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Resumen

Este trabajo propone sustituir € actual impuesto a la renta por un impuesto al consumo simplificado (ICS)
consistente en un impuesto a los flujos de cga (IFC) con tasa 26% y un impuesto a trabajo con tasa maxima
26%. Estimaciones preliminares indican que dichos tributos mantendrian la recaudacién constante. La
reforma propuesta disminuiria sustancialmente la complejidad del sistema tributario, y con ello los costos de
cumplimiento y de administracion. Asimismo, reduciria las distorsiones asociadas a la recaudacion de
impuestos al sustituir un impuesto a ingreso por un impuesto a consumo. La equidad vertical no sufriria
mayores cambios, pero la equidad horizontal aumentaria fuertemente. El trabgjo también considera dos
aternativas d IFC: e impuesto hibrido y e impuesto a las utilidades distribuidas, concluyéndose que la
segunda es la opcién menos atractiva.

Abstract

This paper proposes the substitution of the current income tax system for a simplified consumption tax (SCT),
consisting of a cash-flow tax (CST) with a rate of 26%, and a tax on wages with a maximum rate also of
26%. Preliminary estimates indicate that these taxes would maintain tax revenues constant while, a the same
time, simplify the tax system and lower administrative and enforcement costs. Moreover, distortions would
be diminished as an income tax would be replaced by a consumption tax. Vertical equality would not be
significantly changed, but horizontal equality would improve. The paper also considers two aternatives to
the CST: the hybrid tax and the tax on dividends, concluding that the second is the less attractive option.

Este trabgjo fue financiado por € Banco Central de Chile, sin embargo, dicha institucion no comparte
necesariamente las opiniones aqui expresadas. Se agradecen los comentarios de Klaus Schmidt-Hebbel, asi
como las numerosas sugerencias de Andrea Butelmann que mejoraron substancialmente este trabajo. Por
cierto, todos los errores que puedan persistir son de la exclusiva responsabilidad del autor.






1. Introduccién

En los Ultimos meses la reforma tributaria se ha transformado en tema de debate publico,
existiendo varias propuestas a respecto. El objetivo declarado de todas ellas es € mismo: disminuir
la pérdida de bienestar causada por los impuestos. La literatura distingue diversos costos asociados a
la recaudacién de impuestos, siendo € més importante la interferencia que produce en las decisiones
de las personas. Otros costos importantes son: € de cumplimiento, es decir, aquel en que incurren
los contribuyentes para cumplir con sus obligaciones tributarias, y |os recursos destinados a las
actividades -no productivas- de evadir y eudir impuestos (vease Slemrod y Yitzhaki 1996). El costo
de cumplimiento de los contribuyentes, asi como los espacios de evasiéon y €lusion tributaria,
aumenta con la complejidad del sistema tributario.® En consecuencia, la evaluacion de cuaquier
reforma tributaria debe medir su impacto sobre las distorsiones que € sstema impositivo causa en
la economia, asi como sobre la complgidad del sistema. Ademas, la evaluacion debe incluir una
estimacion del efecto que lareformatendria en la equidad del sistema tributario.

La sudtitucion ddl impuesto a ingreso por un impuesto a consumo cumpliria con los
propositos sefidados. Un impuesto ad consumo, a diferencia de un impuesto a ingreso, no
distorsiona la decision ahorro-consumo, por |o que la literatura en € area presume que reduce
menos e bienestar que el impuesto a ingreso.? Ademés, & reemplazo del impuesto a ingreso por
un impuesto a consumo permitiria smplificar e sistema tributario. En efecto, normamente a

impuesto a ingreso se le introducen numerosas exenciones y franquicias con e objeto de

YUna menor evasion permite reducir las tasas nominales manteniendo la recaudacion. Si bien la tasa
efectiva no cambia, la menor evasidn trae importantes beneficios. Primero, dado que las personas son
adversas d riesgo, disminuye la pérdida de bienestar producto de la incertidumbre asociada a la evasion.
Segundo, & comportamiento tributario de los contribuyentes es heterogéneo, por o que |os evasores son una
competencia deded para quienes no evaden. Ademas, como las distorsiones causadas por 1os impuestos
crecen mas que proporcionalmente con las tasas, una reduccién de la dispersion en torno a la tasa efectiva
aumenta el bienestar.

%En edtricto rigor, no es posible demostrar andliticamente que € impuesto a consumo es mejor que €
impuesto a ingreso. Cuando se desea recaudar una cantidad determinada, e impuesto a ingreso requiere
una tasa més bgja dado que su base imponible es més amplia. Por lo tanto, € impuesto a ingreso tiene un
menor impacto sobre la decision ocio-trabajo que un impuesto a consumo para una recaudacion dada.

2



aproximarlo a un impuesto a consumo,® denominados “mecanismos de incentivo a ahorro”, las que
resultan en una estructura tributaria muy complga. La sustitucion del impuesto a ingreso por un
impuesto a consumo permitiria eliminar dichas exencionesy franquicias. Sin embargo, € impuesto
al consumo tiene sus propios inconvenientes. Es dificil de fiscalizar, pues requiere que la
administracion tributaria conozca, ademas de los ingresos de cada contribuyente, sus activos y
pasivos. En efecto, la base del impuesto a consumo incluye las compras y ventas de activos
financieros y no financieros, asi como |os retornos que estos activos generan. También preocupa a
diversos autores que la autoridad tributaria acumul e tanta informaci on acerca de las personas.

Por dlo, en la década de |os ochenta, diversos autores proponen usar impuestos al consumo
smplificados (ICS), donde las familias slo pagan impuestos por los ingresos ddl trabgjo. Las
propuestas se basan en € hecho que € valor agregado de las empresas es igua alos flujos de cga
mas los sueldos y salarios. Luego plantean reemplazar € impuesto a valor agregado (IVA), que es
un impuesto a consumo, por la combinacion de un impuesto que grava € trabgo y otro que gravaa
los flujos de cgja, ambos con igua tasa. Segmentar la base del VA permite introducir progresividad
a sistema tributario, lo que es dificil con e propio IVA.* Una forma de hacerlo es manteniendo una
tasa Unica en € impuesto a trabgjo, pero estableciendo un deducible fijo e igual para todas las
familias (Hall y Rabushka, 1985). Otra dternativa es que € impuesto d trabgo tenga una tasa
margina creciente, pero donde la maxima seaigua alatasa que grava los flujos de cga (Bradford,
1986). La principa ventgja de la tasa fija de Hall y Rabushka es que elimina los incentivos para
transferir ingresos desde empresas o individuos con tasas marginales atas a individuos con tasas

marginales bgjas. Su desventgja es que limitala poshbilidad de lograr progresividad.

El ICS dga exento del impuesto a la renta a sector financiero. En efecto, dado que la base

dd impuesto alos flujos de cgja (IFC) excluye alas operaciones de crédito, € sector financiero cuya

30 bien = trata de las védvulas de escape que menciona Slemrod (1995), cuyo propdsito es no
desincentivar alos individuos més productivosy por ende de mayores ingresos.

* Se podria introducir progresividad a IVA a través del uso de tasas diferenciadas, pero los costos de
administracion y las dificultades de fiscalizacion serian enormes. Ademas, habria que explorar las
pérdidas de eficiencia asociadas a usar tasas diferenciadas.
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principal fuente de ingresos es e diferencia de tasas de interés queda practicamente eximido de
pagar € IFC. Por esta razon, McLure y Zodrow (1996) han propuesto extender la base ddl IFC de
manera que incluya las transacciones financieras. Es decir, que la base imponible de las empresas se
obtenga sumando al flujo de cga de periodo € endeudamiento neto, y restando a resultado €

gasto financiero neto. De este modo, la complgjidad con respecto a ICS solo aumenta para las

empresas, pues la situacion de las personas naturales no cambia.

El tratamiento de los activos existentes es un aspecto complgio en la transicion desde un
impuesto a ingreso a un impuesto a consumo. En principio, los ahorros acumulados que ya
tributaron con € impuesto a ingreso serian gravados por segunda vez al momento que las personas
los retirasen para financiar consumo. Una forma de evitar que la riqueza acumulada tribute dos
veces seria eximir del impuesto al consumo a los ahorros existentes, pero hacerlo tiene implicancias
negativas sobre € crecimiento de largo plazo y sobre € bienestar. En €efecto, la pérdida de
recaudacion que se produce al dgar de gravar € retorno de activos existentes, cuya oferta es
ingléstica 'y por lo tanto no se ve afectada por € impuesto, debe ser compensada con alzas en las
tasas impositivas a trabajo cuya oferta es déastica.® El aza de tasas también acanza a impuesto a

los flujos de caja, pero en este caso, como veremos mas adel ante, no tendria efecto negativo.

En d caso dd ICS este problema no se presenta, pues las familias son gravadas sdlo con un
impuesto a trabgo. Luego, a diferencia de un impuesto al consumo, € ICS no grava la riqueza
existente d momento de introducir € impuesto. Esta puede ser la principal razén por la que muchos
autores prefieren e impuesto a consumo smplificado: les puede parecer inequitativo que una
misma renta tribute dos veces. En € ICS, al igual que en & impuesto al consumo, habria que decidir
como tratar tributariamente a los activos no depreciados. Una aternativa es permitir que las
empresas sigan considerando como gasto la depreciacion de dichos activos, pero hacerlo tiene
implicancias negativas sobre € crecimiento de largo plazo y sobre € bienestar. En efecto,
cualquiera sea € nivel de recaudacion que se desee acanzar, permitir que la depreciacion de los

® Esta solucion tiene un eevado costo fiscal al inicio, por lo que se podria poner un limite a ahorro
acumulado que tendria este beneficio en cada afio, 1o que obligaria a llevar un registro de los ahorros
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activos existentes se sigan cargando como gasto obliga a tener tasas impositivas mayores.

En los Ultimos afios se han construido varios modelos dinamicos con € fin de evduar la
introduccién de un impuesto al consumo en los EE.UU. La mayoria son modelos de ciclo de vida
(generaciones trad apadas) en la tradicion de Auerbach y Kotlikoff (1987), donde e ahorro surge de
la optimizacion intertemporal de los individuos® Altig y otros (1997) smulan € impacto de
digtintas reformas tributarias. La primera alternativa estudiada mantiene e impuesto a ingreso, pero
suprime la doble tributacién del capital,” eimina las deducciones y reemplaza la tasa margina
creciente del impuesto a trabgjo por una tasa Unica. Estos cambios aumentarian en un 5% €
producto de largo plazo. El paso aun ICS que grava € trabgo con una tasa constante (e igual ala
dd impuesto a los flujos de capital) aumentaria € producto en 11%. Por su parte, € producto de
largo plazo creceria en 7,5% con la introduccién de un ICS que mantuviese la progresividad del
impuesto d trabgo (impuesto X). Findmente, la variante de Hall-Rabushka del ICS con un
deducible de 9,500 ddlares por trabajador, produciria una ganancia de 6% en € producto de largo
plazo, laque sereduciriaa 3,6% s se permitiese que la depreciacion de los activos existentes se siga

cargando como gasto.

