaximo de una unidad tributaria mensual.
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Este impuesto es considerado eficiente y en 2019 recaudd un 0,3% del PIB de ese afio.

2.2. Impuestos directos

En esta seccién se analiza la Ley sobre Impuesto a la Renta y los impuestos aplicables al patrimonio.
Ley sobre Impuesto a la Renta

La Ley sobre Impuesto ala Renta considera la tributacidn de las personas naturales, empresas, establecimientos
permanentes u otras entidades en razén de su lugar de residencia y la fuente de la renta. Los contribuyentes
con domicilio o residencia en Chile deben pagar impuestos por sus rentas de fuente mundial. En lo que
respecta a las rentas de fuente extranjera, éstas se sumardn a la renta tributable cuando haya percepcién de
las mismas, a menos que se trate de rentas pasivas'®.

La Ley sobre Impuesto a la Renta distingue la tributacién de las rentas del trabajo de aquellas provenientes de
la explotacion del capital. Asi, la ley tributaria chilena divide la aplicacidn de impuestos en categorias: existe,
por un lado, el impuesto corporativo, denominado impuesto de Primera Categoria (IDPC), cuya tasa general es
del 27% y cuya tasa especial para pymes es del de 25%, y también existen los impuestos finales, aplicables a
los beneficiarios de las rentas. Cuando los beneficiarios de las rentas (del trabajo o del capital) son personas
fisicas con domicilio o residencia en Chile, estdn sujetos al pago del impuesto Global Complementario, que
tiene una tasa progresiva (ver cuadro 2). Cuando los beneficiarios de las rentas no tienen domicilio o residencia
en Chile, estan afectos al impuesto Adicional con una tasa general del 35%".

Cuadro 2. Tramos y tasas del impuesto Global Complementario seguin informacién del Servicio de Impuestos
Internos de Chile, afio tributario 2019

Renta imponible anual (en pesos chilenos) Cantidad a rebajar
Tasa o factor
Desde Hasta

(en pesos chilenos)

$0,00 $8.038.926 Exento $0,00
$8.038.926,01 $17.864.280 0,04 $321.55704
$17.864.280,01 $29.773.800 0,08 $1.036.128,24
$29773.800,01 $41.683.320 0135 $2.673.687,24
$41.683.320,01 $53.592.840 0,23 $6.633.602,64
$53.592.840,01 $71.457120 0,304 $10.599.472,80
$71.457120,01 y més 0,35 $13.886.500,32

Diciembre de 2019 = $49.623 pesos chilenos
Unidad tributaria
Anual (12 x 49.623 pesos) = $595.476 pesos chilenos

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile.

16 En ese caso se aplican las reglas del articulo 41 G de la Ley sobre Impuesto a la Renta con relacién a las normas sobre transparencia
fiscal internacional (Corporate Foreign Corporation Rules).

17 Elimpuesto Adicional incluye diversas tasas, dependiendo del tipo de remesa que se efectle al extranjero. Asi, si se trata de pagos
de intereses al exterior por un préstamo contratado con una institucion calificada como financiera, y que cumpla con otros requisitos de
la Ley sobre Impuesto a la Renta, el impuesto Adicional aplicable seréa del 4%.
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A 2019, el IDPC representd un 4,7% del PIB en recaudacion, el impuesto Global Complementario (incluyendo
el recaudo de impuesto de segunda categoria) un 1,3%, y el impuesto Adicional un 1,2% del PIB.

Rentas del trabajo

Los sueldos o remuneraciones pagan un impuesto al trabajo denominado impuesto de segunda categoria.
El impuesto de segunda categoria constituye un crédito contra el impuesto Global Complementario. En el
cuadro 3 se muestra la recaudacion del impuesto Global Complementario y cudnto corresponde al impuesto
de segunda categoria (sueldos y remuneraciones para el afio 2019)%,

Cuadro 3. Recaudacién del impuesto de segunda categoria y del impuesto Global Complementario en Chile
(en millones de pesos chilenos), afio 2019

Personas naturales contribuyentes del impuesto | Personas naturales contribuyentes del impuesto de
Global Complementario segunda categoria

Tramo de rentas Renta Impuesto IT[CEED
. . P : ’ Renta determinada | determinado
NuUmero de determinada determinado Ndmero de X )
. + (en millones de (en millones
personas (en millones de | (en millones de personas .
. ) pesos chilenos) de pesos
pesos chilenos) | pesos chilenos) .
chilenos)
De 0 a 13,5 UTA (Exento) 1722.624 $5.684.285,8 $0,3 6.062.805 $17.616.474,5 $8.935,7
De 13,5 a 30 UTA (tasa 4,0%) 1.091.682 $13.074.840,0 $171.895,3 674190 $7.471147) $80.747
De 30 a 50 UTA (tasa 8,0%) 410.91 $9.346.2421 $321.862,0 90.564 $1.993.700,4 $63.899,9
De 50 a 70 UTA (tasa 13,5%) 167.914 $5.880.796,6 $344.867,1 16.424 $564.474,7 $32.076,3
De 70 a 90 UTA (tasa 23,0%) 84.915 $3.991.578,8 $354.660,5 4.844 $225.920,3 $18.924,8
De 90 a 120 UTA (tasa 30,4%) 64.495 $3.960.737,9 $520.256,7 3.255 $199.460,4 $23.576,3
Mas de 120 UTA (tasa 35,0%) 82.608 $11.726.900,7 $2.956.868,5 4719 $602.318,3 $135.254,0

Fuente: Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile, vigente a septiembre de 2022.

Para el calculo del impuesto de segunda categoria se considera el sueldo bruto, descontando las cotizaciones
previsionales y de salud. Al igual que en el caso del impuesto Global Complementario, este impuesto es
progresivo, con diferentes tramos y tasas, pero mensualizado.

Elimpuesto Global Complementario y elimpuesto de segunda categoria han sido criticados por su recaudacién
tanto en los tramos superiores como inferiores. En principio, se plantea que el tramo exento es muy amplio
(Fuentes y Vergara, 2021; OCDE, 2021b y 2022a), y que, si bien es progresivo, las tasas elevadas se aplican
a niveles de renta muy altos, lo que limita su poder recaudador (OCDE, 2021b). También se ha considerado
la dificultad politica de ampliar la base de este impuesto, teniendo en cuenta la deslegitimacion del sistema
tributario por parte de la ciudadania (Atria y Otero, 2021).

18 Estos datos indican la recaudacion bruta de ambos impuestos, sin los descuentos de créditos del impuesto de segunda categoria 'y
del impuesto Global Complementario. Esto explica las diferencias respecto de los datos de recaudacion sefialados en la seccién anterior,
y también aquella que se discute en la seccién de propuestas.
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Rentas del capital
i) Rentas empresariales

La Ley sobre Impuesto a la Renta establece, como regla general, dos momentos de tributacidn de las rentas
empresariales. El primero, a nivel de las empresas, con el IDPC, y el segundo, a nivel de los duefios de
empresas, con impuestos finales (salvo el régimen de transparencia pyme al que se hard referencia en esta
seccién).

En lo que respecta a las rentas empresariales, el sistema tributario chileno contiene un mecanismo de
imputacioén por el cual los duefios de las empresas imputan como crédito una parte o el total del impuesto
pagado por la empresa contra su impuesto final. Existe entonces un régimen general de tributacién de las
rentas empresariales denominado régimen de integracién parcial, y otro régimen especial para las pymes. La
Ley sobre Impuesto a la Renta considera que son pymes aquellas empresas que en promedio hayan tenido
ingresos anuales inferiores a 75.000 Unidades de Fomento (UF) durante los Ultimos 3 afios, y que cumplan
con otros requisitos.

Régimen de integracion parcial o semiintegrado

En esta seccién se discute la tributacién de las empresas con el IDPC, y posteriormente la tributacién de los
duefios de las empresas con impuestos finales.

Impuesto de Primera Categoria. En el régimen de integracidn parcial las empresas pagan el IDPC con una
tasa del 27% aplicable al resultado tributario del ejercicio (renta liquida imponible). Las empresas sujetas al
régimen de integracién parcial determinan su IDPC con base en un balance general determinado segun una
contabilidad completa, por lo que realizan diversas agregaciones y deducciones a la base imponible. Entre
estas se encuentran los denominados gastos necesarios para producir la renta. Ademas existen algunos
créditos especiales aplicables directamente contra el impuesto que el contribuyente debe pagar (no en el
nivel de la determinacién de la base imponible, sino en el nivel del resultado tributario). Entre estos gastos y
créditos se encuentran los siguientes:

. Depreciaciéon normal o acelerada (de hasta un tercio de la vida util normal del activo) de los bienes del
activo inmovilizado. La depreciacién acelerada permite considerar una vida (til igual a un tercio de la vida
atil que se consideraria en un régimen de depreciacién lineal.

. Crédito por compras de activo fijo, equivalente al 4% de dicho activo con un tope de 500 unidades
tributarias mensuales por afio (alrededor de 30 millones de pesos chilenos).

. Las pérdidas tributarias de un ejercicio pueden deducirse de las utilidades tributarias generadas en
ejercicios futuros, sin limite de tiempo; es decir, se acumulan en el tiempo hasta que se genere una utilidad
para imputarlas.

19 Para computar los limites anteriores se deben considerar los ingresos percibidos o devengados obtenidos por entidades
relacionadas, con base en la nueva definicién de “entidades relacionadas” establecida en el Cédigo Tributario. Ademas se fija un limite
para los ingresos derivados de otras actividades, no pudiendo superar el 35% de los ingresos brutos del afio, a saber: i) cualquiera de
las descritas en los nimeros 1y 2 del articulo 20 de la Ley sobre Impuesto a la Renta (salvo las rentas que provengan de la explotacion
de bienes raices agricolas); ii) participacién en contratos de asociacién y cuentas en participacion, y iii) tenencia de acciones, derechos
sociales o cuotas de fondos.
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. Pagos por intereses derivados de créditos sin limitaciones especiales, a diferencia de lo que ocurre en
otros paises.?®

En lo que respecta a las grandes empresas, la tasa del IDPC ha ido aumentando desde las reformas tributarias
de 2010 y 2012, pasando del 17% al 20% entre 2010 y 2014, para posteriormente seguir aumentando en razén
de la reforma tributaria de 2014 al 21,0% ese afio, al 22,5% en 2015, al 24,0% en 2016, al 25,5% en 2017 y al
27,0% en 2018 y los afios siguientes?'. La base del IDPC ha ido variando en el tiempo, particularmente desde
el afio 2014 hasta el afio 2019, cuando se restringié el concepto de gasto necesario para producir la renta, que
se amplié nuevamente desde el afio 2020.

Impuestos finales. En el régimen parcialmente integrado, los socios o accionistas de las empresas pagaran
impuestos finales con derecho a crédito del 65% del IDPC pagado por la empresa cuando se realice un
retiro de utilidades o reparto de dividendos. Los socios o accionistas, personas fisicas, que tengan domicilio
o residencia en Chile deberdn considerar las utilidades o dividendos como parte de su impuesto Global
Complementario, y restituir el 35% del crédito correspondiente al IDPC pagado por la empresa. Por su parte,
la empresa que distribuya un dividendo o utilidad debera retener el 35% del flujo correspondiente al impuesto
Adicional que deben pagar los socios o accionistas no residentes en el pais. La obligacién de restitucion del
35% del crédito del IDPC no aplica a aquellos socios o accionistas con residencia en un pais con el cual Chile
tiene vigente un convenio para evitar la doble tributacién, o con residencia en paises con los que Chile haya
firmado un convenio antes del 1 de enero de 2019 (este tratamiento estard vigente hasta el 31 de diciembre
de 2026)%2,

En el cuadro 4 se muestran las diferencias entre el régimen integrado (aplicable a contribuyentes residentes
en un pais con el cual Chile tiene vigente un convenio) y el régimen parcialmente integrado, aplicable al resto

de los casos.

Cuadro 4. Ejemplos de aplicacién del régimen tributario chileno a las rentas del capital

Caso 2 Integracion con tratado Régimen sin tratado
Retiro del 10% de utilidades equivalentes a $100 9 9

Utilidad total $100 $100
Impuesto de Primera Categoria (IDPC) $27 $27
Caja distribuida $10 $10
Impuesto Adicional $3,5 $3,5
Crédito $27 $1,755
Impuesto total $27.80 $28,75
Tasa efectiva 27,80% 28,75%
Utilidades retenidas $90 $90
Crédito disponible $24,3 $15,795

Fuente: Elaboracién propia con base en datos ficticios.

20 Los casos de Argentina y Perd, por ejemplo.

21 Lareforma tributaria de 2014 establecié dos regimenes generales, uno parcialmente integrado y uno de atribucién de rentas (que se
explica més adelante). En este trabajo no se aborda el andlisis del régimen de atribucion de rentas porque fue eliminado con la Ley num.
21210 del afio 2020, y estuvo vigente en los ejercicios comerciales de los afios 2017, 2018 y 2019. Ademds, la mayoria de las empresas
grandes se acogieron al régimen parcialmente integrado.

22 Como evidencian las discusiones legislativas de las leyes nim. 20780, 20899 y 21210, Chile opté por mantener un régimen
integrado para los contribuyentes con residencia en paises con convenio, teniendo en cuenta que dichos convenios tienen una cldusula
especial que garantiza que Chile podra aplicar el impuesto Adicional (35%) mientras mantenga su sistema de integracién. En caso de
finalizacién del sistema de integracién, se aplicaria la cldusula de dividendos de los convenios.
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Régimen pymes y renta presunta

La Ley sobre Impuesto a la Renta establece un régimen de integracién total para las pymes, con base en retiros,
y uno de transparencia. Ademds, los contribuyentes que desarrollan actividades agricolas, de transporte
y mineras pueden acogerse al régimen de renta presunta. En ambos regimenes los contribuyentes deben
cumplir con requisitos especiales. A continuacién se examinan algunos detalles de cada régimen.

Régimen pymes en base a retiro. En este régimen, las empresas pagan el Impuesto de Primera Categoria
con tasa del 25% sobre las utilidades?, y el impuesto Global Complementario o Adicional es pagado por los
duefios de las firmas cuando existe algun retiro, remesa o distribucién de utilidades. Las empresas determinan
su resultado con base en una contabilidad completa, o pueden acceder a una simplificada en relacién con la
diferencia entre ingresos percibidos y gastos pagados. Ademas, este régimen tiene acceso a una depreciacion
instantdnea de los activos.

Las empresas que se acojan a este régimen deben tener un promedio de ingresos brutos anuales maximos de
75.000 UF durante los dltimos tres ejercicios, debiendo sumar a sus ingresos los de las entidades relacionadas.
Ademas, el conjunto de ciertos ingresos —derivados particularmente de rentas pasivas— no puede exceder el
35% del total de sus ingresos brutos.

Régimen pymes transparente. En este régimen las empresas estan liberadas del IDPC y deben pagar
impuestos finales segln los ingresos percibidos y los gastos efectivamente pagados, determinados mediante
una contabilidad simplificada o completa. Los duefios de empresas sujetas al régimen de transparencia tributan
con base en la asignacién de la base imponible (diferencia entre ingresos y gastos), como regla general, segin
el porcentaje de participaciéon en las utilidades de la empresa que hayan acordado. En consecuencia, la Ley
sobre Impuesto a la Renta sefiala que solo pueden ser propietarios de empresas acogidas a este régimen los
contribuyentes de impuestos finales.

Incentivo especial a la inversién para empresas con ingresos inferiores a 100.000 UF. La Ley sobre Impuesto
a la Renta permite que las empresas con ventas inferiores a 100.000 UF puedan deducir de su renta liquida
imponible el 50% de las utilidades que mantengan reinvertidas, con un tope anual, desde el afio 2020, de
5.000 UF.

Renta presunta. Los contribuyentes que realizan actividades agricolas, mineras y de transporte, que tengan
ingresos inferiores a 9.000 UF para la agricultura, 17.000 UF para la mineria y 5.000 UF para el transporte,
pueden acogerse al régimen de renta presunta, en el cual la ley presume cudl es la base imponible afecta a
impuestos, dependiendo de las actividades desarrolladas.

ii) Analisis de eficiencia del impuesto de Primera Categoria e impuestos finales aplicables en los distintos
regimenes

En esta subseccién se analiza el nivel de ventas de los distintos tipos de empresas existentes en el pais
(grandes empresas y pymes); la recaudacion del IDPC correspondiente al aporte de grandes empresas y
pymes; las tasas efectivas del IDPC en grandes empresas segun distintos sectores de la economia; y la falta
de incentivos del sistema tributario para que las pymes crezcan.

Como se muestran en el gréfico 3, con independencia de que la mayoria de las firmas sean microempresas
o0 empresas pequefias y medianas, la mayor parte de las ventas del afio 2019 registradas ante la autoridad
tributaria las realizaron las grandes empresas.

23 Como consecuencia de la crisis causada por la pandemia de la COVID-19, la Ley nim. 21256 aprobd una rebaja transitoria del 25% al
10% de la tasa de primera categoria durante los afilos 2020, 2021y 2022.
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Grafico 3. NUmero de empresas registradas en el Servicio de Impuestos Internos y ventas anuales (en
porcentajes) segun tipo de empresa en Chile, afio 2019

A. NUimero de empresas B. Ventas anuales
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile.

Siguiendo la l6gica anterior, en términos de recaudacién por el IDPC en el afio 2019, y considerando los
distintos regimenes tributarios declarados en el formulario de declaracién del impuesto a la renta, un 70,91%
del IDPC lo concentran las grandes empresas; un 8,23%, las medianas empresas; un 12,67%, las pequefias
empresas; un 5,08%, las microempresas, y un 3,11% del total corresponde a aquellas firmas que no declaran
ventas o sobre las cuales no hay informacién?*.

Desde el punto de vista de la eficiencia del IDPC, y teniendo en cuenta las diversas deducciones que permite
la Ley sobre Impuesto a la Renta, hay sectores de la economia a los cuales la tasa del 27% les encarece su
producciéon mas que a otros, siendo la tasa de cardtula mas o menos importante comparada con la de otros
paises.

24 Estadisticas del Sll sobre el formulario 22 de declaracién del impuesto a la renta.
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Como se sefialé anteriormente, la tasa de carédtula del IDPC en Chile ha ido variando desde 2010 hasta 2019.
En particular, entre los afios 2008 y 2010 Chile contaba con una tasa estatutaria del 17%, que aumenté al 20%
en 2011y se mantuvo hasta el afio 2013. En los tres afios posteriores, en razén de la reforma tributaria de 2014,
Chile establecié una tasa del 21,0% en 2014, del 22,5% en 2015 y del 24,0% en 2016. Por ultimo, entre 2017 y
2019 la tasa estatutaria del impuesto corporativo se incrementd: fue del 25,5% en 2017 y del 27,0% en 2018 y
los siguientes afios para las grandes empresas, y del 25% para las pymes.

Ahora bien, como se muestra en el cuadro 5, la evolucién de las tasas efectivas de las grandes empresas entre
los afios 2008 y 2019 fue distinta. Es decir, no obstante los aumentos de la tasa estatutaria, dichos aumentos
afectan de manera distinta a las empresas, dependiendo de distintas variables (por ejemplo, si se trata de
firmas intensivas en inversién en activos fijos).

Cuadro 5. Tasas efectivas de los impuestos corporativos (grandes empresas) seglin rubro en Chile (en
porcentajes), 2008-2019

Rubro
Intensivo en activos fijos No intensivo en activos fijos

Construccion Transportg y Explotaciéon de minas Comercio Acti\./ida,d'es profgsignales, fﬁcat::/ciidear:ii/

almacenamiento y canteras cientificas y técnicas de seguros
2008 15,87% 13,75% 15,14% 15,87% 16,55% 15,52%
2009 14,85% 14,27% 16,87% 15,69% 16,42% 15,01%
2010 15,09% 14,38% 16,83% 16,08% 16,60% 15,72%
20M 15,03% 14,83% 16,87% 15,79% 16,53% 15,62%
2012 17,98% 18,02% 19,89% 18,27% 19,64% 18,31%
2013 17,98% 16,71% 19,62% 18,94% 19,58% 17,98%
2014 17,71% 15,63% 19,69% 18,10% 19,64% 17,74%
2015 18,81% 17,37% 20,63% 18,64% 20,60% 18,66%
2016 20,90% 19,90% 21,99% 20/10% 2212% 20,33%
2017 22,55% 22,48% 23,52% 22,84% 23,70% 23,00%
2018 23,57% 23,92% 25/10% 22,63% 25,10% 23,64%
2019 2573% 24,97% 26,74% 22,87% 26,45% 24,67%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile.

Desincentivos de las pymes para crecer

Como se muestra en el gréfico 4, las diferencias entre las tasas del IDPC, el no reconocimiento del 35% de
crédito por el IDPC pagado por la empresa entre el régimen pymes y régimen general parcialmente integrado,
y la posibilidad de mantener utilidades reinvertidas en la empresa constituyen un desincentivo para que las
pymes crezcan.
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Gréfico 4. Ejemplos de tasas medias del impuesto Global Complementario aplicables a duefios de pymes a
medida que aumentan sus utilidades (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos ficticios.

Nota: En este ejemplo se asume una rentabilidad del 10% y un retiro del 50% de las utilidades. Debe tenerse presente que el salto
discreto de las tasas efectivas del impuesto Global Complementario que tienen que enfrentar los duefio de empresas se genera al
pasar las 75.000 y las 100.000 UF con independencia del nivel de rentabilidad y del porcentaje de retiros de utilidades que realicen los
propietarios de las firmas.

Existe una discontinuidad en la evolucién de la progresividad del sistema de impuestos que pagan los duefios
de pymes cuando superan las 75.000 UF de ventas, primero, y las 100.000 UF, después. En el gréfico 4 se
muestra la evolucién de las tasas efectivas del impuesto Global Complementario del contribuyente, asumiendo
un cierto nivel de rentabilidad del negocio y un porcentaje de retiros.

Se observa un cambio de la tasa efectiva del impuesto Global Complementario del contribuyente cuando se
pasa de vender 75.000 a 76.000 UF (a consecuencia del paso al régimen parcialmente integrado). El cambio
es mayor cuando se considera la reinversidn de utilidades. A un contribuyente de una pyme no le conviene
vender mas de 100.000 UF, teniendo en cuenta que su tasa efectiva de tributacion pasaria del 20% al 33%,
aproximadamente.

iii) Andlisis de la progresividad del sistema integrado chileno
Desde 2014 Chile ha ido abandonando el sistema integrado de tributacién de las rentas empresariales,
manteniendo la integracién total a nivel de las pymes, y la integracién parcial a nivel de las grandes empresas,

con el objetivo de aumentar la tributacién de las rentas del capital en el nivel de los duefios de empresas
(impuesto Global Complementario).
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El diagnéstico de la reforma tributaria de 2014 sefialaba que el sistema de integracién total vigente era
inequitativo vertical y horizontalmente, permitiendo que los duefios de grandes empresas no tributaran en los
tramos mas altos del impuesto Global Complementario, dado que el sistema permitia la acumulacién indefinida
de utilidades dentro de la empresa, cobrando un IDPC bajo en comparacién con la tasa marginal més alta de
impuesto Global Complementario de la época (Ministerio de Hacienda, 2014).

Hasta el 31 de diciembre de 2016 en Chile estuvo vigente un sistema de impuesto a la renta totalmente
integrado con base en retiros, en que el impuesto corporativo era un 100% acreditable contra el impuesto
Global Complementario (como ocurre actualmente en el régimen pymes y con los residentes de paises con
los cuales Chile tiene un convenio vigente).

Las autoridades de la época, y también algunos autores como Agostini (2013) o Jorratt (2009), sostenian,
con base en datos del SlI, que las utilidades distribuidas por las empresas en Chile equivalian en promedio
a un 30% de las generadas en un afio, manteniéndose sin tributar el restante porcentaje (en el cuadro 4
se muestra ese concepto de utilidad retenida)?®. Como se muestra en el gréfico 5, a diciembre de 2016 las
empresas registraban mas de 124% del PIB de Chile en utilidades pendientes de tributacién (con sus créditos
respectivos), concentrado casi un 90% en grandes empresas.

Gréfico 5. Acumulacién de utilidades pendientes de tributacién en el registro de utilidades tributables segun
tipo de sociedad y tamafio de empresa en Chile (en porcentajes del PIB), al 31 de diciembre del afio 2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile al 31 de diciembre de 2016.

25 Se sugiere consultar las exposiciones de los representantes del Gobierno con relacién a la historia de la Ley nim. 20780 y la Ley
ndm. 20899.
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Por otra parte, no habia claridad respecto de en qué se estaba reinvirtiendo el porcentaje de utilidades no
retiradas (inversiones activas o pasivas), ni sobre qué porcentaje de esas utilidades se distribuia entre los
duefios finales a través de mecanismos de elusién y evasién. En consonancia con lo anterior, como muestran
Fairfield y Jorratt (2016), las personas que integran el 1% de la poblacién con mayores ingresos en el pais no
siempre tributaban en los tramos mas altos del impuesto Global Complementario.

En el marco de esa légica, la intencidn original de la Ley nim. 20780 de 2014 era establecer un régimen de
atribucién de rentas (hoy es una posibilidad en el régimen de transparencia de las pymes), que consiste en
que los duefios de las empresas paguen impuestos finales por el total de las utilidades generadas durante el
afio, sin importar la existencia de un flujo de caja (la carga tributaria seria similar en el caso que los duefios
distribuyeran dichas utilidades en un régimen integrado con base en retiros de utilidades).

El régimen de atribuciéon buscaba aumentar la tributacién de las rentas personales derivadas de la explotacién
del capital, incrementando la equidad vertical y horizontal del sistema. El régimen de atribucién de rentas
evitaba la acumulacién de utilidades y aumentaba la tributacion de impuestos finales. Sin embargo, este
régimen recibié criticas por la falta de incentivos para reinvertir en las empresas.

Enrazén de eso, luego de un acuerdo transversal entre el Gobierno y el Senado que tuvo lugar en 2014, se creé
el régimen de integracién parcial que aumenta las tasas de los impuestos finales 9,45 puntos porcentuales?®.
A pesar de que el régimen parcialmente integrado aumenté 9,45 puntos porcentuales la tributacion de los
distintos tramos del impuesto Global Complementario, las diversas modificaciones que se realizaron no han
resuelto el problema de la retenciéon de utilidades dentro de las empresas, es decir, no se alteran los incentivos
para que las empresas distribuyan, en promedio, mas del 30% de las utilidades. En consecuencia, el aumento
de la recaudacién de los impuestos personales se originaria en ese promedio de utilidades distribuidas.

Por otro lado, no obstante la introduccién de ciertos cambios para combatir la evasién y la elusién,
dichas medidas no fueron suficientes para aumentar sustancialmente la recaudacién del impuesto Global
Complementario, y tampoco crecié la recaudaciéon correspondiente al percentil de mayores ingresos.

Ademas, otras medidas transitorias implementadas durante los Ultimos afios también inciden en que no haya
sido posible aumentar la recaudacién de impuestos personales pagados por los sectores de mayores ingresos
en los Ultimos afios. La reforma de 2014, y posteriormente las modificaciones introducidas en 2016 y la reforma
del afio 2020, incluyeron un incentivo al retiro de utilidades pendientes de tributacién — el impuesto sustitutivo
al FUT (ISFUT).?” EI ISFUT consistia en un impuesto cuya tasa se aplicaba sobre las utilidades registradas como
pendientes de tributacién de impuestos finales, entendiéndose con el pago del ISFUT que dichas utilidades
cumplian totalmente con su tributacién (el ISFUT sustituia los impuestos finales). El ISFUT tenia dos tasas
alternativas, un 32% fijo aplicado sobre las utilidades retiradas, con derecho a imputar el crédito acumulado en
el registro FUT de la empresa desde la cual se retiraban las utilidades, y una tasa especial variable aplicable
a empresas, comunidades y sociedades que estuvieren conformadas exclusivamente por personas naturales
contribuyentes del impuesto Global Complementario.