Resultados similares obtiene Auerbach (1997), quien estima que la introduccién del
impuesto de Hall-Rabuska aumentaria € producto de largo plazo en torno a 8%, cifra que se
reduciriaentre 2y 3% s se permite que la depreciacion de los activos existentes se siga sustrayendo
de la base imponible. S ademés de seguir depreciando contablemente los activos se mantuviese la
progresividad actua, la reforma tendria un efecto insignificante sobre € producto de largo plazo.
Engen y Gale (1997) usando un modelo estocastico, donde el ingreso salarid y los afios de vida son

acumulados que se han beneficiado de la exencion.

®0Otra vertiente son los modelos de crecimiento enddgeno, cuya principa ventgja es permitir smular €
impacto de la politica fiscal en € crecimiento de largo plazo. Sin embargo, diversos autores han encontrado
que, a menos en los EE.UU., la politica fiscal no afecta e crecimiento de largo plazo (Lucas, 1990, Stokey
y Rebelo, 1995, Mendoza, Milessi-Ferretti y Asea, 1997). En consecuencia, € uso de model os neoclasicos
con tasa de crecimiento exdgena para evauar reformas tributarias es razonable.

"Enlos EE.UU. los impuestos a las rentas de las empresas y |as personas no estan integrados.
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inciertos® encuentran que s los EE.UU. reemplazasen e sistema existente por un impuesto a
consumo de tasa fija, @ ahorro de largo plazo aumentaria en aproximadamente 0,7% y € producto
per capita en 2,5%, cifras que se reducen a 0,4% y 1,3%, respectivamente, cuando € capital
existente se sigue depreciando contablemente. Engen y Gale sefidan que los menores beneficios se
explican porque, a diferencia de los trabgjos anteriores, su modelo consdera e ahorro por motivo
precaucion, es decir para enfrentar imprevistos, € cual esinsensible alatasa de interés, y por ende,
alos impuestos que la gravan.

L os model os mencionados han sido calibrados parareflgar lareaidad de los EE.UU., por 1o
gue las cifras no aplican directamente a Chile. Sin embargo, los resultados cuditativos son
relevantes. En primer lugar, S @ impuesto existente contiene varios elementos de un impuesto a
consumo, los beneficios son menores que cuando se sustituye un impuesto a ingreso puro por un
impuesto a consumo, simplificado o no, salvo que los "mecanismos de incentivo a ahorro" sean
ineficientes. Segundo, los beneficios de introducir un impuesto a consumo dependen
principamente de la elasticidad del ahorro. Cuando se considera € ahorro por motivos de
precaucion, la dagticidad implicita del ahorro disminuye sustancialmente en los modelos. Engen,
Graveley Smetters (1997) encuentran que laintroduccion del ahorro precautorio, € que estiman es
un 54% déd total, reduce d impacto de la introduccién del impuesto al consumo en € producto de
largo plazo a menos de la mitad. Tercero, los beneficios de pasar de un impuesto a ingreso a un
impuesto a consumo son mayores cuando éste no es progresivo. Cuarto, € tratamiento que recibe la
riqueza existente cuando se introduce € impuesto a consumo influye fuertemente sobre los
resultados.

En d contexto de los modelos mencionados, cuando la tasa es fija, € reemplazar €
impuesto al ingreso por un impuesto a consumo equivale a sustituir a impuesto a ingreso por un
impuesto a trabgo més un impuesto inicia sobre la riqueza (Auerbach y Kotlikoff, 1987). En
consecuencia, S se omite e impuesto inicia a la riqueza (permitiendo que e ahorro acumulado

®Dada la mayor complgjidad que involucra un modelo dindmico, Engen y Gale (1997), a diferencia de
los demés autores suponen expectativas miopes.



guede excluido del impuesto y que los activos fisicos se sigan depreciando contablemente), €
impuesto a consumo equivale a un impuesto a trabgo. Engen, Gravelle y Smetters (1997)
encuentran que reemplazar un impuesto al ingreso por un impuesto al consumo aumenta el producto
de largo plazo en un 6,9%, pero cuando € impuesto a ingreso se sustituye por un impuesto d
trabgjo e producto cae en 0,6% (también disminuye € ahorro de largo plazo). El efecto negativo
gue produce reemplazar € impuesto a ingreso por un impuesto a trabgjo se explica porque, como
hemos visto, se dgja de gravar € retorno de activos existentes cuya oferta es inelastica, pérdida de
recaudacion que es compensada con un aumento en € impuesto que grava a un factor --trabajo--
cuyaofertaes déadtica

En consecuencia, los resultados de las distintas smulaciones indicarian que los beneficios
de sudtituir € impuesto actual por un impuesto a consumo en Chile serian moderados porque (i) €
pais ya tiene diversos mecanismos que lo acercan aun impuesto a consumo 'y (ii) la easticidad del
ahorro con respecto a la tasa de interés seria bgja cuando se considera € motivo precaucion, s se
acepta como véida la experiencia de los EE.UU.? Ademés, la eventual inclusion de disposiciones
para aliviar alas generaciones adultas a momento de la transicion reduciria alin mas los beneficios.
Sin embargo, hay aspectos que los modelos considerados no incorporan y que son de importancia
para evaluar un impuesto a consumo simplificado. Un primer aspecto es que un ICS simplifica €
sistemaimpositivo y con ello reduce € costo de cumplimiento. La evidencia empirica existente para
otros paises indica que el costo de cumplimiento puede ser significativo.'® La simplificacién del
sistema impositivo también mejora e cumplimiento tributario.™* Por dlo, la simplificacién del

sistematributario debiera ser central en laevaluacion de cuaquier reformatributaria

S acepta como vélida la evidencia empirica que existe paralos EE.UU.
19 Egtudios basados en encuestas a contri buyentes estiman que en los EE.UU. d costo de cumplimiento
alcanzaal 7% delo recaudado € caso del impuesto al ingreso de las personas (Blumentha y Slemrod, 1992)
y ad 3% en & caso dd impuesto a la renta de las grandes empresas (Semrod y Blumenthal, 1995).
Desgraciadamente, no hay evidencia empirica para Chile en este aspecto.

1 Agha y Haughton (1996) anaizan los determinantes de la evasion en € VA usando informacion de
corte transversal proveniente de 17 paises de la OECD. Estos autores encuentran que cada tasa adicional
reduce & cumplimiento en 7%.



Un segundo aspecto, es que los modelos mencionados anteriormente consideran una sola
tasa de rentabilidad para todas las inversiones, por |o que € vaor presente de los flujos de cga de
las empresas es igua a cero. Sin embargo, los flujos de cga normamente son significativos. En
efecto, incluyen (i) las utilidades inframarginales, (ii) € premio por emprender proyectos riesgosos
y (iii) € factor suerte correspondiente a la realizacion ex-post de inversiones riesgosas, es decir, las
utilidades por sobre lo normal (Gentry y Hubbard, 1997).* El atractivo de incluir los flujos de caja
en la base imponible es que por tratarse de rentas, su inclusion no distorsiona la economia. Los
beneficios ex-post de las inversiones riesgosas, 10s cuales estan determinados por la suerte, pueden
ser tratadas como rentas. Con respecto al premio por riesgo, € gobierno también tiene derecho a un
retorno mayor por proyectos riesgosos, pues cuando la inversion no es exitosa recauda menos
impuestos. En este sentido, & gobierno ha sido definido como un "socio silencioso” de los
inversionistas privados.

Las utilidades inframarginales, segin Gentry y Hubbard (1997), corresponden a rentas
asociadas a factores de produccion cuya cantidad esté fija para la empresa, por 1o que su gravamen
no es distorsionador. Los principales componentes de las utilidades inframarginales son las rentas
asociadas alas ideas, d poder de mercado, a las externaidades asociadas a los servicios que entrega
el Estado y a la explotaciéon de recursos naturales. Por cierto, los tres Ultimos componentes son
rentas. Sin embargo, no es tan claro que la oferta de ideas sea ingléstica. El stock de ideas puede
crecer més lento cuando se grava € ingreso que generan. Otras razones justificarian la aserciéon de
estos autores. Las rentas inframarginaes reflggan la competitividad de una empresa. Por dlo, una
empresa inmersa en un ambiente competitivo maximiza las utilidades inframarginaes,

independientemente de cual sealatasaimpositiva

Frecuentemente se sefida que la sustitucion de un impuesto a ingreso por un impuesto a
consumo disminuye la equidad vertical del sistema, porgque excluye de la base imponible alos pagos

12| asutilidades incl uyen, ademéas de los términos anteriores, € costo de oportunidad del capital.
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del capitd. Ya se hamencionado que € impuesto a consumo incluye en su base las utilidades por
sobre lo normal, las que van principalmente a las personas de ingresos més dtos. Ademés, la
transicion a impuesto ad consumo implica un impuesto por una sola vez a la riqueza acumulada,
cuando no se compensa a los duefios de la riqueza. Findmente, & impuesto a ingreso normamente
contiene, y Chile no es la excepcidn, mecanismos de incentivo a ahorro que excluyen de la base

impositivalos pagos a capital, 0 una parte de éstos, instrumentos que usua mente son abusados.

Finalmente, € criterio usado para gravar los pagos a capital devengados por residentesen €
extranjero es un aspecto que debe considerarse a evaluar unareformatributaria. Actuamente, Chile
usa € principio de territorididad, lo que implica que las utilidades remesadas a exterior pagan
impuesto a la renta: € impuesto adicional. Por otro lado, aplica € principio de residencia para los
residentes locales, es decir, su base del impuesto alarentaincluye tanto los ingresos generados en €
pais como aguellos provenientes de inversiones fuera dd pais. Sin embargo, se permite que las
empresas chilenas a repatriar utilidades descuenten los impuestos pagados en € exterior con un
limite superior del 15%. Los convenios tributarios suelen concordar € criterio de residencia’® Esta
Situacion tendria un ato costo para un pais importador neto de capital como es € caso de Chile.
Desde este punto de vista una ventgja adicional del 1CS es que € principio de territorididad es €
gue le corresponde natura mente.

Los beneficios de introducir un impuesto a consumo dependen de la estructura tributaria
gue sustituye. Por dlo, en la segunda seccion se describe nuestro sistema tributario. En la siguiente
seccion se evalla @ sistema impositivo chileno. La conclusion es que s bien € sistema se aproxima
a un impuesto a consumo, es de gran complgidad, y algunos de los mecanismos de incentivo d
ahorro son ineficientes. En la seccion 4 se propone reemplazar € actual sistema tributario por un
impuesto a consumo simplificado, donde € impuesto a trabajo es progresivo (impuesto X). Se
estima que una tasa de 26% en € IFC permitiria mantener la recaudacion constante. En la siguiente
seccion se andizan dos aternativas para € |FC. La primera es extender la base del impuesto a los

13 chile ha firmado convenios tributarios con Argentinay Canada. En el caso argentino se convino €l
criterio territorial. En el caso de Canada, se acordo usar €l criterio de residencia, pero €l pais de residencia
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flujos de cgja para incluir operaciones financieras (impuesto hibrido). La segunda es gravar a las
empresas con un impuesto a las utilidades distribuidas. Se concluye que s bien en teoria @ impuesto
hibrido es (levemente) mas €ficiente, consideraciones practicas pueden hacer preferir € impuesto X.

Si bien € principa aspecto de una eventual reforma tributaria es la introduccién de nuevos
“mecanismos de incentivo a ahorro” o, mas fundamentalmente, € reemplazo ddl actua sistema con
un impuesto a consumo, hay otros aspectos que son andizados brevemente en la seccién 6 de este
trabajo como son un gravamen a la explotacién minera o la sustitucion del impuesto al crédito por

un IVA alas actividades financieras. Finalmente, la seccion 7 presenta algunas conclusiones.

del inversionista acredita los impuestos pagados por €l inversionistaen e otro pais.
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2. El sstema impositivo chileno

a. Laestructuratributaria.

Los impuestos del gobierno central representaron durante € afio tributario de 1997
(correspondiente a las actividades de 1996) € 17,6% del PIB, cifra que sube a 18,5% cuando se
agregan los impuestos municipales. Los principales tributos del gobierno central son los que gravan
las ventas de bienes y servicios, los impuestos a la renta, los impuestos a comercio exterior y los
impuestos a los actos juridicos con un 58,1%, 26,8%, 11,7% y 4,1% de participacion en la
recaudacion total, respectivamente, tal como se observa en e Cuadro 1.** Otros impuestos de
menor rendimiento son los que gravan los juegos de azar, las patentes mineras y las herencias y

donaciones.

A su vez, los principales impuestos a las ventas son € VA, @ impuesto a los combustibles,
el impuesto alos productos de tabaco y e impuesto a las bebidas con un 43,9%, un 8,5%, un 3,2%y
un 1,6% de la recaudacion total, respectivamente. El VA grava con tasa Unica de 18% €l vaor
agregado que se incorpora en cada etapa de la cadena de produccién y comerciadizacion. Las
exportaciones estén gravadas con tasa cero, es decir, las exportaciones no pagan IVA y los
exportadores tienen derecho a reembolsar € VA incorporado en la compra de bienes y servicios
usados en la produccion de los bienes exportados. Las empresas constructoras reciben un crédito
equivalente al 65% del débito que generan las ventas de inmuebles residenciales. Se estima que con
este crédito latasa dd VA ala construccion de viviendas es cero. Las ventas de algunos bienes y
sarvicios estan exentas de pagar IVA (en este caso |os vendedores no tienen derecho a recuperar €
IVA de sus compras). Los principales bienes y servicios exentos del pago de IVA son € transporte
de pasgjeros, 1os seguros de vida, parcialmente la salud, laeducacion y los intereses.

1% os otros impuestos representan € 1,4% de la recaudacion total. El sistema de pago reduce la
recaudacion en 2,2%. Esto se explica principamente por los numerosos créditos que se usan contra €l
impuesto a la renta, los que se compensan parcialmente con la acumulacion de remanente de créditos en
IVA
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INGRESOS TRIBUTARIOS - 19971

CIFRAS EN MILLONES DE: 1997

$ uUss % del Total % del PIB
VENTASBIENESY SERVICIOS 3.293.519 9.994 58,1 10,2
- Impuesto al Valor Agregado (1VA) 2.491.064 5941 43,9 7,7
(13% sobre ventas y servicios)
- Ccmbustibles 481.476 1.148 8,5 15
- Tabacos 184.141 439 3,2 0,6
- Bebidas (alcohdlicas y anal cohdlicas) 91.027 217 1,6 0,3
- Otros (suntuarios, transferencia vehicul 0s) 45.811 109 0,8 0,1
IMPUESTOS A LA RENTA 1.522.812 2.794 26,8 4,7
- Primera Categoria 730.282 1.742 12,9 23
(15% sobre utilidades)
- Adicional Empresas Estado 49.101 117 0,9 0,2
( 40% sobre utilidades)
- Acicional Remesas al Exterior? 226.045 539 4,0 0,7
- Segunda Categoria 351.075 837 6,2 11
- (sueldos seglin escala progresiva)
- Global Complementario® 166.309 397 29 0,5
(ingresos consolidados segln escala)
COMERCIO EXTERIOR 662.986 1581 11,7 21
(Derechos Ad Vaorem y sobretasas
arancelarias)
ACTOSJURIDICOS 234.282 559 41 0,7
(Cheques y Operaciones de Crédito)
OTROS 82.110 104 14 0,3
- Juegos de Azar 21.606 52 04 0,1
- PatentesMineras 13.717 33 0,2 0,0
- Herencia y Donaciones 4.370 10 0,1 0,0
- Acicional Bienes Raices’ 3.254 8 0,1 0,0
- Otros 39.163 93 0,7 0,1
(Regjustes, multas y otros)
SISTEMA DE PAGO (122.877) (293) (2,2 (0,4
TOTAL 5.672.832 12.600 100,0 17,6

Fuente: Elaborado por la Subdireccion de Estudios del SlI en base d Informe de Ingresos Tributarios de la Tesoreria General de la Replblicay de la
Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda
Notas: 1 Excluye losingresos tributarios de Codel co, los cuales alcanzan a$ 177.715 millones de 1997.
2 Se aplica sobre las remesas realizadas por |as empresas extranjeras que operan en el pais.
3 Estevalor esneto del crédito de 1° categoria asociado alas utilidades distribuidas por las empresasy del crédito de 2° categoria asociado
aquienesreliquidan susrentas en e global complementario.
4 El Impuesto Adiciona del 30% y 0,025% alos bienes raices es de destino fiscal.

Las bebidas analcdlicas estan afectas a una tasa de 13%, y las acohdlicas a tasas que
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flucttan entre 15 y 70%. Los impuestos de tasas especiales gravan la primera venta o importacion
de productos considerados suntuarios. Joyas, afombras, tapices finos y caviar estan afectos a una
tasa adiciona de 50%, mientras que para los yates la tasa es de 30%. En € caso de los vehiculos se
aplica un gravamen adiciona de 85% a la parte del valor CIF que excede los 10.331 ddlares.
Ademés la primera venta o importacion de los combustibles para vehiculos esta gravada con un
impuesto especifico. Finamente la venta fina de productos de tabaco esta afecta a una tasa de
55,4%.

Los impuestos a la renta son @ de Primera Categoria, € de Segunda Categoria, € Global
Complementario y € Adiciond, los que representan € 12,9%, € 6,2%, d 29% vy d 4,1% de la
recaudacion tributaria total, respectivamente. El Impuesto de Primera Categoria grava con una tasa
Unica de 15% las utilidades devengadas por las empresas. Las empresas pueden descontar del
impuesto de primera categoria un 4% del valor de la inversion en activos fisicos inmovilizados con
un tope anua de 500 UTM. y & 50% del valor de las donaciones culturales, educaciondesy a
instituciones de educacion superior Las empresas dd Estado pagan, adicionamente al impuesto de
Primera Categoria, un 40% de las utilidades devengadas. En € caso de empresas congtituidas fuera
dd pais o personas sin residencia en Chile, @ impuesto a la renta, denominado impuesto adiciond,
tiene una tasa Unica de 35% Yy opera sobre la base de retiros o remesas a exterior de rentas de fuente
chilena. El impuesto de Primera Categoria congtituye crédito para € impuesto persona de los
duefios de empresas residentes en € pais o para e impuesto adiciona, seglin corresponda

En 1996 estas rebajas fueron de 104 mil millones de pesos (cifra que sdlo incluye a las
declaraciones en moneda nacional), lo que representa un 13,1% de la recaudacion total del impuesto
de primera categoria. De este total aproximadamente un 76% corresponde a crédito por € impuesto
territorial, un 15% a crédito por inverson en activos fisicos, un 6% créditos por donaciones
culturales y € 3% restante a otros créditos. Cuando los créditos exceden € monto del impuesto de

primera categoria, € contribuyente pierde d crédito, es decir, no puede ser recuperado como

Beua quier excedente de crédito por sobre 500 UTM se pierde. La Ultimareformalegal permite que € excedente
gue se genere hasta &l afo 2001 pueda ser deducido en los afios siguientes.
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devolucién ni arrastrado a periodos futuros.

En € impuesto a la renta de las personas se distinguen dos Situaciones. Los trabajadores
dependientes gue tienen un solo empleador y que perciben rentas a capital inferiores a 20 UTM,
pagan mensuamente € Impuesto de Segunda Categoria, € cual es retenido por € empleador. Las
trabgjadores dependientes con més de un empleador, las personas que perciben otras rentas a
capital superiores a 20 UTM vy los trabgadores independientes, deben consolidar sus ingresos
anuaes y pagar d Impuesto Global Complementario (IGC), usando como créditos e Impuesto de
Primera Categoria, € Impuesto de Segunda Categoria y las retenciones por honorarios, segin
corresponda. EL IGC y @ Impuesto de Segunda Categoria tienen las mismas tasas y aplican sobre
una escala progresiva de siete tramos. El primer tramo, que va de 0 a 10 UTM mensuales, esta
exento. La tasa margind maxima de 45% aplica a los ingresos que exceden las 120 UTM

mensuales.

Los impuestos d Comercio Exterior corresponden principamente a derechos ad-valorem
gue gravan con una tasa de 11% la importacion de bienes. Sin embargo, la firma de diversos
acuerdos comerciaes determina que muchas importaciones ingresen exentas 0 con tasas mas bajas.
Ademés, en d caso de ciertos productos agricolas se aplican derechos especificos, con € fin de
atenuar en e mercado interno las fluctuaciones en los precios internacionales. Estas son las
[lamadas bandas de precios. Entre los Impuestos a los Actos Juridicos € mas importante es €
impuesto que grava a las operaciones de crédito. Este se aplica sobre € monto del crédito con una
tasa mensual de 0,1% sobre € vaor del crédito mientras este vigente, pero con un tope de 1,2%.
Ademés, existen impuestos especificos sobre los cheques, letras de cambio y otros documentos

financieros.

A los impuestos anteriores, cuyo destinatario es € gobierno naciona, es necesario
considerar los impuestos de asignacion municipal (aunque algunos son recaudados por d Servicio
de Impuestos Internos - Sl1). El impuesto municipal de mayor rendimiento es e impuesto territorial,
gue grava la propiedad de bienes raices. Las propiedades agricolas se gravan con unatasa Unica del
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2% anual en la parte del avalto fisca que excede 1,6 millones pesos. Los bienes raices no-agricolas
se gravan con una tasa anual de 1,425%, en la parte del avalto fiscal que excede a 8,9 millones de
pesos.*® El impuesto territorial pagado por |as empresas sirve de crédito para e impuesto de primera
categoria. La reforma legal reciente, modifico temporalmente esta situacion, de modo que entre
1999y 2002 € impuesto territorial no sera un crédito para d impuesto de primera categoria, pero se
considerard como un gasto de la empresa’’ El segundo impuesto municipal en términos de
recaudacion son los permisos de circulacion de vehiculos, los que gravan € valor comercia del
vehiculo con tasas que van del 1% de valor del vehiculo a 4,5%, aplicando esta Ultima tasa a
vehiculos cuyo valor excede las 400 UTM. También hay patentes que gravan a los profesionaes
independientes.

b. Caracterisicasdd Sistema Tributario

La estructura tributaria chilena presenta tres caracteristicas que la distinguen de la de otros
paises (ver Zee, 1997). La primera es la integracion de todos los ingresos de las personas naturales
en una sola base en & impuesto globa complementario (IGC), independientemente de la fuente.
Ademés, € impuesto a las empresas esta integrado con € impuesto a las personas, pues € impuesto
de primera categoria pagado por las utilidades distribuidas congtituye un crédito para € globa
complementario de los duefios. La segunda caracteristica es la brecha de 30% entre la tasa del
impuesto que grava a las empresas y la tasa méxima del impuesto las personas. Este diferencid se
explica porque, a grandes rasgos, € sistema tributario chileno supone que los sujetos de impuesto
son los duefios de las empresas y no estas Ultimas. De esta manera €l impuesto de primera categoria
€s un pago provisiona a cuenta de las obligaciones tributarias de sus duefios.