Asi, si en el futuro se retiran flujos de caja desde empresas que se acogieron al ISFUT, las utilidades
distribuidas seran consideradas un ingreso no constitutivo de renta para los duefios de las empresas, no
debiendo incluirse en el calculo del impuesto Global Complementario o adicional.

26 Este sistema fue perfeccionado en el afio 2016, y fue mantenido en la reforma del presidente Pifiera en 2020, después del estallido
social.
27 La ultima versién del ISFUT estuvo vigente hasta el 30 de abril de 2022.
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El ISFUT permitié observar la falta de progresividad del sistema vigente hasta el afio 2016. En sus reflexiones
como ministro de Hacienda y en una presentacién que haria en el Congreso a propdésito de la tramitacién
del proyecto de Modernizacién Tributaria el afio 2020, el exministro Rodrigo Valdés (2018, 2019) muestra
cémo los duefios de empresas enfrentaban tasas efectivas del impuesto Global Complementario cercanas,
en promedio, a 2 o 3 puntos porcentuales, mas el impuesto de Primera Categoria pagado por la empresa en
primera instancia. Valdés sefiala que “las rentas del capital pagan una tasa relevante a nivel corporativo, pero
casi insignificante a nivel de personas” (Valdés, 2018, pag. 19).

Los datos presentados en el grafico 6 muestran que, independientemente del tipo de sociedad, los duefios
de las firmas hacian una contribucién muy similar a través de su impuesto Global Complementario. En este
sentido, tanto los duefios de pymes como los propietarios de grandes empresas contribuian al sistema con
una tasa efectiva del impuesto Global Complementario del 2% o el 3%, en promedio, mas el impuesto de
Primera Categoria que pagaba la empresa. No solo son tasas insignificantes a nivel de las personas, como
argumenta Valdés (2018), sino que esas tasas son similares o incluso menores que las que pagan los deciles
mas pobres de la poblacién (De Rosa, Flores y Morgan, 2022; Castelletti, 2013; Fairfield y Jorratt, 2016).

Gréfico 6. Datos sobre las tasas aplicadas al impuesto sustitutivo al FUT segulin datos del Servicio de Impuestos
Internos de Chile, diciembre de 2016

A. Distribucién de empresas acogidas y utilidades tributarias B. NUmero de empresas acogidas a la tasa variable del
(en porcentajes) impuesto Global Complementario

Utilidades Sociedades de

BUbES tributarias inversion i Vil
Acogidas a la tasa promedio Sin ventas 455 441 896
del impuesto Global 76% 53% .

Complementario Micro 1.656 1.880 3.536
Acogidas a la tasa fija del 32% 24% 47% Pequefia 2.375 4.835 7210
Mediana 778 2188 2.966

C. Tasas efectivas de impuesto pagadas (en porcentajes) e s R 20
Total 5.539 9.977 15.516
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Sociedades de o o o
inversion W4 14.9% 2,3% Sin ventas $1.506.303 $299.219
Egzteosde socie- 20,2% 181% 2.0% Micro $1133.179 $244.368
Tasa promedio Pequefia $1.357.534 $384.879
registrada en Mediana $3.697.425 $895.259
Tasa fija Fondo de Tasa neta
Utilidades Grande $11.803170 $2.547.766
Tributarias
i‘f/‘;fs?g:es de 32,0% 173% 14.7%
Resto g < 32,0% 19,4% 12,6%

Fuente: Valdés, Rodrigo (2019). “Comentarios al Proyecto de Ley Reforma de Modernizacién Tributaria”. Presentado en Comisién de
Hacienda Senado de Chile. www.senado.cl/appsenado/templates/tramitacion/index.php.

Nota: Se realizaron modificaciones en los nombres de filas y columnas para una mejor comprension del gréfico.
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iv) Gastos tributarios del Impuesto de Primera Categoria y los impuestos finales

En la primera parte de esta seccién se examinaron algunas posibles deducciones a la base del IDPC. En lo
que sigue, y con base en el trabajo de Jorratt (2021b), se analiza el costo que dichas deducciones generan al
fisco como gasto tributario.

Incentivos a la inversién: IDPC

Como explica Jorratt (2021b), la depreciacidon de activos es un incentivo potente para la inversién. Se podria
considerar que los créditos por compras de activos fijos tienen un efecto marginal en la rentabilidad de los
proyectos. Por otro lado, el régimen de reinversiéon de utilidades en empresas con ventas inferiores a 100.000
UF aumenta la rentabilidad de los negocios de manera drdstica. Sin embargo, no existe una evaluacién de por
qué deberia existir este beneficio adicional, teniendo en cuenta que las pymes con ventas inferiores a 75.000
UF, tienen la opcién de no pagar impuestos finales hasta el momento en que se retiran las utilidades.

El costo del crédito por compras de activos fijos es equivalente a 73.491 millones de pesos chilenos (0,036%
del PIB). En lo que respecta al beneficio por mantener utilidades reinvertidas en empresas con ventas inferiores
a 100.000 UF, el gasto tributario estimado equivale a 121.628 millones de pesos chilenos (0,061% del PIB).

Incentivo a la inversion: impuestos finales

El régimen parcialmente integrado y el régimen para pymes de tributacién con base en retiros permiten
postergar la tributacién de impuestos finales. Esto implica un gasto tributario equivalente a 1.027.540 millones
de pesos chilenos (0,51% del PIB). Este gasto ha ido decreciendo con el paso del tiempo, considerando que la
tasa del IDPC ha ido aumentando desde la reforma tributaria de 2014. De hecho, segun Jorratt (2021b), antes
de la reforma de 2014 este gasto tributario representaba un costo anual situado en torno al 1,2% del PIB.

v) Resumen de la seccién: relaciéon entre el IDPC y los impuestos finales

A modo de sintesis del anélisis presentado en esta seccién, y con relacién a la progresividad del régimen
parcialmente integrado, cabe extraer las siguientes conclusiones:

. El régimen parcialmente integrado no presenta incentivos para que los duefios de empresas retiren més
utilidades de las firmas y para que aumente la recaudacién del impuesto Global Complementario. Si
se asume que las empresas siguen retirando, en promedio, un 30% de las utilidades, el régimen sigue
acumulando utilidades pendientes de tributacién, al igual que el sistema existente antes de la reforma
tributaria del afio 2014, con un costo anual equivalente al 0,51% del PIB.

. Las utilidades que se acogieron al ISFUT no pagardn impuestos finales hasta su retiro total. Es decir, desde
el punto de vista del disefio, Chile enfrenta un desafio pues no crecera la tributacién del impuesto Global
Complementario pagado por las personas de mayores ingresos en los préximos afios (duefios de grandes
empresas o sociedades de inversion).

. Ciertos mecanismos de inversién deben revisarse, particularmente el crédito por compras de activos
fijos y el beneficio por mantener utilidades acumuladas en las empresas para aquellas firmas con ventas
inferiores a 100.000 UF. No resulta claro si, en su forma actual, estos mecanismos estdn cumpliendo con
los objetivos que impulsaron su creacién.

. Se requiere revisar los mecanismos legales y la infraestructura de la administracién tributaria para
combatir la evasién y la elusién, especialmente para evitar que las utilidades pendientes de tributacién
se distribuyan por mecanismos distintos a los retiros de utilidades con el objetivo de no pagar impuestos
finales.
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vi) Régimen de renta presunta

Este régimen ha sido objeto de criticas considerando que ha sido utilizado para efectuar planificaciones
tributarias de personas pertenecientes al 1% de mayores ingresos (Agostini et al., 2018). Esto ha sido ratificado
por académicos que realizaron un analisis de los datos para el Ministerio de Hacienda (Ministerio de Hacienda,
2022).

El régimen de renta presunta representa una recaudacién del 0,037% del PIB, y se ha estimado un gasto
tributario de 146.831 millones de pesos chilenos, equivalente al 0,07% del PIB (Jorratt, 2021b).

vii) Otros gastos tributarios relacionados con el impuesto Global Complementario?®

La regla general es que las ganancias de capital obtenidas por la enajenacién de activos estan afectas al
impuesto a la renta, con base en la diferencia entre el valor de adquisicién de un bien y el precio de venta. Sin
embargo, la ley establece exenciones o tasas reducidas para el tratamiento de ciertas ganancias de capital,
que también permiten a los contribuyentes de mayores ingresos reducir sus tasas efectivas del impuesto
Global Complementario. Ahora bien, la existencia de algunas tasas reducidas se ha justificado para incentivar
ciertas actividades (para promover el mercado de capitales, por ejemplo).

Acciones

La ganancia de capital obtenida en la venta de acciones de sociedades anénimas abiertas con presencia
burséatil estard afecta a una tasa del 10% siempre que cumpla con otros requisitos?®.

Para el resto de las acciones, si el enajenante es una persona natural no relacionada con el adquirente, pagard
el impuesto Global Complementario con la posibilidad de reliquidar dicho impuesto considerando un plazo de
10 afios. En caso de que esté relacionada, tendra que pagar el impuesto Global Complementario sin opcién de
reliquidaciéon. Cuando el enajenante es una persona juridica, tendrd que pagar el IDPC.

La tasa del 10% se establecié luego del anélisis de eficiencia y equidad realizado por la Comisién Vergara por
encargo del exministro de Hacienda, Ignacio Briones3°. Empezd a regir en septiembre de 2022, por lo que no
se cuenta con informacién sobre su impacto recaudatorio.

Bienes raices

No constituye renta el mayor valor obtenido por personas naturales por la enajenacién de bienes raices que
no supere las 8.000 UF, independientemente del nimero de enajenaciones realizadas o del nimero de bienes
raices. El mayor valor que exceda el limite exento de 8.000 UF, tributard opcionalmente con una tasa reducida
del 10%, en base percibida.

28 En esta seccion se hace referencia a las tasas diferenciadas o exenciones en la venta de acciones y bienes raices. No existe un
estudio comprensivo que se ocupe sistémicamente del estudio de las ganancias de capital.

29 Segun el articulo 107 de la Ley sobre Impuesto a la Renta los requisitos son: i) haber sido adquiridas en una bolsa de valores del pais
autorizada por la Comision del Mercado Financiero o en un proceso de oferta publica de adquisiciéon de acciones, en una colocacién

de acciones de primera emisién, mediante el canje de valores de oferta publica convertibles en acciones o en un rescate de cuotas
mediante la adquisicién de acciones, y ii) enajenar las acciones en una bolsa de valores del pais autorizada por la Comision del Mercado
Financiero, o en un proceso de oferta publica de adquisicion de acciones, o a través de la adquisicion de cuotas mediante el aporte de
acciones.

30 Comisién Tributaria para el Crecimiento y la Equidad (o Comisién Tributaria), presidida por Rodrigo Vergara, creada en el tltimo
trimestre del afio 2020.
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Segun lo descrito en el informe de gastos tributarios de la OCDE y el FMI (2020), este gasto tributario se estima
que es de 219.586 millones de pesos. La mayoria de los miembros de la Comisién Vergara (2021) consideraron
que esta exencién debia mantenerse.

2.3. Evasiony elusion del IVA y el impuesto a la renta

Uno de los pilares fundamentales de la reforma tributaria de 2014 fue el combate a la evasidon y la elusién. Se
impulsaron diversas normas especiales antielusion a nivel local e internacional, ademas del establecimiento de
una norma general antielusiéon. Aunque esta Ultima ha probado tener efectos disuasivos en las planificaciones
tributarias agresivas, sumado a que el contexto internacional estd obligando a las empresas a reportar sus
planificaciones tributarias, todavia existen desafios en este dmbito (Saffie, 2020 y 2021).

Jorratt (2021b) y la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) (CEPAL, 2020) sefialan que
la evasién y la elusién del IVA y del impuesto a la renta se sitlan entre un 7,0% y un 4,4% del PIB. Se observa
que las medidas para combatir la elusién y la evasion internacional introducidas en 2014 no fueron efectivas
para aumentar la recaudacion (Bustos et al., 2019). En este trabajo no se hace referencia a estas medidas en
particular, pero es un tema que la autoridad deberd tener presente para disefiar modificaciones futuras y que
requiere un analisis més detallado.

Para tener un punto de comparacién y una referencia respecto de hacia dénde avanzar, en la seccién de
propuestas se toman en cuenta las medidas implementadas por Polonia entre los afios 2014 y 2018, pues en
ese pais los niveles de evasion del IVA se redujeron del 25,0% al 9,9% entre 2015 y 2018. Polonia siguié una
estrategia que incluydé cambios legales (mayores atribuciones de la autoridad tributaria, particularmente una
norma general antielusién); reporte automatico de informacién desde instituciones financieras; aumento de la
dotacién de la autoridad tributaria y reasignaciones, y colaboracién con el sector privado.

2.4. Royalty Minero e impuesto especifico a la actividad minera del cobre

Después de algunos afios de discusién, el Congreso de Chile aprobé la Ley nam. 21591, que establece un
Royalty Minero, derogando el impuesto especifico a la actividad minera del cobre, existente desde el afio
20065.

Este nueva Ley establece distintas reglas dependiendo de los niveles de produccién de los explotadores
mineros. Para los explotadores mineros cuyas ventas sean inferiores a 50.000 toneladas de cobre fine, o
aquellas que superando este limite sus ventas provengan en menos del 50% de cobre, se mantiene el régimen
tributario existente para en la regulacién del impuesto especifico a la actividad minera del cobre. Asi:

« Los explotadores mineros que produzcan menos de 12.000 toneladas estdn exentos de Royalty Minero.

« Los explotadores mineros que produzcan mas de 12.000 toneladas y menos de 50.000 toneladas estaran
sujetos a una tasa progresiva de entre un 0,4% a un 4,4% segun su produccién anual, aplicado sobre la
renta imponible operacional minera ajustada del explotador minero.

« Los explotadores mineros que produzcan mas de 50.000 toneladas, pero dicha produccién corresponde
en més de un 50% de minerales distintos al cobre, quedaran sujetos a una tasa efectiva de entre 5%y 14%
seguln el margen operacional minero, aplicado sobre la renta imponible operacional minera ajustada del
explotador minero.
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+ Los explotadores mineros cuya produccién provengan en mas de un 50% de cobre y sea superior a
50.000 toneladas, quedaran sujetos al impuesto ad-Valorem de 1% y a una tasa progresiva de entre
8% y 26% segln su margen operacional minero, aplicado sobre la renta imponible operacional minera
ajustada del explotador minero. Sin embargo, si en un ejercicio comercial la renta imponible operacional
minera es negativa, deberan pagar la cantidad positiva que resulte de restar al componente ad valorem,
el monto negativo de la renta imponible operacional minera ajustada.