Finamente, latercera caracteristica es la baja participacion de los impuestos a la renta en la

'®En d caso de los bienes raices no-agricolas cuyo avallo fiscal esinferior a 32 millones de pesos latasa
sereduce a 1,2%. Las casas acogidas al DFL 2 sdlo pagan & 50% de latasa en los primeros afios, pero sobre
el total del avallio. El periodo de exencidn puede ir de 10 a 20 afios dependiendo del aval Go.

17" se mantiene d crédito paralas empresas que arriendan inmuebles.
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recaudacion total. En efecto, como se menciond anteriormente, |os impuestos a la renta representan
un 27,1% de la recaudacion total. Esta situacion es particularmente llamativa s se considera que la
tasa maxima de impuesto a la renta es rdativamente dta a nivel internacional. La principa
explicacion son los diversos mecanismos que permiten excluir de la base imponible ingresos
provenientes de los ahorros o ingresos que se ahorran.

C. M ecanismos de incentivo al ahorro

Como se menciond anteriormente, la legidacion tributaria contiene diversas normas que
permiten excluir de la base tributaria parte del ahorro del periodo, como en un impuesto al consumo,
0 permiten excluir los ingresos provenientes de inversiones, como en un impuesto al trabgjo. En
primer lugar, € ahorro previsional, que representa una parte significativa del ahorro naciond, esta
excluido de la base tributaria con un limite de 60 UF mensuales --incluyendo las componentes
obligatorias y voluntarias- y solo paga impuestos d momento de financiar la jubilacion del
ahorrante.

Asimismo, € ahorro neto en € sistema financiero da origen a un crédito para ser utilizado
en @ impuesto a la renta (articulo 57bis B). El monto del crédito se determinaba multiplicando la
tasa media del impuesto a la renta del contribuyente por su ahorro neto en € ano. El ahorro neto
sujeto a este beneficio no puede superar ni de 65 UTA ni del 30% del ingreso imponible, pero los
excedentes pueden ser usados en afos posteriores. Cuando la personaretira e ahorro debe devolver
el crédito, en la parte que exceda de 10 UTA. Los intereses que devengan dichos ahorros estan
exentos, pero cuando se retiran deben pagar la tasa impositiva asociada a ahorro original. Este
programa tiene un costo menor en términos de recaudacion. En e afio tributario 1996 € crédito tota
por ahorro en & sistema financiero fue de 4.790 millones de pesos, 1o que equivale a 3,6% del total
recaudado con € impuesto global complementario (IGC). A partir de 1998 se modifico este
mecanismo, de modo que para € cdculo dd crédito se usa una tasa Unica de 15% (57 bis B
modificado). Asimismo, ahora se establecion una permanencia minima de cuatro afios para que las
primeras 10 UTA deretiro anua estén exentas de tributacion.
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Las acciones de pago emitidas por sociedades andnimas abiertas adquiridas antes de 1 de
agosto permiten a sus primeros duefios rebgjar anualmente de la base imponible & 20% del vaor
invertido con un tope de 50 UTA mientras las mantengan en su propiedad. Asmismo, los
contribuyentes podian rebgjar de la base imponible un 50% del ingreso neto por dividendos,
ganancias de capital producidas en la engjenacion de las acciones y € mayor vaor obtenido en €
rescate de las cuotas de los fondos mutuos accionarios que no exceda de 50 UTA, y respecto de la
parte que la supera se puede rebgar € 20%. En conjunto los beneficios tributarios no podian
exceder € 20% de la base imponible del contribuyente. Estas dispos ciones redujeron durante 1996
la base imponible del IGC en 69.221 millones de pesos, |0 que equivae a un 1,7% de la base tota
dd impuesto. Sin embargo, su impacto en términos de recaudacion es méas significativo porque
estos beneficios son usados principalmente por personas de altos ingresos. Si la tasa aplicable d
ingreso beneficiado con estas disposiciones fuese de 45%, |a pérdida de recaudacion corresponderia
aun 25% de larecaudacion total del 1GC.

La dltimareforma lega derogo € beneficio que favorecia a las acciones de primera emision
para aquellas compradas a partir del 1 de agosto de este afio. En su reemplazo se hizo extensivo
articulo 57bis B modificado a la inversén de personas naturales en acciones de sociedades
anonimas abiertas, con presencia bursétil. Es decir, una persona natural tiene derecho a un crédito
tributario igual a 15% del valor de las acciones compradas. Al momento de vender sus acciones
debe pagar un impuesto igua a 15% del vaor de venta. En todo caso, € ahorro neto agregado tanto
en depdsitos financieros como acciones sujeto a este beneficio, no puede exceder los limites que
antes operaban para los depdsitos financieros. ASmismo, se permite durante los cuatro proximos
anos rebgar de la base del impuesto globa complementario un 50% de los dividendos y de los
intereses de aguellos depdsitos que no estén sujetos ala norma del 57bis, con un tope anual de 12,5
UTA.

La disposiciéon lega con mayor impacto sobre la recaudacion es la que establece que la
utilidades retenidas solo pagan € impuesto de primera categoria. Los duefios de las empresas, sean
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éstas sociedades de personas 0 andnimas, no incluyen en la base del IGC a las utilidades retenidas
hasta su retiro. En € afio tributario de 1996 la base imponible del impuesto de primera categoria
sobre rentas efectivas fue de 4.631 miles de millones de pesos. Por su parte, los ingresos
provenientes de utilidades distribuidas por empresas declarados por personas ascendieron a 1.194
miles de millones de pesos,™® es decir un 25,8% de |as utilidades de las empresas. En consecuencia,
3.437 millones de pesos en utilidades obtenidas por sociedades quedaron fuera de la base imponible
dd IGC, y su efecto sobre la recaudaciéon es mayor dado que estas rentas van principamente a los

contribuyentes de mayores ingresos.

También hay disposiciones que permiten deducir de la base imponible la inversén en
capital humano, aunque éstas son més limitadas. El 7% del ingreso que corresponde a la cotizacion
obligatoria en salud esta excluido de la base tributaria con un tope de 4,2 UF mensudes. Las
empresas pueden deducir del impuesto de primera categoria los gastos en capacitacion  de sus
trabgjadores que no excedan del 1% de la remuneraciones anuaes imponibles. Durante 1996 €
crédito por este gasto fue de 23,3 miles de millones de pesos. Asmismo, las empresas pueden

descontar €l 50% de |as donaciones que realicen a universidades e institutos profesionales.

Bincl uye retiros actualizados, dividendos distribuidos por sociedades andnimas y gastos rechazados.

18



3. Evaluacion del Sistema Tributario

Aungue no existe una definiciéon explicita de las autoridades a respecto, se podria entender
gque € objetivo del sistema tributario es recaudar los fondos necesarios para financiar € gasto
publico. En particular, € aspecto redistributivo no es centra a sistema impositivo. S bien la tasa
margina maxima del impuesto a la renta es de 45%, los impuestos de tasa progresiva (segunda
categoria e 1GC) sdlo representan un 9,7% de la recaudacion total. Engel, Galetovic, y Raddatz
encuentran que la carga tributaria de los distintos deciles de la poblacién es bastante similar y esta
en torno al 15%. Tampoco se usa & sistema tributario como una herramienta de politica industria,
de hecho todos los sectores productivos estan afectos a la misma tasa impositiva, siendo las Unicas
excepciones las franquicias tributarias que favorecen alas zonas extremas ddl pais.

Un segundo objetivo de la politica fiscal es minimizar la pérdida de bienestar asociada a la
recaudacion. Por dlo en € sistema tributario chileno tributa, principamente,  consumo. De
hecho, los impuestos que afectan las ventas de bienes y servicios representan cerca del 60% de la
recaudacion tota, cifra que sube ad 70% s se suman los impuestos a las importaciones. Si bien la
base del impuesto a la renta es un impuesto a ingreso, diversas exenciones, denominadas
genéricamente mecanismos de incentivo a ahorro, |0 acercan a un impuesto a consumo. El uso de
tasas marginales crecientes en @ impuesto a la renta, con una tasa maxima de 45%, incentivaria a
ahorro de largo plazo através de |os mecanismos creados para este efecto.

Por su parte, e propdsito de concentrar en una sola base todos los ingresos personales, es
aplicar la escala de tributacion progresiva sobre una base uniforme para todos los contribuyentes.
Con la base Unica de tributacion se lograrian dos objetivos, por un lado equidad horizontal, y por
otro reducir € arbitrgje de impuestos. Ademas, la integracion del impuesto a las personas con €
impuesto de las empresas evita los efectos distorsionadores de la doble tributacion, considerando

gue las utilidades repartidas por las empresas estan incluidas en la base imponible de sus duefios.

En términos generales, € sistema tributario cumple con sus objetivos. Ciertamente, la base
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dd sistema es € gravamen del consumo. Asimismo, existe la presuncion de que los diversos
incentivos a ahorro han tenido un efecto positivo sobre éste. Sin embargo, la estructura tributaria
chilena contiene aspectos que son criticables, tanto desde € punto de vista de la eficiencia como de
la equidad. Comenzamos andizando aquellas disposiciones del sstema tributario que inciden
negativamente sobre la eficiencia de la economia. Por simplicidad, se analiza cada impuesto por
Separado.

b. Impuesto a la Renta.

El actual impuesto a la renta contiene diversos aspectos negativos como son su compleidad,
los incentivos que crea para evadir, la relativa ineficiencia de los incentivos a ahorro y a la
inversion, d tratamiento asimétrico que da a la inversion en capital fisico y en capital humano, €
efecto negativo sobre la oferta labora, especidmente de capital humano y la fata de equidad
horizontal.

Costo de cumplimiento y administracion. El impuesto a la renta es bastante engorroso,
como hemos visto. La complgidad del sistema tributario dificulta su administracion y aumenta €
costo de cumplimiento de los contribuyentes. El impuesto globa complementario, probablemente e
gue involucra un mayor costo de administracion y cumplimiento, representé en 1997 sblo @ 2,9%
de la recaudacion total, o que equivale a 0,5% dd PIB. Por otra parte, los contribuyentes, sean
éstos profesionales o inversionistas, que desean excluir de la base imponible del IGC la parte de sus
ingresos que ahorran més ala de los incentivos que existen para las personas naturales, crean
sociedades de inversion, para lo cua requieren contratar servicios de abogados y contadores,
ademas de llevar la contabilidad de estas sociedades. Actuamente existen arededor de 50.000
sociedades de inversién, lo que ademas dificultalalabor de fiscalizacion del Sl

Evasion y dusién tributaria. La dtatasa margina del impuesto ala renta es un incentivo a
laelusén y evasion tributaria. En efecto resulta muy atractivo presentar e consumo familiar como

20



gasto de las empresas, lo cual permite reducir el costo de adquisicion hasta en un 53%.° Otro hecho
gue favorece la evasion es la brecha entre € impuesto a las empresas y la tasa méxima que grava a
sus duefios. El uso de las utilidades no distribuidas, que solo pagan un tasa de 15%, es de dificil
fiscalizacion, prestdndose para abusos. Por otro lado |a brecha entre ambas tasas, es la que motiva la
creacion de sociedades de inversion, cuya existencia también facilita la evasion tributaria. Incluso
Nno es extrafo gque empresas paguen parte de las remuneraciones directamente a sociedades de
inversion de sus gecutivos. Findmente, es bastante dificil cautelar que los duefios de las empresas
paguen e 1GC cuando finalmente se distribuyan las utilidades retenidas.

Las sociedades de personas recibian un tratamiento que permitia a sus duefios no pagar
impuestos mas alla del de Primera Categoria. En efecto, cuando los duefios redlizaban retiros de la
sociedad s lo invertian en un plazo de 20 dias en otra sociedad o compraban acciones de primera
emison no pagaban impuestos personales. Sin embargo, se podia liquidar la inversién a dia
siguiente, y como no habia ganancia de capital pues se retiraba lo mismo que se invirtid, no pagaban
impuestos. De esta manera se podia retirar utilidades pagando solo € impuesto de Primera
Categoria. La ultima reforma lega elimina dicho beneficio cuando € contribuyente vende las
acciones y no compra otras en un plazo de 20 dias.

Eficiencia de los incentivos a la inversion. En € apéndice 2 se muestra que € hecho que
las utilidades retenidas paguen e impuesto de primera categoria desincentiva la inversion. Sin
embargo, cuando € limite anua de 500 UTM no se acanza, la norma que permite a las empresas
descontar del impuesto de primera categoria un 4% del vaor de lainversion en bienes fisicos crea
un sobreestimulo alainversién, a pesar de que las utilidades retenidas pagan € impuesto de primera
categoria. Ahora cuando € limite se sobrepasa, este crédito no incentiva la inversion, pero si tiene

19Imagi nemos que un empresario cuya tasa margina del impuesto a la renta es 45% desea comprar un
bien cuyo valor con IVA es de $118. Para ello debera retirar $214,5, pues pagard $ 96,5 en impuesto a la
renta. Si lo compra por la empresa sdlo debera desembolsar $100, es decir un 53% menos. La ultima
reformalega se hizo en parte cargo de este problema, estableciendo una sancion del 200% de los impuestos
no pagados cuando la empresa reiteradamente deduzca como gasto una compra que beneficie directa o
indirectamente a sus propietarios.
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un costo fiscal. En los proximos cuatro afios € crédito no utilizado se podra diferir para los afios
siguientes, luego se va a estar en la situacion en que este beneficio provee un sobreincentivo a la

inversién (suponiendo que € excecedente se usa en |0s afios siguientes).

Zee (1997) destaca que la brecha entre la tasa del impuesto alas empresas y la tasa maxima
dd impuesto a las personas provoca una pérdida de eficiencia en  mercado de capitales, pues las
utilidades son reinvertidas en las mismas empresas con d fin de evitar la dta tasa maxima del
impuesto a las personas. Ahora este efecto se aminora en la medida que un nimero importante de
las personas con mayores ingresos manegjan sus ahorros a través de sociedades de inversion.

Eficiencia de los incentivos al ahorro. La Ultima reforma lega €elimind aguellos
mecanismos de incentivo a ahorro mas ineficientes. Es € caso de aquel que favorecia a los duefios
de acciones de primera emision, quienes descontaban de la base del IGC d 20% de la inversion
inicia mientras ésta se mantenia en sus manos (ademas se podia descontar, al menos, un 20% de los
dividendos distribuidos). Luego € Estado aseguraba a toda persona con una tasa margina de 45%
una rentabilidad anua de 9%, por sobre la rentabilidad que pudiese obtener la empresa. En
consecuencia, € incentivo fiscal por s solo justicaba la inversiéon. Claramente no era un acicate a

invertir eficientemente.

El incentivo a los depdsitos financieros equivae a excluir de la base imponible del IGC los
intereses asociados a estos depdsitos. En efecto, imaginemos que una persona ahorra una cantidad x
en un afo, lo que permite reducir su tributacion en tx, donde t era la tasa media de su IGC hasta
1998 0 e 15% a partir de 1999. La persona acumula los intereses generados por su depdsito. En €
periodo en que la personaretira tanto el depdsito inicial como los intereses devengados, € retiro, en
valor presente® esigua a ahorro inicial, y como sobre éste se aplicalatasat, e sistemaequivae a
excluir de la base tributaria todos los intereses devengados. En consecuencia, € tratamiento
equivale d de un impuesto a trabgo. Este mecanismo, S bien es correcto, seria més smple

20Suponi endo que la tasa de descuento esigual alatasadeinterés.
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reemplazarlo por una disposicion que excluyese de la base imponible los intereses ganados. Por otro
lado puede ser excesivamente favorable a ahorro pues permite no pagar impuestos por la parte de
los retiros que no excedan de 10 UTA.

El nuevo mecanismo que beneficia a las inversones en acciones no presenta las
ineficiencias de aguel que sustituyd. Sin embargo, combinado con una rebgja del 50% de los
dividendos recibidos de la base imponible, crea un sobreincentivo a ahorro con respecto al caso en
gue la poitica fiscal es neutra.. Por otro lado, es necesario recordar que las personas podran seguir
rebgjando de su base imponible un 20% del valor de las acciones de primera emisién compradas
con anterioridad a 1 de Agosto de 1998, lo que tendra un ato costo fiscal, pero ningin beneficio en
términos de fomentar € ahorro. Ta vez un camino que se debiera seguir en una eventua reforma
tributaria es que las personas para poder usar los nuevos mecanismos de incentivo a ahorro
estuviesen obligadas a no usar los beneficios tributarios que se deriven de disposiciones derogadas.

El problema fundamental de los mecanismos de incentivo a ahorro es que los beneficios
tributarios tienen limites. Estos se establecen por dos razones. La primera es no reducir demasiado
la base impositiva. La segunda es evitar que las personas de altos ingresos, para quienes los pagos
de capital normalmente constituyen un mayor porcentgje del ingreso y que tienen mayor capacidad
de ahorro, terminen con tasas impositivas muy bajas con respecto a ingreso devengado. El
problema de los limites es que cuando éstos se acanzan, € beneficio tributario no produce incentivo
alguno, pero si provoca un costo fiscal. En consecuencia, no es conveniente colocar limites a los
beneficios tributarios. S se desea restringir éstos por razones de recaudacion o equidad es
preferible darle un beneficio menor a tota del ahorro.

Creéditos en € impuesto de primera categoria. El impuesto territoria es un pago a la
municipaidad por los servicios que ésta entrega, por 1o que debiera tratarse como un costo y no
como crédito para € impuesto de primera categoria. La Ultima reforma legal adopta este criterio,
pero sblo en forma transitoria por un periodo de cuatro afios. Respecto al crédito por donaciones
culturales, educacionaes y a instituciones de educacion superior no merecen reparos savo e hecho
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de que existen claras indicaciones de que son abusados. Como € donante recibe un crédito igual a
50% de la donacién, a veces se declara un monto igual a doble dd valor de la transferencia de
modo que para € “donante’ no tiene costo aguno. Incluso las matriculas de aumnos se pueden
cancelar como “donaciones.”

Desincentivo al trabajo. Todos los impuestos, incluyendo € impuesto a consumo,
distorsionan la decision ocio-trabgjo. Existiala presuncién entre los economistas de que la oferta de
trabgo no era muy sensible a las tasas impositivas. Sin embargo, trabajos recientes de Feldstein
(1995a,b) indican lo contrario. En consecuencia, la ata tasa marginad méxima del impuesto a la
renta de las personas distorsionaria la economia. Ahora € propésito de una tasa maxima elevada en
e IGC no seria @ de acanzar una gran recaudacion por esta via, Sho que producir un efecto
candado que incentive € ahorro. De hecho existen varias “vavulas de escape’ que permiten reducir
considerablemente la base imponible del IGC. Por dlo habria que evaluar los beneficios en
términos de incentivos a ahorro que provee la actual estructura tributaria en relacion a los costos de
asighacion que provoca su elevada tasa maxima, aunque esta elevada tasa puede no ser la relevante

en muchas situaciones.

Formacion de capital humano. El sistema tributario no permite deducir de la base
imponible del IGC € gasto en educacion de las familias. Esta seria una omision relevante,
considerando € rol centra que la formacion en capital humano juega en las nuevas teorias de
crecimiento. Sin embargo, es necesario tener presente que € Estado financia directamente la
educacion de la mayor parte de la poblacion. Ademas, como hemos visto, € gobierno permite
descontar del impuesto de las empresas |0 que éstas gastan capacitando sus trabgjadores y las
donaciones que redizan a ingtituciones educacionales. En consecuencia, esta asimetria de

tratamiento entre lainversion en capital humano y lainversién en capital fisico no estan grave.

b. Impuestos a las ventas de bienesy servicios

Comenzamos andlizando € IVA. Este impuesto, con una tasa Unica de 18%, recauda una
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cantidad equivaente a 7,7% dd PIB. Luego la recaudacion como porcentaje del PIB es cercana d
43% de la tasa impositiva. Este buen rendimiento a nivel internaciona se explica por dos razones.
La primera es una tasa de evasion reativamente baja, en torno a 25% de la recaudacion neta, y la
segunda es € hecho que las exenciones son limitadas. Ahora cuando se evade € VA también se
evade € impuesto a la renta. Algunas estimaciones indican que arededor de un 75% de la evasion
dd impuesto de primera categoria se debe a evasion de IVA (Sera 'y Jorrat, 1998). Por dlo,
cualquier reduccion en la evasion del IVA no solo permite aumentar la recaudacion, sino que
también ayuda a mantener la progresividad del sistema. Jorrat (1995) estima que la eliminacion de
todas las exenciones a IVA aumentaria la recaudacion de este impuesto en un 7,2%, de los cuaes

aproximadamente un 13% corresponderian a una disminucion en laevasion.

Por cierto no hay ninguna razén tedrica para gravar todos los bienes con la misma tasa. Por
e contrario, de acuerdo a principio de Ramsey seria necesario usar una tasa mayor en agquellos
bienes y servicios cuya oferta y demanda son mas indégticas. La primera dificultad para aplicar
dicho principio es de carécter distributivo; en general las demandas por bienes basicos son las mas
inelésticas. En consecuencia, € uso del criterio de Ramsey tendria efectos redistributivos negativos.
La segunda razdén, y més relevante, es que la administracion y fiscalizacion de un impuesto con
tasas multiples es muy dificil. Ademés, habria que estimar la elasticidad precio de la demanda de
cadabieny servicio.

El gasto en salud, educacién y viviendas esinversion de las familias, 1o que justificad trato
especia que reciben en e IVA.?' Ahora la exencion que favorece a pago de intereses y d
transporte de pasajeros se explicaria por la dificultad que existe para gravarlos con € IVA. En la
ultima seccidn se andliza la posibilidad de sustituir € impuesto a crédito por € IVA. Gravar con €
IVA € transporte terrestre de pasgjeros no parece dificil. Pero, la incorporacion del transporte
publico tendria un efecto no menor sobre € ingreso de los més pobres. Jorrat (1995) estima que la
incorporacion del transporte de pasgeros d IVA aumentaria las tarifas en un 10%, debido

L | a construccion no-residencia es inversion de las empresas, por 1o que no requiere de normas
especiales.
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principal mente a una menor evasion en la venta de insumos d transporte.