Ademas, la nueva ley establece un limite a la carga impositiva maxima potencial equivalente al 46,5%, el
cual corresponde a 45,5% en el caso de explotadores con produccién menor a 80.000 toneladas de cobre
fino. Estos limites buscaban otorgar mayor seguridad a los inversionistas extranjeros y asegurar un mercado
competitivo en relacién con otras jurisdicciones productoras de cobre.

Desde el afilo 2005 hasta la entrada en vigencia de la nueva ley de Royalty Minero, los explotadores mineros
debian pagar un impuesto especifico a la actividad minera (IEAM), ademas del IDPC. Este era un impuesto
progresivo que se aplicaba sobre la renta imponible operacional minera. Las tasas del IEAM dependian del
tamafio del explotador minero (ventas) y del margen de ganancias. Los explotadores mineros con ventas
anuales inferiores a 12.000 toneladas métricas de cobre fino se encontraban exentos del pago del impuesto.
Los explotadores mineros con ventas superiores a 12.000 toneladas métricas de cobre fino e inferiores a
50.000 toneladas métricas de cobre fino estaban afectos a tasas marginales en funcién de tramos de
ventas, que oscilan entre un 0,5% y un 4,5%. Como resultado, la tasa efectiva media sobre las ventas en este
segmento de contribuyentes variaba entre un 0,04% y un 1,93% (Jorratt, 2021c). Finalmente, a los explotadores
mineros con ventas que excedian las 50.000 toneladas métricas de cobre fino se les aplicaba una escala de
tasas marginales que dependia del margen operacional minero. Las tasas marginales en funcién del margen
operacional minero variaban entre un 5,0% y un 34,5%, lo que se traducia en una tasa efectiva media que iba
del 4,8% al 12,28%>".

Segln datos de Jorratt (2021c), no obstante estas reglas generales, la existencia de contratos de
invariabilidad tributaria entre los explotadores mineros y el Estado de Chile implicé que las grandes mineras
de cobre estuvieran sujetas a una tasa del 4% en el periodo comprendido entre 2006 y 2009 (un 50%
acreditable contra el impuesto a la renta en 2006 y 2007), a tasas del 4% al 9% entre 2010 y 2012, a una
tasa del 4% entre 2013 y 2017, y a tasas del 5% al 14% hasta el afio 2023 (fecha en que diversos contratos
de invariabilidad llegan a su fin).

31 Este célculo consideraba que el IEAM es un gasto que se deducia de la renta liquida imponible del IDPC.
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Cuadro 6. Produccién promedio de la mineria privada y su relaciéon con el término de contratos de invariabilidad
en Chile (en miles de toneladas métricas), 2015-2020

Produccién promedio Del total de la mineria privada
Proyectos . s ;
(en miles de toneladas métricas) (en porcentajes)

Sin invariabilidad 308 767%
Afio 2023 2.895 72,02%
Afio 2027 187 4,66%
Afio 2030 174 4,32%
Afio 2031 243 6,04%
Afio 2032 176 4,38%
Por determinar 36 0,91%
Total 2015-2020 4.020 100,00%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Comisién Chilena del Cobre (COCHILCO) y el Consejo Minero.
Nota: Se asume que, ademas de Glencore, los proyectos categorizados como “otros” por COCHILCO no estén sujetos a invariabilidad.

Diversos estudios han evaluado la contribucién de la mineria del cobre a Chile durante los Ulltimos afios
(Castillo y Valverde, 2021; Jorratt, 2021c; Leiva, 2020). Tomando en cuenta los estados financieros de los
mayores explotadores mineros de cobre mas grandes de Chile, Jorratt (2021c) muestra que el promedio de la
tasas efectivas del IDPC pagado por las empresas ha variado entre un 16% en el afio 2005y un 27% en el afio
2019. Por otra parte, las tasas efectivas promedio del IEAM entre los afios 2006 y 2019 oscilaron entre un 1,3%
y un 6,8%, con un promedio en el periodo del 3,7%.

Las reducidas tasas efectivas pagadas por los grandes explotadores mineros y los plazos en que terminaban
los contratos de invariabilidad tributaria, en un contexto posterior al estallido social de fines de 2019, dieron
pie a que se iniciaran conversaciones para que la gran mineria del cobre pagara mas impuestos en el pais. El
resultado es la Ley nim. 21591, aprobada durante el gobierno del Presidente Gabriel Boric.

2.5. Impuestos patrimoniales

Chile cuenta con diversos impuestos patrimoniales: el impuesto territorial aplicable a los bienes raices, cuya
recaudacién va a las arcas municipales, a excepcién de la sobretasa del impuesto territorial implementada en
el afio 2020; el impuesto a las herencias y donaciones, de recaudacion nacional, y, desde el 1 de enero de
2023, un impuesto a ciertos bienes de lujo ubicados en territorio nacional de propiedad de personas naturales
(helicopteros, aviones, yates y vehiculos que cumplan con ciertas condiciones). No nos referimos al impuesto
territorial, ni la sobretasa del mismo.

Impuesto a las herencias y donaciones

El impuesto a las herencias y donaciones responde a un disefio antiguo segun el cual la mayoria de los
activos heredados correspondian a bienes raices, y no estd pensado en términos de la identificacién
de beneficiarios finales de activos, principalmente financieros. Dicho impuesto no ha tenido un impacto
recaudatorio significativo en el pais y no contribuye sustancialmente a hacer el sistema mas progresivo:
recaudé 62.824 millones de pesos chilenos en el afilo 2019 (0,03% del PIB), con un promedio de 116.722
millones entre 2015 y 2019.
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Impuesto a los bienes de lujo ubicados en el territorio nacional

Se considera que este impuesto contiene situaciones inequitativas horizontalmente desde el punto de vista
de los bienes que se contemplan como gravados: en particular, la circunstancia de que se consideren bienes
ubicados en Chile, y el hecho de que se grave a las personas naturales y no a dichos bienes cuando forman
parte del activo de una sociedad.

2.6. Impuestos correctivos
Impuestos verdes y diferencias entre el impuesto al diésel y la gasolina

La reforma tributaria de 2014 introdujo dos impuestos a las emisiones contaminantes, uno aplicable a las
emisiones de vehiculos motorizados y otro aplicable a las de establecimientos de fuentes fijas, denominado
impuesto verde. Ademds de esto, la ley tributaria chilena tiene un tratamiento tributario diferente para el
diésel y la gasolina. A continuacion se hace referencia al impuesto aplicable a establecimientos de fuente fija
y vehiculos motorizados, y a las diferencias de tributacién respecto del diésel y la gasolina, teniendo en cuenta
que dichas diferencias han sido objeto de mayores criticas en el debate publico y tienen mayor potencial de
recaudacién dados sus niveles de ineficiencia.

Impuesto verde a las fuentes fijas contaminantes. La Ley nim. 20780 contiene un impuesto aplicable a las
emisiones de 6xido de nitrégeno, didxido de azufre, material particulado y diéxido de carbono generadas por
establecimientos cuyas fuentes fijas, conformadas por calderas o turbinas, individualmente o en conjunto,
sumen una potencia mayor o igual a 50 megavatios térmicos. Las tasas aplicables a estas emisiones son las
siguientes: las emisiones de diéxido de carbono se gravan con una tasa de 5 délares por tonelada emitida,
mientras que el éxido de nitrégeno, el didxido de azufre y el material particulado se gravan en funcién del
dafio ambiental que causan, en proporcién a la poblacién expuesta a dichos contaminantes. Segun datos del
Sll, este impuesto ha tenido una recaudacién promedio de 121.014 millones de pesos chilenos en los afios 2018
y 2019 (0,06% del PIB). La mayor critica que se ha hecho a este impuesto es la tasa aplicable a las emisiones
de diéxido de carbono, que grava con 5 ddlares a cada tonelada emitida (OCDE, 2022a). Segun un informe
de la Divisién de Evaluacién Social de Inversiones, el costo social asociado a estas emisiones corresponde
a 32,5 ddlares por tonelada emitida, con un rango de sensibilidad de entre 20,2 y 43,3 ddlares por tonelada
de diéxido de carbono emitida (Ministerio de Desarrollo Social, 2017). No obstante lo anterior, es necesario
adoptar mecanismos de mitigacion y gradualidad en la implementacién de este impuesto.

Impuesto a las emisiones de vehiculos livianos y medianos nuevos. La Ley nim. 21780 también establecié
un nuevo impuesto a las emisiones de vehiculos livianos y medianos nuevos. El impuesto estd determinado
en funcién de pardmetros que incluyen el rendimiento del vehiculo (lo inverso del rendimiento vehicular,
expresado en kildmetros por litro) y las emisiones de éxido de nitrégeno (establecidas en gramos por kildmetro),
pardmetros que son medidos por el Centro de Control y Certificacién Vehicular del Ministerio de Transportesy
Telecomunicaciones (Mena, 2021). Segun datos del SlI, este impuesto ha tenido una recaudacién promedio de
52.724 millones de pesos chilenos entre los afios 2015 y 2019 (0,026% del PIB). La critica principal que recibe
este impuesto refiere a las exenciones que se establecen para ciertos vehiculos diésel, pues se estima que el
73% de los vehiculos diésel nuevos vendidos en 2019 fueron comprendidos por la exencién (Mena, 2021). De
acuerdo con Mena (2021), los vehiculos diésel exentos del impuesto verde representaron un 18% de las ventas
del afio 2019, y generaron un 69% de la contaminacién.

Impuesto especifico a los combustibles. En la actualidad los contribuyentes se encuentran afectos al IVA
y, adicionalmente, al impuesto especifico a los combustibles, aplicable a la importacién o venta de gasolina,
petrdleo, diésel y gas natural comprimido de consumo vehicular (Ley nim. 18502). Seguln datos del SlI, este
impuesto ha representado entre los afios 2013y 2020, en promedio, un 5,3% del total de los ingresos tributarios
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(Garcia, 2021). Este impuesto se paga con relacién a un componente base y otro variable, contenidos en el
mecanismo de estabilizacién de precios de los combustibles (MEPCO). Aqui se hace referencia al componente
base, considerando que el MEPCO ha funcionado como mitigador del precio para el consumo de los
contribuyentes finales. Por su parte, se analiza especificamente la situacion de la gasolina y del petréleo diésel,
considerando que conforman més del 99% del total de la recaudacién por impuestos especificos (Garcia,
2021). El impuesto especifico a los combustibles genera distorsiones al aplicarse un tratamiento distinto al
diésel y la gasolina. La primera distorsién que existe en este impuesto se relaciona con el componente base,
dado que en el caso de la gasolina este equivale a 6,0 unidades tributarias mensuales por metro cubico, y en
el petréleo diésel es de 1,5 unidades tributarias mensuales por metro cubico. Por otra parte, la ley habilita a
los contribuyentes del IVA y a empresas constructoras que usen petréleo diésel a recuperar crédito fiscal por
el IVA o a acceder a una devolucién del impuesto especifico pagado, en la medida en que utilicen el petréleo
con un fin distinto al de combustible para vehiculos motorizados que transitan por las calles. Por dltimo, las
empresas de transporte de carga pueden descontar de su crédito fiscal por el IVA un 25% del impuesto
especifico pagado por las compras de petréleo diésel.

El impacto en la recaudacién de los mencionados gastos tributarios se resume en el cuadro 7.

Cuadro 7. Recaudacién del impuesto especifico al diésel en Chile (en millones de pesos chilenos y en
porcentajes del PIB), aflo 2019

Recaudacion del impuesto especifico al diésel
En millones de pesos chilenos En porcentajes del PIB

Recaudacion bruta $809124 0,40%
Devolucién a la industria -$379.432 -0,19%
Devolucién al transporte de carga -$65.971 -0,03%
Recaudacion neta $363.721 0,18%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile.

Impuestos saludables

Impuesto a las bebidas analcohdlicas azucaradas, sin azucar y alcohdlicas. La ley chilena contempla
impuestos indirectos a la venta de bebidas analcohdlicas azucaradas, sin azlcar y alcohdélicas, discriminando
a favor de las analcohélicas sin azlcar. La tasa del impuesto se aplica a la misma base imponible del IVA, y la
tasa depende del componente que se venda.

Asi, a las bebidas analcohdélicas naturales o artificiales, y en general a cualquier otro producto que las sustituya
O que sirva para preparar bebidas similares, y a las aguas minerales o termales a las cuales se les haya
adicionado colorante, sabor o edulcorantes, se les aplica una tasa del 10%. En el caso de que la composicién
nutricional de estas bebidas contenga un elevado contenido de azlcar (mads de 15 gramos por cada 240
mililitros o porcién equivalente), la tasa serd del 18%. Segun datos del Sll, el conjunto de los impuestos a las
bebidas analcohdlicas recaudd 0,072% del PIB en el afio 2019. En lo que respecta a las bebidas alcohdlicas, la
ley distingue entre una tasa del 31,5%, aplicable a licores, piscos, whiskies, aguardientes y destilados, incluidos
los vinos licorosos o aromatizados similares al vermu (segun datos del SllI, este impuesto recaudd un 0,032%
del PIB en 2019), y una tasa del 20,5% aplicable a vinos destinados al consumo, que comprenden los vinos
gasificados, los vinos espumosos o champafias, los generosos o asoleados, las chichas y sidras destinadas al
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consumo, cualquiera sea su envase, y las cervezas y otras bebidas alcohdlicas, cualquiera sea su tipo, calidad
o denominacién (seguln datos del SlI, la recaudacién de este impuesto fue equivalente al 0,040% del PIB del
afio 2019 en el caso de los vinos, y fue del 0,063% del PIB en el caso de las cervezas).