I mpuestos a bienes suntuarios. Tasas especiaes se aplican a un nimero reducido de bienes
de lyjo. Estos impuestos normamente son criticados porque gravan bienes cuya demanda es muy
elastica, 10 que provocaria una fuerte distorsion. Sin embargo, se trata de bienes de consumo
conspicuo, por lo que bgo ciertas condiciones gravarlos con un impuesto no distorsona €
comportamiento, e incluso puede aumentar € bienestar (vease Bagwell y Bernheim 1996). Adn en
el caso que € impuesto alos bienes de lujo sea distorsionador, no es evidente que sea un mecanismo
menos eficiente para aumentar la progresividad dd sistema tributario que tasas marginaes
crecientes en @ impuesto a la renta. Una mejor razén para eliminar las tasas especiaes a bienes
suntuarios son los costos de administracion  involucrados en relacién con la recaudacion que se
obtiene. En efecto, en algunos productos estos impuestos son de muy bgo rendimiento. Los de
mayor rendimiento son & impuesto que grava a los vehiculos de lujo y € que grava a las bebidas
no-alcohdlicas.?? Sin embargo, este Ultimo bien dificilmente puede ser considerado suntuario, por 1o

gue no sejustifica latasa especial que lo afecta

I mpuestos pigouvianos. Frecuentemente se sefiala que |os impuestos pigouvianos producen
dos beneficios. corregir la distorsion, y recaudar ingresos que permiten disminuir la recaudacion a
través de impuestos que distorsionan. Desgraciadamente, no existe tal doble beneficio (Fullerton y
Metcaf, 1997). Politicas que generan recursos, politicas que no generan recursos y politicas que
demandan recursos pueden tener los mismos efectos econdmicos, en cuyo caso la eleccion de
politica dependera de los respectivos costos de administracion. Por g emplo, supongamos que se
desea reducir la contaminacién que producen las fabricas de una ciudad. Entonces, una posibilidad
es colocar un impuesto a la contaminacion. Las empresas en respuesta d impuesto modificaran sus

Frecuentemente se argumenta que los vehiculos no traen dispositivos de seguridad que son estandares
en otros paises porque éstos pagarian la tasa adiciond. Este problema se resuelve estableciendo que e valor
no afecto a impuesto al Iujo es un monto fijo més e valor de los dispositivos de seguridad. Por otro lado,
los vehiculos caros no pagan € impuesto a [ujo, pues son internados por personas que gozan de franquicias,
quienes después |os traspasan a terceros. Para evitar estos abusos, se podria sustituir € impuesto a lujo por
un aumento en el valor del permiso de circulacion de los vehicul os de mayor precio.

26



tecnologias de modo de contaminar menos. Por lo tanto, incurrirdn en dos costos, € primero
asociado ala modificacion de latecnologiay € segundo es € pago del impuesto. La otra aternativa
es simplemente especificar las tecnologias que deben usar las empresas.

Suponiendo que las tecnologias que selecciona la autoridad son las mismas que habrian
adoptado las empresas en respuesta al impuesto, ambas politicas tienen € mismo impacto sobre la
externdidad. Ahora bien, € impuesto, a diferencia de la otra politica, permite recaudar, pero como
cualquier otro impuesto distorsiona a encarecer € producto. Méas alin, es probable que sea un
impuesto muy distorsionador. Por cierto, en muchos casos es practicamente imposible que la
autoridad conozca la tecnologia mas adecuada para cada planta, en cuyo caso la ventgja de usar un
impuesto es descentralizar la decision.

Por otro lado, regulaciones que restringen € comportamiento de los agentes pueden crear
rentas. Si las rentas no son capturadas por & gobierno, dichas regulaciones son menos eficientes que
otras que no crean rentas. Imaginemos que se establece un limite a la emision de determinado
contaminante en unaregion, y € gobierno entrega sin costo permisos transables de contaminacion a
las empresas establecidas. En este caso, la renta queda en manos de las empresas que reciben los
permisos. Con respecto a esta politica @ uso de un impuesto pigouviano representa una ganancia de
bienestar, pues permite recaudar a través de un impuesto que no distorsiona la economia porque
gravarentas, ingresos que pueden ser usados para disminuir otros impuestos que s distorsionan.

El Estado puede, y debe, recaudar ingresos licitando los derechos de pesca, € espectro
radioeléctrico y los derechos de agua superficial y subterrdnea que sean propiedad del Estado. La
sobre-explotacion de recursos marinos reduce € bienestar del pais. Luego la autoridad debe
determinar cud es la captura que se puede realizar sin afectar la biomasay luego licitar € derecho a
extraer la cantidad determinada. Dado & dinamismo de las biomasas marinas parece adecuado que
las licitaciones no tengan un plazo muy extendido. Algun procedimiento similar se puede aplicar a
las aguas superficides y subterraneas y a espectro radioel éctrico. Impuestos que graven la emision
de contaminantes atmosféricos y eventuamente liquidos, asi como de residuos sdlidos, tienen €
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potencial de ser una fuente de recursos relevante. Las zonas urbanas aceptan un maximo de
contaminacién atmosférica sin dafiar 1a salud de las personas. Una vez determinadas las cantidades
méximas aceptables se pueden licitar derechos de emision consistentes con los limites establecidos.

Los impuestos que gravan los productos de tabaco, las bebidas alcohdlicas y € combustible
usado por vehiculos de transporte pueden ser considerados impuestos pigouvianos. En conjunto
representan arededor del 12 % de la recaudacion total. Estos tributos tienen una ventgja adiciond:
son faciles de recaudar. Sin embargo, |os productos sefial ados ya tienen tasas impositivas elevadas,
por lo que aumentarlas no parece smple. En & caso del impuesto que grava el combustible hay una
razén adicional para no hacerlo. Este impuesto se justifica por la contaminacion y la congestion que
producen los vehiculos. Sin embargo, es necesario tener presente que estos problemas se presentan
principalmente en Santiago, por lo que & impuesto produce un subsidio cruzado desde las regiones
a Santiago. Un impuesto diferenciado por region no es factible por los problemas de fiscalizacion
gue generaria. Por €llo, seria maés eficiente recurrir alatarificacion vial donde exista contaminacion
y/o congestion vehicular que a un aza generalizada del impuesto alos combustibles.

C. Otrosimpuestos

Los impuestos al comercio exterior representaron en 1997 un 11,7% de la recaudacion total.
No existen impuestos a las exportaciones y salvo contadas excepciones, € arancel que afectaalas
importaciones es de un 11%. En consecuencia, € efecto que tiene € arancel sobre la asignacion
interna de recursos es moderada. Pero la firma de acuerdos comerciales con distintos paises, que
desgravan en forma inmediata 0 en forma paulatina las importaciones provenientes de esos paises,
abre la posibilidad de que se produzca desviacién de comercio, con la consiguiente pérdida de
bienestar para @ pais. Por dlo, seria recomendable reducir la tasa arancelaria y con dlo la

recaudacion por este concepto.

Por su parte, € impuesto a los actos juridicos constituye una traba a funcionamiento del
mercado financiero, a encarecer d costo dd crédito. El Unico fundamento para su existencia es que
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sugtituye al IVA, ya que latasa de interés esta exentadd IVA. Pero adiferencia de un eventua IVA
gue podria gravar € pago de intereses, d actual impuesto a crédito no puede ser usado como
crédito para € pago de dicho impuesto. En la Ultima seccidn se andliza los efectos de sustituir €
impuesto a crédito por un VA a pago de intereses.

d. I mpuestosy crecimiento de largo plazo

El criterio de Ramsey establece que € programa impositivo Optimo consiste en tasas
iniciales muy altas, especiamente al capital, seguidas de la eliminacién de todos los impuestos.® La
idea es que € gobierno acumule una riqueza ta que le permita financiar € gasto publico sin tener
gue recurrir aimpuestos distorsionadores. Las elevadas tasas iniciales no distorsionan porque recaen
sobre factores productivos existentes y que por lo tanto tienen oferta inglastica. Existen varias
razones por las cuades un plan tributario de esas caracteristicas es impracticable. Una de ellas es la
credibilidad de la politica. Los contribuyentes deberian estar convencidos de la transitoriedad de
los altos impuestos.

Dadaladificultad para aplicar € programaimpositivo de Ramsey, diversos autores anaizan
reformas tributarias donde una estructura tributaria es sustituida por otra. En aquellos modelos
donde la acumulacion de capita humano no et gravada, la palitica fiscal no afecta en forma
significativa el crecimiento de largo plazo (Lucas 1990, Mendoza, Miless-Ferretti y Asea 1997). En
aquellos modelos donde en la produccion de capital humano se usan bienes de mercado que estén
gravados y la oferta de trabgjo es inglastica, € impuesto a consumo es & més eficiente (Pecorino
1993, y Wynne 1997). La evidencia empirica para paises desarrollados indica que la estructura
tributaria no tiene efectos significativos sobre € crecimiento de largo plazo, aungue s tiene un gran
impacto sobre € nivel de bienestar (Stockey y Rebelo 1995, y Mendoza, Miless-Ferretti y Asea
1997).

2l a excepcion son los impuestos pigouvianos. Algunos autores proponen que € gobierno grave las
externalidades asociadas a gasto publico.
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Como hemos visto, € sistema tributario chileno se gproxima a un impuesto a consumo a
través de diversas disposiciones. En este sentido, € sistema tributario chileno esta bien encaminado.
Sin embargo, seria necesario que las inversiones que realizan directamente los hogares reciban un
trato Similar a que reciben en las empresas. Las principales inversiones directas de las familias son
en capital humano (educacién y salud) y vivienda. Una correcta aplicacion del impuesto al consumo
implicaria excluir estos bienes y servicios tanto de la base imponible del impuesto a la renta como
del 1IVA.?* El gasto en salud esta excluido, con un limite, de la base imponible del impuesto a la
renta de |as personas. Asimismo la construccion de viviendas esté gravada con tasacero en @ IVA®
y tanto la salud como la educacion estén exentas del IVA. Quiza se podria excluir de la base

imponible del impuesto ala renta un porcentaje de los gastos en educacion.

En los moddlos de crecimiento enddgeno, € crecimiento de largo plazo se funda en la
existencia de externalidades. En algunos trabgjos éstas se insertan en € proceso educativo, en otros
en € proceso de investigacion y desarrollo que genera @ stock de conocimiento. En ambos casos €
insumo principal de la actividad es capitd humano. En Chile la produccién de capital humano no
et gravada. La educacion esta exenta del IVA y dado los sdarios que reciben los docentes,
especidmente en ensefianza basica y media, € impuesto a la renta no parecen tener un efecto
significativo sobre esta actividad. Sin embargo, la elevada tasa del impuesto a trabgo tendria
efectos negativos sobre la acumulacion de capital humano.

Ahora respecto a investigacion y desarrollo (1+D), € gobierno destina importantes fondos a
este fin através de subsidios y transferencias directas. Asimismo, los gastos en [+D, que en estricto
rigor congtituyen inversién, pueden ser considerados para efectos tributarios gasto corriente. Luego,

en principio, parece redundante dar incentivos tributarios a esta actividad. Sin embargo, dados los

montos involucrados, los subsidios alal+D no son de interés para las empresas grandes. Ademés, la

2*Por otro lado, habria que incluir en la base del impuesto a la renta de las personas la imputacion del
valor del servicio que las casas prestan a sus duefios.