Impuesto al tabaco. En Chile el tabaco también tiene tasas distintas dependiendo de su tipo. Asi, el
impuesto a los cigarrillos contempla un impuesto especifico equivalente a 0,0010304240 unidades tributarias
mensuales por cigarrillo y un impuesto ad valorem equivalente al 30% sobre el precio de venta, incluidos
impuestos, por paquete. La venta de cigarros puros se grava con un impuesto del 52,6% sobre su precio de
venta, incluidos impuestos. Por Ultimo, a la venta de tabaco elaborado se le aplica una tasa del 59,7% sobre
el precio de venta, incluidos impuestos. Segun informacion del SlI, este impuesto recaudd un 0,485% del PIB
en el afio 2019.

3. Economia politica de las reformas tributarias en Chile:
aspectos generales

Antes de detallar propuestas para el aumento de la recaudacién, mejorar la progresividad y eficiencia del
sistema tributario, se realiza un andlisis de la economia politica general de las reformas tributarias en el
contexto chileno. Para eso se examinan los antecedentes de las reformas tributarias progresivas en el pais,
se hace un andlisis de las preferencias de la sociedad chilena con relacién a los impuestos y se plantean
los desafios generales que enfrenta el Gobierno del presidente Boric para llevar adelante una agenda de
reformas, teniendo en cuenta el rechazo efectuado por la Cdmara de Diputados y Diputadas a la idea de
legislar la reforma tributaria presentada durante su Administracién.

3.1. Antecedentes de reformas tributarias progresivas

Chile es un pais con un régimen presidencial, bicameral y multipartidista, en el cual el presidente es quien
establece la agenda respecto de la legislacién tributaria. El presidente es el Gnico que puede promover la
incorporacién, eliminacién o exencién de cualquier tipo de impuesto, asi como proponer la determinacién de
la base de los impuestos, entre otras atribuciones.

Para el trémite y la aprobacion de la ley tributaria, la Constituciéon de Chile establece tres actores institucionales
formales con poder de veto: el presidente, la Cdmara de Diputados y el Senado. La discusién de la legislacién
tributaria comienza en la Cadmara de Diputados, donde la Comisién de Hacienda se encarga de evaluar y
discutir los proyectos de ley presentados por el Ejecutivo, negociar cambios con el presidente de la Republica
y votar si recomienda al pleno de dicha Cadmara votar favorablemente o no.

Se necesita una mayoria simple para aprobar una propuesta de impuestos, y existen dos momentos de
votacién: uno de tipo general, en que se aprueba la idea de legislar, y otro de tipo particular, en que se
aprueban o rechazan los articulos de ley especificos. En el caso de que un proyecto de ley se rechace en
general en la Cadmara de Diputados, el presidente necesita que el Senado apruebe la idea de legislar por dos
tercios; de lo contrario, las ideas matrices de dicho proyecto no se pueden presentar nuevamente durante
un afio. Cuando la idea de legislar y el proyecto en particular son aprobados en la Cdmara de Diputados, el
proyecto pasa al Senado, donde se realiza el mismo proceso.

En el periodo 1990-2010 Chile fue gobernado por la Concertacién de Partidos por la Democracia, una coalicidon

de partidos politicos de centroizquierda que, dada la composiciéon del sistema electoral y la existencia de
senadores designados, nunca conté con una mayoria de votos en el Senado (salvo por un breve periodo
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durante el Gobierno de la presidenta Bachelet en 2006-2007). Por otro lado, el pais crecia a ritmos acelerados,
y los superdvits fiscales eran recurrentes. En consecuencia, en algunos momentos las reformas tributarias
estuvieron fuera de la agenda.

Ademas de lasreglas formales que impedian a la Concertacién tener una mayoria, Fairfield (2015a, 2015b y 2019)
explica que las relaciones entre los grupos empresariales y los partidos politicos de la coalicién de derecha
en Chile fueron determinantes para frenar reformas tributarias progresivas. Como se resume en el trabajo
de Guerrero (2021), Fairfield (2015a) describe los vinculos entre las élites en el periodo de la Concertacién,
haciendo énfasis en el Gobierno del presidente Lagos (2000-2006), quien buscd llevar adelante algunas
reformas progresivas pero que tuvieron que ser negociadas en diversas ocasiones. El establecimiento del
impuesto a la mineria, que inicialmente fue presentado como un royalty a las ventas y terminé siendo un
impuesto especifico basado en las utilidades, es un buen ejemplo (Napoli y Navia, 2012).

El Gobierno de la Nueva Mayoria liderado por la presidenta Bachelet (2014-2018) fue el primer gobierno
de centroizquierda que tuvo la oportunidad de promover cambios estructurales del sistema tributario,
considerando que contaba con mayoria en ambas cdmaras. Asi, la presidenta Bachelet presentd un proyecto
de ley en abril de 2014 que promovia cambios, especialmente respecto de la tributacion de las utilidades
empresariales (como se explicé anteriormente).

Sin embargo, el ministro de Hacienda de la época negocid el “corazén” de esa propuesta, estableciendo un
régimen de integracién parcial en conjunto con el de renta atribuida. Fairfield (2015b) considera que una de
las razones principales para esto fue que el gobierno no tuvo la capacidad politica de contrarrestar la amenaza
creible de las élites econdmicas, basada en la idea de que ese proyecto de reforma tributaria afectaria la
inversién y el desarrollo (especialmente dentro de la misma coalicién). No obstante esto, fueron diversos los
cambios introducidos por la reforma de 2014 que apuntaron a aumentar la progresividad del sistema tributario,
entre ellos, la implementacién del régimen parcialmente integrado y diversas modificaciones de las medidas
antielusién. De acuerdo con el Banco Mundial (2014), la reforma de 2014 habria permitido una disminucién
del coeficiente de Gini de 0,007 puntos. Ahora bien, debe tenerse en cuenta los comentarios sefialados en el
capitulo anterior en relacién a otras medidas que afectaron la progresividad del sistema, en particular el ISFUT.

3.2. Preferencias tributarias de la sociedad chilena

Las reformas tributarias de la Gltima década han sido tramitadas en un contexto caracterizado por mayores
demandas sociales, bajo crecimiento econémico, nueva evidencia sobre la alta concentracién econémicay un
creciente debate publico (Atria, 2022b). Diversas encuestas de opinién publica nacionales e internacionales,
tales como la Encuesta Mundial de Valores (EMV), las encuestas del International Social Survey Programme
(ISSP) y la Encuesta Nacional de Opinién Publica del Centro de Estudios Publicos (CEP), estan reflejando en los
Gltimos afios una firme demanda de la sociedad chilena en pos de una mayor igualdad y de un rol mas activo
del Estado en la reduccién de la desigualdad y en el ejercicio de la funcién redistributiva para la provisién de
derechos sociales.

A modo de ejemplo, de acuerdo con Castillo et al. (2021), la encuesta del ISSP de 2016 sefiala que, en
Chile, casi el 70% de las personas encuestadas responden “Si, sin ninguna duda” ante la pregunta de si es
responsabilidad del gobierno reducir las diferencias de ingresos entre ricos y pobres, lo que sitla a Chile
como uno de los paises donde es mayor la demanda de redistribucién, entre los paises de ingreso medio y
alto de la OCDE incluidos en esta muestra. Del mismo modo, en comparacién con América Latina, y con base
en informacién del Proyecto de Opinién Publica de América Latina (LAPOP) sobre preferencias redistributivas
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en varios paises de la regién en el periodo 2016-2017, se observa que, ante una interrogante similar?, un
65,63% de las personas encuestadas optan por los valores de acuerdo més altos (6 o 7), un resultado solo
superado por el porcentaje de adhesién registrado en Replblica Dominicana. Tales resultados muestran que
la propuesta de una mayor redistribucién no solo emerge como una de las que mds apoyo recibe en Chile en
comparacién con otros paises de la OCDE, sino también en comparacién con América Latina (Maldonado y
Canales, 2022).

Junto con una sélida demanda redistributiva, la ciudadania chilena considera que el sistema tributario esta
funcionando inadecuadamente para apoyar el logro de esa meta y para recaudar recursos fiscales de manera
equitativa. Basdndose en la Encuesta Nacional sobre Cultura Tributaria en Chile del afio 2021, Atria (2022a)
explica que esto se sostiene en primer lugar en la percepcidon de que la carga tributaria estd distribuida
de manera asimétrica en el régimen actual. Concretamente, un 63,1% de las personas encuestadas se
manifestaron muy en desacuerdo o en desacuerdo con la siguiente afirmacién: “Nuestro sistema tributario
distribuye de forma justa la carga de impuestos”. En segundo lugar, los resultados de la mencionada encuesta
muestran que para la gran mayoria de las personas encuestadas el disefio impositivo es injusto, en la medida
en que genera beneficios para los grupos de mayores ingresos y conlleva perjuicios para los contribuyentes
comunes y corrientes®. En tercer lugar, un porcentaje también muy significativo de las personas encuestadas
plantean que existen muchos vacios legales en favor de los grupos de mayores ingresos, lo cual incidiria
negativamente en la disposicion del resto de la ciudadania a pagar impuestos3.

Por ultimo, las percepciones negativas sobre el trato dispar y los vacios del sistema tributario se relacionan
con las evaluaciones ciudadanas respecto de los incumplimientos tributarios. Como se exhibe en los gréficos
7 y 8, las percepciones ciudadanas asocian fuertemente la evasién con las grandes empresas, tanto en
lo que respecta a la magnitud de los recursos involucrados como en lo que refiere a las frecuencias de
incumplimiento. De acuerdo con datos del grafico 7, un 57,1% de las personas encuestadas consideran que
las grandes empresas representan el sector que evade un mayor monto en el pago de impuestos, seguidas
por los comerciantes ambulantes, con el 22,3%. Esta jerarquizacién se mantiene en el momento de evaluar
la frecuencia de la evasion: el sector al que més se le atribuye esta accién también es el de las grandes
empresas (52,4%), y en este caso crece ligeramente la percepcién respecto de la evasién de los comerciantes
ambulantes (24,6%), que aun asi alcanza un porcentaje inferior a la mitad del porcentaje correspondiente al
primer grupo.

32 En este caso, la interrogante era: “El Estado [pais] debe implementar politicas firmes para reducir la desigualdad de ingresos entre
ricos y pobres. jHasta qué punto esta de acuerdo o en desacuerdo con esta frase”. Los valores posibles fluctuaban entre 1y 7, donde 1
representa “muy en desacuerdo”y 7 representa “muy de acuerdo”.

33 Especificamente, un 83,5% expresd estar muy de acuerdo o de acuerdo con la afirmacion “El sistema tributario actual beneficia a los
mas ricos y es injusto con los trabajadores comunes y corrientes”.

34 Especificamente, un 78,2% de los participantes declararon estar muy de acuerdo o de acuerdo con la afirmacién “Hay tantos vacios
en favor de los ricos que no se deberia esperar que el ciudadano promedio cumpla con todas sus obligaciones tributarias”.
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Grafico 7. Percepciones ciudadanas respecto de la evasidon segun sector econédmico en Chile (en nimero de
respuestas y en porcentajes), aflo 2021

Pregunta: ¢ Cudl de los siguientes sectores cree usted que es el que evade el mayor monto en el pago de
impuestos en Chile?
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Encuesta Nacional sobre Cultura Tributaria en Chile, 2021.

Grafico 8. Percepciones ciudadanas respecto de la frecuencia de la evasion segin sector econémico en Chile
(en numero de respuestas y en porcentajes), afio 2021

Pregunta: ¢Y cual es el sector que evade con mayor frecuencia el pago de impuestos en Chile?
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Encuesta Nacional sobre Cultura Tributaria en Chile, 2021.
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Finalmente, las percepciones anteriores también sefialan el potencial efecto que podria tener la visibilizacion
de los problemas de evasién que afectan el comportamiento tributario de los contribuyentes chilenos. En
consonancia con lo que la literatura ha sefialado, las percepciones de trato injusto en el pago de impuestos
pueden aumentar la falta de disposicién a asumir las propias responsabilidades tributarias (ver, por ejemplo,
Braithwaite, 2016). Como se muestra en el grafico 9, las personas encuestadas resienten los casos de evasion
que observan en Chile: es asi como el 60,2% declara que dichas acciones producen desmotivaciéon para
cumplir con el pago de impuestos, lo cual traza nuevos desafios para la administracion tributaria hacia el futuro.

Grafico 9. Percepciones ciudadanas respecto de la evasiéon de impuestos en Chile (en nimero de respuestas
y en porcentajes), afio 2021

Pregunta: Cuando usted ha escuchado en los medios de comunicacidn sobre situaciones de evasion de
impuestos, ése ha sentido desmotivado para cumplir con el pago de sus impuestos?
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Encuesta Nacional sobre Cultura Tributaria en Chile, 2021.

3.3. Desafios del Gobierno del presidente Boric

En 2018 el presidente de la coalicién de centro-derecha, Sebastidn Pifiera, propuso una nueva reforma
tributaria con el objetivo de revertir varias de las medidas progresivas adoptadas mediante la reforma de
la presidenta Michelle Bachelet (se queria volver a un sistema integrado de tributacion, por ejemplo). Sin
embargo, con posterioridad a las protestas masivas de octubre de 2019, el proyecto original no prosperé
y el presidente Pifiera tuvo que buscar nuevas fuentes de financiamiento que incluyeron diversas medidas
progresivas (por ejemplo, una sobretasa del impuesto territorial a los bienes raices). Por su parte, el Gobierno
del presidente Pifiera eliminé diversos gastos tributarios para financiar parte de los gastos adicionales que
conlleva la creacién de la Pension Garantizada Universal.

La pandemia del COVID-19 abrié de nuevo el debate fiscal. Si bien Chile contaba con reservas de ahorro,
algunas medidas tomadas por el Gobiernoy el Congreso en 2020 y 2021 implicaron que el pais experimentara
un deterioro de sus finanzas publicas (retiros de fondos de pensiones e ingresos familiares de emergencia,
entre otras). También el Congreso continud la discusién de un proyecto de Ley que establecia un Royalty para
la gran mineria del Cobre. que habia estado suspendida por algunos afios. En paralelo, y como respuesta
institucional al estallido social de 2019, se empezd a discutir una nueva Constitucién para el pais que seria
votada en septiembre de 2022.