% | a congtruccion no-residencia es inversion de las empresas, por 1o que no requiere de normas
especiales.
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obligacion de tener que informar respecto al proyecto parael cua se solicitael subsidio desdlientala

postulacion de algunas empresas.

e Equidad del Sstema

Como se menciond anteriormente, la redistribucion no es un objetivo del sistema tributario
chileno. No sdlo la participacion del impuesto a la renta en la recaudacion total es relativamente
baja, sino que € IVA se aplica con tasa Unica y escasas exenciones. Los impuestos que gravan
productos suntuarios tampoco son muy relevantes, representando e 0,4% de la recaudacion total. La
equidad horizontal del impuesto a la renta tampoco es dta De acuerdo a estimaciones dd SlI, la
tasa media sobre € ingreso devengado para los trabgjadores dependientes con un ingreso mensud
de 6,5 millones de pesos es 35%, mientras que en € caso de los empresarios es gproximadamente la
mitad. La tasa que pagan los empresarios con un ingreso devengado de 6,5 millones de pesos
mensuales es similar a la que afecta a los trabajadores dependientes con un ingreso de 2,5 millones

de pesos.

La diferencia de tasas entre trabgjadores dependientes y empresarios se debe a que éstos
ultimos reciben una proporcién més alta de ingresos exentos y a que ahorran una componente
mayor de sus ingresos que los trabajadores dependientes. Pero esta situacion a su vez se explica
porque los empresarios tienen mayores facilidades de excluir de su base imponible las utilidades
reinvertidas y eventualmente pueden dudir € pago de impuestos por éstas. En consecuencia, s €
objetivo del IGC es tener un sistema horizontalmente equitativo, éste no se cumple. Aunque se debe
reconocer que algunos cambios en los Ultimos afios han aumentado la equidad horizontal (y
verticd). Entre los cambios destacan la disminucion en las tasas de evasion y € paso a tributacion
en base a renta efectiva en lugar de renta presunta para grandes y medianos empresarios agricolas,

minerosy del transporte.
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4. Un Impuesto al Consumo

En esta seccion consideramos € reemplazo del actual impuesto a la renta por un impuesto a
consumo simplificado, manteniendo e monto recaudado constante. Hay dos razones para poner esta
condicién . La primera es que determinar las necesidades de recaudacion del Estado excede a los
[imites de este trabgjo. La segunda es que a no cambiar la recaudacion del impuesto , se mantendria
--a grosso modo-- e grado de equidad vertical del sistema. La estructura propuesta corresponde d
impuesto X de Bradford (1986). L os principales aspectos del impuesto X son:

- reemplazo dd actua impuesto de primera categoria por uno alos flujos de caja con tasa de
26%, tasa que permitiria mantener la recaudacién constante,

- intereses y dividendos son rentas exentas, pero los intereses no son gastos deducibles,

- el impuesto globa complementario sdlo grava e trabgjo, y su tasa marginal maxima es igual
alatasaque gravaalosflujosde cga,

- eliminacidn de todas | as disposi ciones conocidas como “mecanismos de incentivo a ahorro”

@ Tasa dd impuesto X

Para determinar la tasa ddl impuesto X que permite mantener la recaudacion en impuestos a
la renta se usd como referencia @ afio 1996. Para e€lo se estimd primero la recaudacion del
Impuesto a la Renta correspondiente a las actividades de ese afio. Luego se estimo cud habria sido
la recaudacion en ese afio S se hubiese la estructura impositiva que se propone. Por cierto, se trata
de una estimacion preliminar por cuanto es dable esperar que € cambio de estructura tributaria
tenga un impacto sobre la actividad econdmica, y por ende sobre las bases imponibles.

En d apéndice 1 se muestan los calculos realizados y que se resumen en d Cuadro 2.. S se
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aplicase una tasa de 26,3% a la base imponible del IFC y & impuesto de Segunda Categoria se
trunca en la misma tasa, se obtiene una recaudacion similar ala que se logra con € actua impuesto
a la renta. El IFC recaudaria 261,4 miles millones de pesos més que € impuesto de primera
categoria. A su vez, € impuesto a trabao recaudaria 21 miles de millones de pesos mas de lo que
se recauda actualmente de las familias. Puede parecer paraddjico que a pesar que € ingreso de las
familias ya no incorpora los pagos a capita y las tasa son més bgjas la recaudacion aumente. La
explicacion son los numerosos créditos que se usan contra en e 1GC, entre los cuaes se incluyen
222,6 miles de millones de pesos por crédito dd impuesto de primera categoria pagado por las

empresas.

CADRO 2

Recaudacién Impuesto a los Flujos de Cajatasa 26,3% 1.078.113

Recaudacion Impuesto Progresivo a Trabajo 346.053
1.424.166

Recaudacién Total Impuesto X

Recaudacion del Impuesto ala Renta Actua 1.405.910

Variacion absoluta de la recaudacion 18.256

Variacion % de larecaudacion 1,3%

Con & cambio se dgaria de recaudar los 264,7 miles de millones correspondiente a
impuesto adicional que pagan los residentes en € exterior. Esta cifra corresponde a distintos
componentes. El més importante son las utilidades remesadas a exterior. Luego esta la tasa de 20%
gue pagan los servicios provistos en € extranjero a empresas locales. Finadmente, esta € 4% que
pagan los intereses remesados a exterior. S se aplica € principio de residencia los servicios
prestados por proveedores extranjeros en sus paises no debieran pagar impuestos. Sin embargo, esto
aumentaria la posibilidad de que a través de precios de transferencia las empresas extranjeras eludan
tributar en Chile, por dlo, se podria mantener este impuesto adicional. Por falta de informacion se

hacen los cdl cul os suponiendo que este impuesto se elimina.
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Si bien una parte de los impuestos adicionales se recuperaria a través de la mayor tasa del
impuesto alos flujos de cgja, los inversionistas extranjeros serian |os principales beneficiados con €
cambio. Esta caida en la tributacion tendria un efecto positivo sobre la inversén extranjera
Ademés, los convenios de tributacion y 1os acuerdos comerciaes tienden a eiminar la tributacién de
las inversiones extranjeras en Chile. A pesar de lo anterior, se podria considerar un impuesto
adicional a los flujos de cga remesados a exterior, aunque €llo discriminaria en contra de la
inversion extranjera. Por Ultimo estd la dternativa de tener una tasa mas ata en e impuesto a los
flujos de caja, y compensar € aumento de recaudacion ya sea agrandando e tramo exento en €
impuesto a trabagjo o reduciendo la tasa del IVA. Por élo, se andiza la posibilidad de poner un
impuesto de 30% alos flujos de cgjay aumentar |os tramos exentos del impuesto a trabg o de modo
de mantener la recaudacion constante. En este caso las tasa del impuesto al trabgjo serian las
siguientes.

Impuesto al Trabajo Tasas Marginales

Desde Hasta TasaMargind
(UTM) (UTM) Propuesta Actua
0 10 0% 0%
10 30 0% 5%
30 40 0% 10

40 50 10 10

50 70 10% 15%
70 90 20% 25%
90 120 20% 35%
120 30% 45%

Como se puede ver hasta 40 UTM d ingreso del trabajo estaria exento. Con estos valores €
impuesto a trabgjo recaudaria 180,8 miles de millones de pesos, mientras que @ impuesto a los
flujos de cgja subiria a 1.230 miles de millones de pesos.

CUADRO 3 Tasa 30%



Recaudacién Impuesto alos Flujos de Caa 1.230.881
Recaudacion Impuesto Progresivo a Trabajo 180.752
Recaudacion Total Impuesto X Tasa 30% 1.411.632
Recaudacion del Impuesto ala Renta Actua 1.405.910
Variacion absoluta de la recaudacion 5722
Variacion % de la recaudacion 0,4%

(b) Evaluacion del impuesto X

A continuacion se andizan las principales ventgjas y desventagjas que tendria la sustitucién
del sstemaimpositivo actual por un impuesto X Las principales ventgjas de introducir un impuesto
X son una reduccién de los distintos costos de recaudacion y un aumento de la equidad horizontal.

Reduccién en € costo de las distorsiones. El impuesto X, como cuaquier otra version del
impuesto a consumo smplificado, retiene las dos principales propiedades del impuesto al consumo.
En primer lugar, no afecta la rentabilidad de las inversiones. En efecto, como los ingresos de las
empresas se gravan con un |FC, una inversién de valor x da derecho a un crédito fiscal de tx en €
periodo inicia, dondet es latasa del impuesto. Luego € costo del proyecto es (1-t)x. Si r eslatasa
de rentabilidad del proyecto, la ganancia después de impuesto es (1-t)x(1+r), por lo que & impuesto
X no afecta su rentabilidad. Adicionamente, elimina los desincentivos a ahorro, pues los pagos d
capita quedan excluidos de la base imponible de las personas. Una bgja de 19 puntos en la tasa
margina maxima del impuesto a trabajo debiera producir un beneficio importante de acuerdo alos
estudios de Feldstein (1995a, 1995b). La brecha entre € impuesto que grava a las utilidades
reinvertidas y la tasa méxima del impuesto a las personas se reduciria de 30% a 26%, por lo que
cuaquier reduccion en € incentivo para invertir explicado por la disminucién de la brecha seria

leve.
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En d impuesto X solo latasa margina maxima del impuesto a trabgjo esigual alatasa que
grava los flujos de capital. S se desea recaudar una cantidad determinada, la progresividad en €
impuesto a trabajo obliga a usar tasas mayores. S bien el aumento en la tasa del impuesto a los
flujos de cgja no produciria pérdidas de bienestar por tratarse de rentas (vease Gentry y Hubbard,
1997), € aumento en latasa maxima del impuesto a trabgjo tiene efectos negativos en la economia.
En consecuencia, € impuesto X provoca alguna pérdida de eficiencia con respecto a caso cuando €
trabg 0 se grava con tasafija, pero es e costo de mantener la progresividad del sistematributario.

Reduccion en los otros costos de recaudacion. La introduccion del impuesto X reduciria
significativamente los costos de administracion y cumplimiento con respecto a la situacién actual.
El nimero de personas obligadas a declarar e |GC caeria fuertemente. En efecto, solo declararian
guienes tuviesen dos o més empleadores y/o recibiesen honorarios. También se smplificariae IGC
pues s0lo incluiria pagos a trabgjo. La exclusion de los pagos de capital de la base ddl  IGC,
eliminaria @ incentivo para crear sociedades de inverson con e fin mangar las inversiones
personales. Tal vez la Unica dificultad asociada a la eliminacion del impuesto a ingreso es que €
Servicio de Impuestos Internos perderia una valiosa herramienta de fiscalizacion: la comparacion
de losingresos declarados con € valor de las inversiones redlizadas.

Ademés, la contabilidad necesaria para cacular € IFC es mucho mas simple que la que se
requiere para € impuesto a las utilidades, pues no necesita contabilizar los inventarios ni depreciar
los activos fijos. Asimismo, disminuirian los costos asociados a la evasidon y elusion tributaria. El
IFC es més f&cil de fiscalizar que € actual impuesto a la renta. Por gemplo, a diferencia de este
altimo, @ IFC no necesita registrar utilidades retenidas o fiscalizar su destino, pues existe un
respaldo de los gastos asociados a la inversion. Finalmente una bgja en la tasa méxima del impuesto
gue grava a las personas desde 45% a 26%, disminuiria € incentivo a presentar € gasto de familia
como gasto de empresa, 1o que también beneficiariaalarecaudacion de IVA.