En ese escenario, en diciembre de 2021 Chile eligié un nuevo presidente, Gabriel Boric, quien, con una agenda
ambiciosa, busca establecer un Estado de bienestar en Chile. El presidente Boric, que inicié su mandato en
marzo de 2022, asumié habiendo propuesto una agenda que contemplaba aumentar los impuestos un 4,3%
del PIB, y enfocar las fuentes de recaudacién en los sectores de mayores ingresos.
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Con eso en mente, en julio de 2022 el Gobierno presentd un proyecto de ley de reforma tributaria. En paralelo,
y como gran triunfo legislativo, el Gobierno del Presidente Boric continué la tramitacién del proyecto de ley
que buscaba establecer un nuevo Royalty a la gran mineria del cobre, el cual logré apoyos transversales en el
Congreso y se convirtié en la Ley nim. 21591.

El presidente Boric no tiene mayoria en el Senado, y una mayoria de la Cdmara de Diputados rechazé la idea
de legislar el proyecto de ley de reforma tributaria en marzo de 2023. Todo esto tuvo lugar en el contexto
posterior al rechazo de la propuesta de nueva Constitucién en septiembre de 2022 cuando la ciudadania
desaprobd la propuesta de nueva Constitucién con un aplastante 68% — en instancias que el presidente Boric
habia manifestado estar a favor de la propuesta. El rechazo de la propuesta constitucional fue un duro golpe
politico para el Gobierno, que tuvo que ceder en diversas materias de su propuesta tributaria original, y aun
asi no obtuvo la mayoria necesaria en la Cdmara de Diputados.

Si el Gobierno quisiera continuar la tramitacién de dicho proyecto rechazado en la Cadmara de Diputados y
Diputadas, necesitaria contar con el voto favorable de dos tercios del Senado. En consecuencia, el Gobierno
comenzd un nuevo camino para construir un pacto fiscal, incorporando conversaciones con el mundo politico,
el sector privado, las organizaciones de la sociedad civil y las universidades, entre otros actores.

Teniendo en cuenta lo descrito, se considera que no serd facil la adopcién de una reforma tributaria que
contemple las medidas propuestas en este informe, u otras que se orienten a generar un sistema tributario
progresivo y que no afecte la eficiencia econémica. La economia politica de los actores formales, el sector
empresarial y las condiciones econémicas serdn elementos determinantes para definir la aprobacién de una
reforma. Por lo mismo, se considera que las medidas que se definan deben adoptarse de manera gradual, a
fin de dar tiempo a los actores para adaptarse a las nuevas condiciones.

4. Medidas para aumentar la recaudacion, mejorar la
eficiencia y la progresividad, y combatir externalidades con
el sistema tributario

En esta seccidén se discuten medidas que podrian aumentar la recaudacion tributaria de Chile y mejorar
también los niveles de eficiencia y progresividad del sistema tributario. No se analizan los efectos en términos
de progresividad de las modificaciones propuestas respecto de los impuestos verdes. Tampoco se abordan

cambios a la tributacién de la mineria del cobre teniendo en cuenta que la Ley de Royalty minero fue recién
aprobada. Ademds se abordan aspectos relativos a la economia politica de cada medida.

4. Eliminacion de ciertos gastos tributarios

Si bien la Ley nim. 21420 de 2022 avanzd en cuanto a la eliminacion de diversos gastos tributarios, aln existe
espacio para eliminar algunos de ellos.

Impuesto al valor agregado (IVA)
Como se discutié en la primera seccién, desde el punto de vista de la equidad horizontal y la eficiencia,

se sugiere revisar el régimen de sociedades de profesionales para que quienes prestan servicios como
abogados o arquitectos, entre otras profesiones, graven con IVA sus actividades, y no exista un incentivo para

www.undp.org/latin-america | Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo | 2024 31



http://www.undp.org/latin-america

PNUD América Latina y el Caribe )
SERIE DE DOCUMENTOS DE POLITICA PUBLICA

organizarse bajo esta forma juridica por el simple hecho de que los servicios prestados a través de ella no
estdn sujetos al IVA.

Dicha revisién también deberia tomar en cuenta que estos servicios pueden ser diferentes, y por tanto podria
existir racionalidad econdmica para aplicar una tasa distinta al 19% aplicable a los bienes (como en el caso del
impuesto de timbres y estampillas que busca sustituir el IVA en las operaciones de crédito de dinero). Aunque
esto podria contribuir con la economia politica, existe el riesgo de abrir la puerta al establecimiento de tasas
diferenciadas y a la demanda de reducciones de las tasas que se aplican a ciertos bienes, cuando pueden
ser mas eficientes otras medidas, como la devolucién del IVA (por ejemplo, los bienes de primera necesidad).

Recaudacion: La eliminacién de la exencién en favor de las sociedades de profesionales podria recaudar
un 0,096% del PIB. Este nimero toma en cuenta los célculos del estudio de Jorratt (2021b) y asume que la
totalidad de las sociedades que prestan servicios profesionales se adaptaran para quedar fuera del hecho
gravado con el IVA.

Economia politica: la modificacién propuesta es compleja debido a que los gremios relacionados con estos
profesionales presionarian para que la medida no se aplique.

Impuesto a la renta: eliminacion del régimen de renta presunta

Como se discutié anteriormente, existe un acuerdo transversal entre especialistas respecto de que este
régimen debe ser eliminado, considerando que es un espacio para la elusién de impuestos que atenta contra
la equidad vertical y horizontal del sistema del impuesto a la renta, y que el régimen para pymes permite a los
contribuyentes continuar con el desarrollo de sus actividades.

Recaudacion: un 0,07% del PIB.

Economia politica: la eliminacién de este régimen lleva afios siendo postergada. Por lo mismo, es posible
contar con una base de apoyo, siempre que exista gradualidad para la adaptaciéon de las empresas que estan
incluidas en este régimen.

Impuesto a la renta: eliminacion del crédito por compra de activos fijos y revision del beneficio por
mantener utilidades reinvertidas en la empresa

Como se discutié anteriormente, los mecanismos de depreciacién acelerada que contempla la ley tributaria
son un incentivo para la inversién, especialmente en activos fijos. El crédito adicional por compra de activos
fijos es un beneficio para sectores especificos de la economia, en el que no existe claridad si cumple una
funcién de incentivar la inversién.

Recaudacion: un 0,036% del PIB.

Adicionalmente a esta medida, y como se discutié en la seccién 2, consideramos necesario revisar el
mantenimiento o modificacién del incentivo correspondiente a la posibilidad de deducir como gasto las
utilidades reinvertidas en empresas con ventas inferiores a 100.000 UF. Consideramos que es un desincentivo
para que las pyme crezcan; dicho crecimiento podria tener consecuencias positivas para el crecimiento de la
economia y el incremento de la recaudacién.

Recaudacion: un 0,061% del PIB.

Economia politica: Se considera que la modificacidon propuesta en el punto 4.6 de esta seccién podria dar
viabilidad a la eliminacién de estos gastos tributarios.
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Equiparacion de tasas del impuesto a las ganancias de capital de acciones con presencia bursdtil y
dividendos

Hoy existe una distorsién respecto al régimen tributario aplicable a las ganancias de capital, por lo que podria
revisarse su homologacién.

4.2. Utilidades acumuladas — sin estimacion de recaudacion

Teniendo en cuenta la discusién sobre utilidades acumuladas de los Ultimos afios, podria evaluarse la alternativa
de restringir el uso de créditos bajo ciertas circunstancias, siguiendo la experiencia australiana e irlandesa. En
el primer caso se podrian definir créditos como “calificados” o “no calificados”, no reconociendo el IDPC en
el dltimo caso cuando existan situaciones que el legislador considere no deseables (por ejemplo, que haya
traspasos de deuda o capital desde sociedades de inversién residentes en Chile a filiales en el extranjero que
exploten rentas pasivas). Alternativamente, se podria aplicar una tasa equivalente a un dividendo a aquellos
flujos de caja efectuados con cargo a aumentos de capital o al financiamiento a empresas en el extranjero que
exploten rentas pasivas.

4.3. Impuestos al patrimonio
Impuesto al patrimonio neto (rango de recaudacion del 0,39% al 0,8% del PIB)

La discusién sobre la aplicacién de impuestos a los contribuyentes de mayores ingresos y patrimonio ha sido
justificada por diversos economistas en los Gltimos afios. Saez y Zucman (2019) justifican la aplicacién de estos
impuestos en el hecho de que los sistemas tributarios no son capaces de reflejar la real capacidad de pago
del grupo de mayores ingresos. Por otro lado, como muestran los datos presentados por De Rosa, Morgan
y Flores (2022) discutidos previamente, los contribuyentes de menores ingresos pagan una tasa efectiva de
impuestos similar a la que paga el 1% de los contribuyentes de mayores ingresos.

Un documento de la OCDE (2018) evalua la aplicacién de impuestos netos al patrimonio como una “segunda
mejor opcién” en aquellos casos en que el impuesto a la personas fisicas, a las ganancias de capital y a
las herencias y donaciones no logre sus objetivos (como ocurre en el caso chileno). Por su parte, Advani,
Chamberlain y Summers (2020), de la Comisién del Impuesto sobre el Patrimonio del Reino Unido, luego de
realizar una evaluacién de la posibilidad de establecer un impuesto al patrimonio en ese pais, concluyeron
que es posible y que se podria aplicar a un grupo acotado de contribuyentes. Sin embargo, también alertaron
sobre los posibles efectos que un impuesto como este podria tener en términos de decisiones de ahorro e
inversién. Advani, Hughson y Tarrant (2021) evalldan las elasticidades para este impuesto en distintos paises.
Por Ultimo, el mencionado informe de la Comisién del Impuesto sobre el Patrimonio presenta una serie de
recomendaciones para la implementacién de este impuesto: desde la necesidad de contar con una base
amplia, sin exenciones, hasta la valorizaciéon de activos y la consideraciéon de una regulacién especial de los
trust (incluyendo fideicomisos) (Advani, Chamberlain y Summers, 2020).

En esa linea, para el caso de Chile, Jorratt (2021a) y Flores y Gutierrez (2021) realizan estimaciones de la
recaudacién. Sobre la base de otros estudios y mediante la aplicacidn de una metodologia alternativa con
datos de Credit Suisse, Jorratt (2021a) estimé una recaudacion tedrica que varia entre el 0,58% y el 0,60%
del PIB, dependiendo del universo de personas a las cuales se aplique (tramo exento de 1 millén de ddlares
con una tasa del 1,0%, en el primer caso; tramo exento de 5 millones de délares y tasa del 1,5% en el segundo
caso). Ahora bien, tomando como referencia el caso colombiano y ajustando por brechas de recaudacién en
ese pais, la recaudacién minima estimada por Jorratt (2021a) oscila entre un 0,18% y un 0,17% del PIB.
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Por su parte, Flores y Gutierrez (2021), tomando como base las cuentas nacionales financieras, avallos
fiscales del impuesto territorial, el indice de precios de viviendas del Banco Central, permisos de edificacion
reportados por el Instituto Nacional de Estadisticas y otros estiman una recaudacién potencial de entre un
0,8% y un 1,5% del PIB, con una evasién del 50% para el caso de Colombia, segun describen Londofio-Vélez y
Avila-Mahecha (2021). Para realizar esta estimacion los autores asumen un esquema de tributacién progresivo
de tres tramos, con una tasa del 1% para patrimonios superiores a 2 millones de ddlares en 2019, una tasa del
2% para patrimonios mayores que 4 millones de délares y una tasa del 3% para patrimonios superiores a 40,1
millones de ddlares.

Recaudacion: teniendo en cuenta lo anterior, se considera que un impuesto de estas caracteristicas podria
recaudar entre un 0,39% (el promedio entre el 0,60% y el 0,18% mostrado por Jorratt (2021a)) y un 0,8% del PIB
del afilo 2019, asumiendo los supuestos de Flores y Gutierrez (2021). Lo anterior seria aplicable en la medida
en que se tengan en cuenta las recomendaciones sefialadas en términos del disefio y la implementacion del
impuesto.

Por otro lado, en caso de implementarse un impuesto de este tipo, podria considerarse la eliminacién del
impuesto a ciertos bienes de lujo localizados en Chile —establecido por la Ley nim. 21420 de 2022— y también
podria considerarse que la sobretasa del impuesto territorial funcionara como un crédito para este impuesto.

Economia politica: establecer un impuesto de este tipo puede resultar complejo, teniendo en cuenta que,
existen argumentos de quienes se verian afectados que podrian convencer al poder politico, tales como
la necesidad de estimar el efecto de este impuesto en las inversiones. Sin embargo, podria ser factible la
aplicacién de un impuesto de este tipo vinculdndolo a gastos de preferencia del grupo de referencia, como
describe FloresMacias (2014) para el caso de Colombia (inversién de lo recaudado en seguridad).

Impuesto a las herencias y donaciones

No existen estudios que cuantifiquen las mejoras que requiere el impuesto a las herencias y donaciones, ni que
estimen su alcance recaudatorio. Sin embargo, se reconoce la necesidad de considerar las recomendaciones
presentadas eninforme de la OCDE (2021a) sobre este tema, particularmente en lo que respecta a la regulacion
de los trust (y fideicomisos) y la incorporacion de la figura de beneficiarios finales.

Impuesto a los bienes de lujo ubicados en el territorio nacional

Para mejorar la equidad horizontal del impuesto y aumentar la recaudacién y progresividad del sistema en su
conjunto — y en caso que no se implemente un impuesto al patrimonio neto — se recomienda incorporar en la
determinacion de la base imponible, el valor de los bienes ubicados en el extranjero. También se recomienda
gravar estos bienes cuando formen parte del activo de una sociedad de inversiones.

4.4. Combate a la evasiony la elusion

Con el objetivo de reducir la brecha de evasién y elusidn, se sugiere imitar la experiencia de Polonia entre
los aflos 2014 y 2018. En ese pais se otorgaron mayores atribuciones legislativas a la autoridad tributaria —
dotdndola de una norma general antielusién; implementaron el reporte automatico de informacién desde
instituciones financieras (una medida que se aplica en Chile desde septiembre de 2022); aumentaron la
dotacién de la autoridad tributaria y reasignaciones; e implementaron nuevas formas de colaboracién con el
sector privado. A continuacidn se discuten propuestas sobre aumento de dotacién en el Sll y modificaciones
a la norma general antielusion.
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Modernizacién y aumento de la dotacion de la autoridad tributaria

Para analizar la evolucién de los cambios implementados en la autoridad tributaria de Polonia y en los
paises de la OCDE, se consideraron datos provenientes de la serie de informes titulada Tax Administration:
Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies [Administracién tributaria:
informacién comparativa sobre la OCDE y otras economias avanzadas y emergentes], elaborados por la
OCDE en los afios 2017, 2019 y 2022 (OCDE, 2017, 2019 y 2022c). Para establecer la comparacién con
Polonia y el promedio de los paises de la OCDE, el analisis se centré en el indicador de contribuyentes por
trabajador®.

En el afio 2014 Polonia contaba con una fuerza laboral de 40.732 trabajadores dedicados a funciones
relacionadas con operaciones impositivas. Dado el nivel de trabajo, cada trabajador debia atender,
aproximadamente, a 888 contribuyentes, como muestra el gréfico 10. En Polonia la fuerza laboral de la
administracién tributaria se incrementé en 2019 un 14% aproximadamente, lo que redujo la cantidad de
contribuyentes a ser atendidos por cada trabajador a 792. En el caso de Chile la reforma tributaria de 2014
permitié reducir el ratio de contribuyentes por trabajador de 4.598 en 2014 a 3.006 en 2019, muy lejos del
caso de Polonia y del promedio de los paises de la OCDE, cuya ratio contribuyente/trabajador se mantuvo
relativamente estable entre 2014 y 2019 (alrededor de 1.000 contribuyentes por cada trabajador)3®.

Grafico 10. Contribuyentes por cada trabajador de la autoridad tributaria en Chile, Polonia y promedio de los
paises de la OCDE, periodo 2014-2019
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), Tax Administration:
Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies, www.oecd-ilibrary.org/taxation/tax-
administration_23077727.

35 La cantidad de contribuyentes fue calculada como la suma de contribuyentes registrados del impuesto personal, el impuesto
corporativo, el IVA, exice taxes mas la cantidad de empleadores que retienen impuestos de sus empleados. Sin embargo, la fuente de
datos no establece si es que existe un doble conteo en el registro de los contribuyentes.

36 Otro factor importante a sefialar para poder hacer el anélisis anterior es que entre 2014 y 2019 la cantidad de contribuyentes crecio
un 10%y un 2% en Chile y Polonia, respectivamente, mientras que el promedio de contribuyentes en los paises de la OCDE cayd un 8%.
También es importante considerar que en Chile aproximadamente el 25% de los contribuyentes pagan el impuesto a la renta, dado el
tramo exento del pago de este impuesto, mientras que en Polonia no existe tramo exento.
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Ahora bien, al analizar las diversas funciones de la fuerza laboral de la administracién tributaria de Polonia,
Chile y el promedio de los paises de la OCDE, se observa que los mayores cambios se generan en la categoria
“otras funciones”, lo que incluye las tareas relacionadas con tecnologias de la informacién y la comunicacién
y con la automatizaciéon de procesos®. Polonia pasé de contar con 1.772 trabajadores en 2014 a tener una
fuerza de trabajo de 21.501 trabajadores destinados a este tipo de actividades en 2019, es decir, se produjo
un aumento de mas del 1.000%. En Chile la fuerza de trabajo en esta categoria crecié un 353% entre 2014
y 2019, pasando de contar con un cuerpo de 418 trabajadores en 2014 a contar con una dotacién de 1.895
trabajadores para este tipo de funciones en el afio 2019.

Considerando lo expuesto, ajustar la estructura de la administracién tributaria chilena podria constituir un paso
inicial para mejorar la eficiencia tributaria del pais y acercarse a los niveles de la OCDE. Si la administracién
chilena se propusiese alcanzar los niveles de la OCDE, necesitaria una fuerza de trabajo de 15.270 trabajadores,
lo que supone aumentar la dotacién un 205%, ceteris paribus. Asimismo, si se asume una relacién lineal entre
la cantidad de trabajo contratada y los costos totales por salario, y se considera que el costo del trabajo es
constante en el tiempo y entre los distintos trabajadores, mantener una fuerza laboral de 15.270 trabajadores
supondria un gasto anual de 610.113 millones de pesos chilenos por concepto de pago de sueldos, lo que
supone un incremento de aproximadamente un 205% respecto de los 200.334 millones de pesos chilenos
destinados a remuneraciones de los trabajadores de la administracién tributaria chilena en 2019.38

Es decir, si Chile emprendiera un camino similar al de Polonia, y en los mismos plazos, deberia aumentar el
presupuesto destinado a salarios de la administracion tributaria en 102.445 millones de pesos (equivalente al
51% de lo destinado a remuneraciones en el 2019)cada afio, aproximadamente. Adicionalmente, y tomando
en consideracion el andlisis presentado en los pérrafos previos, seria recomendable que las acciones se
concentraran en potenciar el sector de automatizacién y de tecnologias de la informacién y la comunicacién
de la administracién tributaria chilena.

Economia politica: para implementar estas medidas habria que tener en cuenta la cultura organizacional del
SIl (Wormald y Cardenas, 2014), asi como realizar una planificacién que reconozca la labor del funcionariado
de carrera para promover ascensos a cargos mas altos.

Norma general antielusion

La manera en que esta construida la norma general antielusién ha permitido cambiar la manera de entender
el derecho tributario en Chile, pasando desde una perspectiva formalista hacia una concepcién basada en la
intencién del legislador (Freedman, 2007). La norma general antielusién estd establecida en términos objetivos,
no importando la intencién del contribuyente. Asi, la norma chilena no contiene conceptos controvertidos
en la doctrina y que han sido problematicos en la aplicacién de estas normas — como el de impropiedad y
economia de opcidn — considerando que pueden darle un cardcter subjetivo a la interpretacién de la normay
una primacia al principio de autonomia de la voluntad. Con esto, la norma chilena reconoce al contribuyente
la razonable opcidn de conductas y alternativas contempladas en la legislacién tributaria. Esto ha implicado
que las planificaciones tributarias sean menos agresivas y que el Sll tenga una herramienta que le permita
interpretar la ley segln su sentido, y ya no solo segun la forma (Saffie, 2020).

Sin embargo, habiendo pasado un par de afios desde el inicio de su vigencia, todavia no existen fallos de la
norma general antielusiéon por parte de los tribunales tributarios y aduaneros, lo que hace suponer que su

37 Elresto de las categorias analizadas incluyen registros, servicio a contribuyentes, devoluciones y procesamiento de pagos;
auditorias, investigacion y otras verificaciones, y recoleccién de deuda.

38 Estos célculos no consideran otras inversiones que se deberian realizar y se basan en la informacioén provista en Tax Administration:
Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies, https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/tax-
administration_23077727.
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efecto disuasivo puede disminuir. Teniendo en cuenta la estructura procedimental de las normas generales
antielusién en la mayoria de los paises de la OCDE, se considera razonable modificar la norma general
antielusién chilena para que tenga aplicacidon administrativa y no judicial. Este cambio lleva implicito el hecho
de que la carga de la prueba de elusién deberia recaer en el contribuyente.

Economia politica: se deberia acordar con diversos formuladores de politicas la necesidad de establecer una
reforma de este tipo, particularmente para migrar hacia los mejores estdndares internacionales.

4.5, Impuesto de Primera Categoria progresivo (-0,31% del PIB)

Como medida para mejorar la productividad y los incentivos de las pymes para que continldien su crecimiento,
se propone un impuesto corporativo progresivo, junto con una disminucién progresiva del crédito por el IDPC
para aquellas empresas que superen el umbral de 75.000 UF de ventas (es decir, que dejen de ser pymes).

Como se discutié en la segunda seccién de este trabajo, el sistema del impuesto a la renta de Chile presenta
un desincentivo para el crecimiento de las pymes, si se toma en cuenta que pasar el umbral de 75.000 UF
implica dejar el régimen pyme totalmente integrado (con una tasa del IDPC del 25% y crédito del 100% del
IDPC para el duefio de la empresa), y pasar a un sistema parcialmente integrado (con una tasa del IDPC del
27%, y un 65% de crédito del IDPC para el duefio de la empresa cuando se retiran utilidades).

Se propone establecer una escala progresiva de las tasas del impuesto de Primera Categoria para las
empresas, de tal forma de producir un aumento continuo de la tasa del IDPC hasta alcanzar el 27% una vez
logrado el tamafio en ventas que las obliga a pasarse al sistema semiintegrado, evitando asi saltos discretos
que desincentiven el crecimiento.

Se propone también dar progresividad al porcentaje del impuesto de Primera Categoria acreditable contra los
impuestos personales, pasando de forma continua desde el 100% para pymes al 65% para empresas grandes.
Para ello los porcentajes acreditables pasarian a definirse como marginales en vez de efectivos. Es decir,
la parte del impuesto de Primera Categoria proporcional a las primeras 75.000 UF de ventas seria un 100%
acreditable, mientras que la parte proporcional a las ventas superiores a 75.000 UF se acreditaria en un 65%.
Los cambios sugeridos se describen en el cuadro 8.

Cuadro 8. Propuesta: tasa de primera categoria y porcentaje acreditable contra el impuesto personal en Chile

Vs Un T PocenGloscediabe oo Tos | Porcenle sdtabe
De 0 a 75.000 25% 100% De 0 a 25.000 15% 100%
De 75.000 y mas 27% 65% De 25.000 a 75.000 20% 100%
De 75.000 a 100.000 25% 65%
De 100.000 y mas 27% 65%

Fuente: Elaboracién propia.
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Como muestra el ejemplo presentado en el cuadro 9, un contribuyente que vende 76.000 UF anuales (como
en el ejemplo planteado en la seccién 2), que tiene una rentabilidad anual del 10% y que realiza retiros
equivalentes a un 50% de las utilidades de la empresa tendria una tasa del IDPC equivalente al 18,4% versus el
27,0% que enfrenta actualmente; podria aprovechar un 99,5% del crédito del IDPC, y tendria que hacer frente
a una tasa efectiva total (considerando el impuesto Global Complementario) del 20,32% versus el 29,29% que
paga en la actualidad.

Cuadro 9. Ejemplo de tributaciéon de una empresa que deja de ser una pyme en Chile

= ===

Ventas (en UF) 76.000 76.000
Utilidad (en UF) 7.600 7.600
Tasa del impuesto de Primera Categoria 27,0% 18,4%
Impuesto de Primera Categoria (en UF) 2.052 1.400
Crédito del impuesto de Primera Categoria 65,0% 99,5%
Saldo crédito (en UF) 1.334 1.394
Porcentaje de retiros 50% 50%
Retiros (en UF) (30%) 3.800 3.800
Impuesto Global Complementario (en UF) 841 841
Crédito del impuesto de Primera Categoria -667 -697
Impuesto Global Complementario neto (en UF) 174 144
Impuesto total 2.226 1.544
Tasa efectiva 29,29% 20,32%

Fuente: Elaboracién propia.

Lo descrito anteriormente se ilustra de mejor manera comparando las tasas efectivas correspondientes
a distintos niveles de ventas. Como en la seccién 2, se asume una rentabilidad del 10% de las ventas del
negocio y un porcentaje de retiros del 50% de las utilidades generadas por la empresa (tal como en el ejemplo
presentado en el cuadro 9). Como se observa en el grafico 12, la propuesta del IDPC progresivo no genera
un corte drastico al pasar el umbral de 75.000 UF tal como existe hoy, lo que implica que las empresas y sus
duefios irdn aumentando su tributacién en la medida en que vayan incrementdndose sus ventas y utilidades.
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Grafico 11. Comparacion entre las tasas efectivas actuales y la propuesta de un impuesto de Primera
Categoriaimpuesto de Primera Categoria progresivo segun ventas en Chile (en porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en el supuesto de una rentabilidad del 10% de las ventas del negocio y de un porcentaje de retiros
del 50% de las utilidades generadas por la empresa.

Esta medida tiene un costo estimado de 623.921 millones de pesos chilenos, lo que equivale a un 0,31% del
PIB, seguin se puede ver en el cuadro 10.%°

39 Elcélculo de la base imponible asume la ratio del impuesto y la tasa del IDPC, sin considerar rebajas. Para distribuirla por tramos se
utilizaron los datos del Sl para 18 tramos de empresas. Se asume que la base se distribuye en la misma proporcién que las ventas, en
cada subtramo.
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Cuadro 10. Célculo de una menor recaudacion por la implementacién de un impuesto de Primera Categoria
progresivo en Chile

Tasa efectiva de primera categoria Porcentaje acreditable efectivo

Tioo d Base imponible Costo Copio wisl
Tp(@ €l EmpIrEsE n millones d Primera Costo Crédito (en
segln tamafio & ones de Actual Con Cat " Actual Con pro- ( il d millones de
9 pesos) ctua e ategoria ctua . en millones de
prop (en millones P pesos) pesos)
de pesos)

m;csrt‘; 2.400 UR) $1178.274 25,0% 15,0% $117.827  1000%  100,0% -$39.276 $78.552

Pequefia o o o o )
(hasta 25.000 UF) $3.908.975 25,0% 15,0% $390.898 100,0% 100,0% $130.299 $260.598
Mediana 1 o o o o B

(hasta 50.000 UF) $1.297.389 25,0% 16,4% $111.575 100,0% 100,0% $37192 $74.384
Mediana 2 o o o o B

(hasta 75.000 UF) $843.121 25,0% 18,0% $59.018 100,0% 100,0% $19.673 $39.346
Mediana 3 o 9 o o

(hasta 100.000 UF) $634.118 27,0% 19,2% $49.461 65,0% 95,0% $1.621 $51.082
Grande $23.851.233 27,0% 26,6% $107.331 65,0% 66,7% $12.629 $119.960
Total $31.713.110 $836.111 -$212.190 $623.921
Total (% del PIB) 0,42% -0,11% 0,31%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile.

Economia politica: esta es una medida que podria llegar a contar con apoyos transversales.

4.6. Impuestos verdes

Modificaciones del impuesto al diésel y la gasolina (1,43% del PIB)

Como se seflalé anteriormente, el impuesto especifico a los combustibles genera distorsiones al aplicar un
tratamiento distinto al diésel y la gasolina, por lo que se propone nivelar las bases tributables correspondientes
a la venta de ambos combustibles en 6,0 unidades tributarias mensuales por metro cubico, y eliminar el

mecanismo de devolucién del impuesto especifico pagado por las compras de petrdleo diésel.

Cuadro 11. Impacto en la recaudacion de la propuesta de modificaciones del impuesto al diésel y la gasolina

_ =n mifiones ¢ PEses =" porcentajes del P18

Eliminacion del crédito especial para la industria $379.432 0,19%
Eliminacién del crédito especial para el transporte de carga $65.971 0,03%
Aument9 (?Ie la tasa del impuesto de 1,5 a 6 unidades tributarias mensuales por $2.427.371 1.21%
metro cubico

Total $2.872.774 1,43%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll) de Chile.
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Economia politica: se requiere una gradualidad amplia e inversién en el sector industrial y de transporte
para apoyar a aquellos contribuyentes que verian mermados sus ingresos y podrian salir del mercado a
consecuencia de estos cambios.

Modificaciones del impuesto a los vehiculos (0,08% del PIB)

Se estima que si se eliminaran las exenciones que actualmente contempla este impuesto, especialmente a los
autos diésel, la recaudacion podria ascender a 160.000 millones de pesos chilenos anuales (0,08% del PIB)
(Mena, 2021).

Economia politica: como describe Mena (2021), durante la tramitaciéon de la Ley nim. 20780 mediante la cual
se establecié este impuesto existid mucho lobby para incluir las exenciones. Se estima, por tanto, que su
eliminacién requerird, al menos, ser implementada de manera gradual.

Modificaciones del impuesto a las fuentes fijas (0,35% del PIB)

Como se analizé en la segunda seccién de este trabajo, Chile deberia aumentar la tasa aplicable a las emisiones
de diéxido de carbono. En ese sentido, como muestra Mena (2021) con base en datos del Fondo Monetario
Internacional (FMI), pasar del impuesto actual a uno que contemple el valor social del carbono permitiria
recaudar 990 millones de ddlares en 2025 (0,35% del PIB de 2019).

4.7. Impuestos al ingreso, impuesto de segunda categoria e impuesto Global
Complementario

Diversos son los factores que dificultan la comparacién entre la tributacién de las rentas personales en Chile y
dicha tributacion en paises desarrollados: entre ellos, el nivel de desigualdad de los ingresos de Chile y cdémo
esto se refleja en medianas y medias salariales muy distintas a las registradas en los paises desarrollados;
diferencias en cuanto al costo de la vida entre los distintos paises, y exenciones del IVA o tasas del IVA
diferenciadas. Ademads, antes de evaluar cualquier cambio en este segmento debe tenerse en cuenta la
regresividad del sistema tributario de Chile — principalmente en cuanto los sectores de mayores ingresos
pagan menos impuestos que la mediana de ingresos del pais — como se ha discutido en secciones anteriores.

No obstante lo anterior, a continuacién se presenta un andlisis del poder recaudatorio que podria generarse
como resultado de modificaciones de los impuestos sobre los ingresos personales. Para esto, Flores, Guerrero
y Ramirez (de préxima publicacién) realizaron un andlisis considerando los esquemas tributarios de Portugal en
1998, Corea del Suren 1999y Polonia en 2010, paises que actualmente son desarrollados, cuando presentaban
un PIB per cépita (variable que serd usada como proxy del nivel de desarrollo) e ingresos laborales medios
similares al escenario chileno de 2019. Sobre la base de la metodologia presentada por Blanchet, Fournier y
Piketty (2022) y las Estadisticas de Personas Naturales reportadas por el SlI, los autores simulan la recaudacién
potencial a la que podria aspirar Chile si implementase el esquema tributario de aquellos paises. Para poder
establecer comparaciones se trabajé con valores expresados en ddlares reales a través de la paridad del
poder adquisitivo (PPP por sus siglas en ingles) de 2019.

En el cuadro 12 se muestra el esquema tributario de los ingresos personales vigente en Chile en 2019, incluidos
los distintos tramos de ingreso anual y sus respectivas tasas marginales.
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Cuadro 12. Esquema tributario de los ingresos personales vigente en Chile en 2019 (en ddlares PPP 2019)

$- $20.017 Exento
$20.017 $44.481 4,00%
$ 44.481 $ 74135 8,00%
$ 74135 $103.790 13,50%
$103.790 $133.444 23,00%
$133.444 $177.925 30,40%
$177.925 O mas 35,00%

Fuente: Flores, Guerrero y Ramirez (de préxima publicacion), con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll), la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y el Banco Mundial.

De acuerdo con las estadisticas de personas naturales reportadas por el Sll, en 2019 habia un total de
10.481.950 contribuyentes afectos al impuesto de segunda categoria y al impuesto Global Complementario,
de los cuales el 74% se encontraba exento del pago de impuestos. Por su parte, la cantidad de contribuyentes
que enfrentaban un factor del 4% correspondia al 17% del total, mientras que los contribuyentes de los
tramos del tres al siete conformaban el 9% residual del total de los contribuyentes registrados dicho afio.
Considerando el total de contribuyentes, las estadisticas de personas naturales sefialan que el impuesto
determinado del total de rentas personales se encuentra alrededor de los 12.534 millones de délares PPP para
2019 (un 2,51% del PIB de dicho afio, aproximadamente), de las cuales aproximadamente un 61% provenia del
tramo de ingresos mas elevados. Debe tenerse en cuenta que este valor no considera las deducciones que se
realizan al impuesto Global Complementario, particularmente los créditos relacionados con el IDPC. Cuando
se realizan esas deducciones, y segun la base de datos de OCDE (Global Revenue Statistics Database), Chile
recaudaba un 1,5% del PIB en impuestos personales para el afio 2019.4°

Los resultados presentados por Flores, Guerrero y Ramirez (de préxima publicacién) se resumen en el cuadro
13, donde se puede notar que Polonia y Portugal presentan esquemas con los que Chile lograria alcanzar una
recaudacién cercana al 8% del PIB chileno de 2019, aproximadamente. Por su parte, aplicar el esquema de
Corea del Sur permitiria incrementar la recaudacién de esta partida en un 1,7% del PIB, lo que aumentaria la
participacién en el PIB de la recaudacién de los impuestos a las rentas personales a un 4,18%, aproximadamente,
respecto de la razén entre la recaudacion y el PIB de 2019. Cabe sefalar que, para obtener los resultados
expuestos, los autores tomaron en consideracion las deducciones generales al ingreso contempladas en cada
pais en el afio respectivo.*' 42

40 Global Revenue Statistics Database, en https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=RS_GBL#

41 Los autores consideraron las deducciones generales expuestas en la serie de informes de la OCDE sobre impuestos que afectan a
los salarios (Taxing Wages). De acuerdo con dicha fuente, las deducciones de Corea y Portugal se aplicaban sobre el ingreso proveniente
del trabajo. Sin embargo, dada la imposibilidad de los autores de distinguir qué parte de las rentas provenian del trabajo y cudles no, la
deduccién se aplicé sobre el total de las rentas.

42 Las deducciones consideradas fueron las siguientes: para Polonia 2010, se considero un crédito basico de suma fija que afectaba a
los contribuyentes pertenecientes al tramo de menores ingreso; Portugal 1998, por su parte, consideraba un esquema de deducciones
bajo el cual todos quienes tuviesen rentas inferiores o iguales a 498.000 escudos podrian deducir un 70% de su sueldo, mientras
quienes tuviesen ingresos superiores a dicha suma podrian deducir el 71% de 12 veces el salario minimo mas alto; por Gltimo, Corea del
Sur contaba con un esquema por tramos, de acuerdo con el cual quienes recibieran un ingreso igual o inferior a 5.000.000 de wons
podrian deducir la totalidad de su ingreso, quienes ganasen entre 5.000.000 y 15.000.000 de wons podrian deducir 5.000.000 de wons
mas el 40% del ingreso que se encuentre sobre los 5.000.000, mientras que quienes percibieran ingresos superiores a los 15.000.000
de wons podrian deducir un total de 9.000.000 de wons mas el 10% del ingreso que supera los 15.000.000, habiendo un limite de
12.000.000 de wons.
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Cuadro 13. Resumen de resultados de las simulaciones en Chile

” ) Recaudacién adicional respecto de la Recaduacion
Recaudacién potencial L X ) :
Esquema (millones de délares PPP 2019) recaudacion del esquema chileno potencial en porcentajes
(porcentaje del PIB de Chile) del PIB de Chile
Portugal, 1998 $39.783 5,4% 7,95%
Corea del Sur, 1999 $20.897 1,7% 4,18%
Polonia, 2010 $39.673 5,4% 7,93%

Fuente: Flores, Guerrero y Ramirez (de proxima publicacion), con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll), la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y el Banco Mundial.

Nota: Se modifico el dato de PIB utilizado originalmente por los autores para que fuese consistente con los utilizados en este documento.
No obstante, se mantuvo el tipo de cambio utilizado por Flores, Guerrero y Ramirez (de préxima publicacién).

Tomando como base los datos reportados a OCDE contenidos en el Global Revenue Statistics Database, y
comparando la recaudacion de Chile con el resto de paises una vez que se consideran deducciones y otros
créditos a nivel de impuestos personales, Chile aumentaria su recaudacién (ceteris paribus) desde un 1,5%
a 6,9% del PIB en el caso de aplicar los esquemas de Portugal (que recaudaba 5% del PIB en impuestos
personales el afio 1998) y Polonia (que recaudaba 4,4% del PIB en impuestos personales el afio 2010); y
pasaria desde un 1,5% a 3,2% del PIB en caso de aplicar el esquema de Corea del Sur (que recaudaba un 3%
del PIB en el afio 1999).

Tasas efectivas. El trabajo desarrollado por Flores, Guerrero y Ramirez (de préxima publicacién) también
muestra que las tasas de impuestos efectivas aumentarian si Chile optase por migrar a alguno de los esquemas
expuestos. En particular, el grafico 12 extraido de Flores, Guerrero y Ramirez (de préxima publicacién) — que
contiene simulaciones en base a la distribucion de ingresos de Chile reportada al Sll — permite observar
que, bajo el sistema chileno, cerca de un 80% de los contribuyentes estdn pagando una tasa de impuesto
efectiva cercana a cero. Cuando se toma la distribucién de ingresos del caso de Chile y se considera la
aplicacion del esquema de impuestos de Corea del Sur, Polonia y Portugal se puede notar que la tasa efectiva
gue enfrentarian los contribuyentes de los paises desarrollados deja de ser cero de manera “mas temprana”,
pero que también aumentaria de manera mas rapida, lo que aumenta la tributacién de los contribuyentes de
mayores ingresos (dado que tienen menos tramos).
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Grafico 12. Tasa de impuesto efectiva segun percentiles de ingreso en Chile y paises seleccionados (en
porcentajes)
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Fuente: Flores, Guerrero y Ramirez (de proxima publicacion), con base en datos del Servicio de Impuestos Internos (Sll), la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y el Banco Mundial.

Economia politica: dadas las caracteristicas del sistema tributario chileno, y su regresividad, esta modificacién
resulta muy compleja, especialmente si el pais no es capaz de aumentar la tributacién de los sectores de
mayores ingresos en primer término. No obstante, como se sefiala en el trabajo de Flores, Guerrero y Ramirez
(de préxima publicacién), existe espacio de mejora en lo que respecta a la tributacién y recaudaciéon de las
rentas personales.

5. Conclusiones

Materializar las diversas demandas sociales de los paises de América Latina requiere contar con finanzas
publicas ordenadas. En el caso de Chile, y como ha mostrado sisteméaticamente la OCDE, es preciso aumentar
los ingresos permanentes del Estado, especialmente los impuestos directos, para cerrar la brecha con la
recaudacién que tenian los paises de la OCDE cuando contaban con un nivel de desarrollo similar al chileno.

En este informe se ha presentado una evaluacion de la eficiencia y progresividad del sistema tributario de
Chile, considerando las fuentes de ingresos del Gobierno central. A tal fin, en primer lugar se realizé un
andlisis pormenorizado del sistema tributario de Chile, y se examinaron las diversas caracteristicas legales
y de recaudacién del IVA, el impuesto a la renta, los impuestos correctivos, otros impuestos indirectos, la
tributacién de la mineria del cobre, entre otros tributos. Para realizar dicho andlisis se consideraron diversos
trabajos en los que se ha analizado el sistema tributario de Chile hasta la fecha.

Posteriormente se ofrecié una descripcién de la economia politica de las reformas tributarias de Chile, y
se plantearon los diversos desafios que enfrentan los gobiernos para llevar adelante dichas reformas,
particularmente cuando buscan mejorar la progresividad fiscal. El Gobierno del presidente Boric tendrd que
enfrentar diversos desafios durante el aflo 2024 para aprobar una reforma tributaria.
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Por dltimo, con base en evidencia reciente y en calculos de los autores, en el informe se discutieron diversas
alternativas que permitirian aumentar la recaudacién de Chile de manera progresiva, y también mejorar
la productividad de distintos instrumentos. Asi, se ha mostrado cudnto se podria recaudar gracias a la
eliminacién de gastos tributarios que se aplican al IVA y al impuesto a la renta — particularmente el impuesto
corporativo - lo que ademas podria contribuir a mejorar la eficiencia (especialmente en el caso de las pymes, y
la progresividad). También se analizaron los siguientes temas: la implementaciéon de un impuesto al patrimonio
neto y modificaciones al impuesto a las herencias y donaciones; medidas para atacar de mejor forma la
evasion y la elusién; y modificaciones de los impuestos a las externalidades negativas. Ademas, con base en
la comparacién con otros paises, se evaluaron medidas para modificar los impuestos personales.

El andlisis presentado permite afirmar que son diversas las combinaciones que permitirian alcanzar los niveles

de recaudacién adicionales que requiere Chile para implementar las reformas sociales referidas en el citado
Informe Regional de Desarrollo Humano del PNUD (2021)
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