Aumento en la equidad horizontal. A grandes rasgos la equidad vertical de un sstema se
puede medir en primer lugar como la participacion del impuesto a la renta en la recaudacion total, y
en segundo lugar como la participacion del impuesto al trabajo en la recaudacion tota del impuesto
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alarenta. El sstema tributario propuesto mantendria, a grandes rasgos, ambas participaciones, por
lo que no afectaria a la equidad vertical. Pero, aumentaria sustanciamente la equidad horizontal.
Como hemos visto, los empresarios tienen hoy muchas mas posibilidades para descontar € ahorro
de la base imponible que los trabajadores. Con los cambios propuestos éstas serian similares. Otra
fuente de inequidad horizontal es la evasidon. La reforma propuesta reduciria los espacios de

evasion, lo que también aumentaria la equidad horizontal del sistema tributario.

El impuesto X presenta algunas dificultades (vease Mintz y Seade 1991 y McLure y
Zodrow 1996). Los principaes problemas son (i) la posbilidad de que inicialmente existan
importantes flujos de caja negativos que originen problemas fiscales, (ii) la exencién del sector
financiero del pago de impuestos, (iii) la posibilidad de que € impuesto no sea acreditado en los

EE.UU. y otros paises desarrollados y (iv) € tratamiento de las ganancias de capital.

Flujos de caja negativos. La aplicacion rigurosa del impuesto X requiere que en aquellos
periodos en que d flujo de cgja sea negativo, la empresa reciba un pago dd Estado igua a valor
absoluto del flujo de cga multiplicado por la tasa impositiva. Este hecho puede inicialmente tener
un ato costo fiscal. El impuesto IFC permite descontar de la base tributaria €l valor de la
inversion en forma inmediata, a diferencia del impuesto al ingreso que la descuenta en varios
anos (depreciacion). Luego, si se permite seguir depreciando los activos existentes al momento
de introducir €l impuesto X, en los primeros afios se produce un costo fiscal alto.

AUn cuando no se permita seguir depreciando las inversiones antiguas es posible esperar
un aumento en el costo fiscal por distintas razones. Si el volumen de inversiones es creciente en
el tiempo, entonces su descuento inmediato de la base impositiva adelanta el costo fiscal con
respecto al caso en que se deprecian en varios afos. Segundo, €l cambio debiera incentivar la
inversion. Tercero, si se aplica e impuesto X en forma rigurosa, cualquier flujo de caja negativo
origina un pago fiscal, mientras que en & impuesto a ingreso normamente las pérdidas se
transfieren al periodo siguiente regjustadas solo por la inflacién. Por otro lado, €l pago inmediato
aque dan derecho los flujos de cgja negativos, facilitala consumacion de fraudes tributarios.
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Una solucion a estos problemas es modificar € 1FC de modo que los pagos fiscales a que
den derecho los flujos de cga negativos en vez de cancelarse inmediatamente se trandfieran d
siguiente periodo actuaizados por la tasa de rentabilidad normal, la cual podria corresponder a la
tasa de algun instrumento financiero del Banco Central. A esta dternativa la llamaremos impuesto
IFC modificado, dando origen a un impuesto X modificado. Ahora S una empresa que tiene
créditos acumulados cierra, & Estado tendria que pagarselos, pero en este caso € Sl podria realizar
una inspeccion exhaustiva de sus libros. Notar que s la tasa que usa la empresa para actudizar sus
flujos es la misma que usa d Estado para regjustar @ crédito fiscal, € valor presente neto de la
inversion es la misma con € IFC y con @ IFC modificado (para una demostracion formal ver
apéndice). En este sentido € impuesto X modificado, d igua que @ impuesto X, no afecta las

decisiones de inversion.

Tributacién del Sector Financiero. La mayor parte de los ingresos del sector financiero
corresponde a diferencia entre las tasas de interés de captacion y de colocacion. Dado que la base
dd impuesto X excluye las transacciones financieras, € sistema financiero practicamente no pagaria
impuesto a la renta (y tendria derecho a reembolso por los flujos de cga negativos). El diferencia
de tasas es un cobro por € servicio de intermediacion financiera, y no hay razon para que esté
exento. Ademds, esta exclusion es ineficiente pues dgan de pagar impuesto las utilidades
inframarginales del sector financiero, obligando a subir las tasas impositivas S se desea alcanzar
una determinada recaudacion. Una dternativa de solucion es usar la tasa de captacion del sistema
financiero en vez de la tasa de colocacion para actualizar los pagos fiscales a que dan derecho los
flujos de cgja negativos. En € apéndice 2 se muestra que esta opcidn equivale a que las empresas
no puedan deducir como gasto los costos asociados a la intermediacion financiera. En consecuencia,
con esta eleccion de tasa de descuento la intermediacion financiera paga impuestos --
indirectamente-- a través de los usuarios, pero produce un efecto negativo sobre la inversiéon a
reducir € VPN de |os proyectos.

Acreditacion en los EE.UU. McLure y Zodrow (1997) sefidan que los EE.UU.

38



probablemente no considerarian a 1FC como un impuesto a las utilidades, por |o que las empresas
de ese pais no recibirian crédito por € IFC pagado en € exterior. De ser asi, & reemplazo del
sistema actua por € impuesto X tendria un efecto negativo sobre la inversion proveniente de ese
pais. Estos autores sefialan que hay razones econdmicas para modificar la ley de modo que los IFC
pagados en € extranjero fuesen acreditables en los EE.UU. Por otro lado, diversos politicos y
académicos de los EE.UU. estédn promoviendo la introduccion de un impuesto a consumo en dicho
pais. De tener éxito en su propuesta € problema de la acreditacion desapareceria. En todo caso la
discusion que se ha generado en ese pais en torno al impuesto a consumo debiera producir un clima
més propicio a permitir que |FC pagado en €l exterior sea crédito parad impuesto alarentalocal.

Ganancias de capital. Hall y Rabushka (1985) y McLure (1992) proponen que las personas
naturales que compran y venden activos no-financieros se les aplique el mismo tratamiento que alas
empresas, pues en caso contrario quedarian excluidas del impuesto eventuaes utilidades
inframarginales.”® Esto implicarfa que a momento de comprar un bien raiz, las personas tendrian
derecho arecibir del gobierno un crédito tributario igual a valor de la propiedad por latasadel IFC.
A su vez al momento de venderlo, probablemente varios afios después, deberian pagar € 1FC por €
total de la venta. Ademas d duefio tendria que pagar |FC por € arriendo o € vaor imputado de la
propiedad cuando é la ocupe. Este tratamiento es bastante complgjo y tiene muchas posibilidades
de ser abusado. Por dlo € sistema se podria smplificar estableciendo que la venta de casas
habitaciones ocupadas por sus duefios estarian exentas del IFC cuando las mantuviesen més de,
digamos, dos afios. En € caso de personas que tienen varias propiedades para arriendo, habria que
evaluar la posbhilidad de dgarlos exentos o darle e tratamiento que tienen las empresss,
dependiendo de los costos administrativos involucrados.

En € caso de activos financieros no es necesario gravar las ganancias de capital. Por
gemplo, € precio de una accién aumenta cuando € valor presente de los flujos de cga sube. En
este caso € vaor presente de los impuestos a recaudar también sube, por 1o que gravar la ganancia

*Notar gue este problema no ocurre en € caso de las empresas porque la compray venta de activos no-
financieros estarian incluidos en los flujos de la empresa.
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de capitd implicaria una doble tributacién. En efecto, imaginemos que una inversién x genera
retornos cuyo valor presente es 3x 0 cero. La mecanica ddl IFC determina que iniciamente €
inversionista recibe un crédito de tx por la inversién, luego con una inversién inicia de (1-t)x
obtiene un retorno en moneda constante de (1-t)3x, cuando € proyecto es exitoso, 0 cero, en caso
contrario, lo que no dteralarentabilidad del proyecto. Imaginemos que € duefio vende € proyecto
una vez que se sabe que es exitoso a un precio igua a (1-t)3x, luego la ganancia de capita es (1-
t)2x, por lo que tendria que pagar t(1-t)2x en impuestos. Luego la inversion inicia de (1-t)x da
lugar a un retorno igua a (1-t)(3x-2tx) o cero, lo que reduce la rentabilidad del proyecto, indicando
gue e impuesto a las ganancias de capital es inapropiado en este caso.

Un raciocinio distinto pero con resultados similares aplica a los bonos. Supongamos gue tan
pronto como una persona compra un bono su precio sube producto de una bgja en la tasa de interés
de mercado. Si la personalo vende tendria una ganancia de capital. Notar que por otra parte hay una
pérdida para € emisor dd bono porque & vaor de la deuda ha aumentado. Luego s € tenedor del
bono paga impuesto por & mayor vaor, d emisor tendria derecho a un crédito del mismo vaor.
Esto complicaria bastante la operatoria del impuesto, por |0 que es més simple no gravar la ganancia
de capita ni permitir deducir la pérdida de capita. Esto es coherente con e impuesto simplificado,
€l que no considera las operaciones de deuday lo que produce € cambio en latasa de interés es un
aumento en ladeuda.

5. Alternativas al impuesto X

En lo que sigue se compara € impuesto X con dos dternativas. Una es €l impuesto hibrido,
en cuyo caso la base dd IFC que grava a las empresas incluye a las transacciones financieras. Una
segunda dternativa que se andliza es € reemplazo del IFC por un impuesto que grave las utilidades

distribuidas por las empresas, pero manteniendo inalterado € impuesto a trabgjo para las familias.

Impuesto hibrido. El impuesto propuesto por McLure'y Zodrow expande la base imponible
de las empresas para incluir las transacciones financieras. ES decir, € pago de intereses y dd
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principal de un préstamo, asi como los préstamos otorgados, son deducibles. Por otro lado, la
empresa debe incluir en su base imponible los intereses recibidos, € endeudamiento del periodo y
los préstamos que le son cancelados. Con este cambio se resueven dos de los problemas del
impuesto X. En primer lugar, las ingtituciones financieras degjan de estar exentas del pago de
impuesto. Segundo, € Estado no hace un pago a contribuyente cu ando en un afo € flujo de cgaes
negativo producto de inversiones financiadas con deuda. En efecto, € flujo negativo de lainversion
se cancela con € flujo postivo de la deuda, por 1o que la base impositiva no cambia. En generd, la
contraparte de un flujo de cgja negativo es endeudamiento.

Desde € punto de vista de la empresa que redliza la inversion, € impuesto hibrido es
equivalente a impuesto X modificado. La explicacion es la siguiente: En e IFC modificado, d
igual que en d impuesto hibrido, la inversion no recibe crédito fiscal cuando es financiada con
deuda, porque los flujos de cga negativos no dan derecho a pago inmediato. Ahoras en € IFC
modificado € crédito fiscal a que da derecho lainversién se actualiza con latasa de interés que paga
la empresa, € VPN de proyecto de inversion es d mismo que con € impuesto hibrido. La
diferencia entre ambos impuestos esta en que con @ impuesto hibrido € sector financiero paga
impuestos por sus utilidades por sobre lo normal, lo que no ocurre con e impuesto X.2’

En consecuencia, s hien & impuesto hibrido comparte con @ impuesto X modificado €
hecho que no modifica el VPN de los proyectos de inversion, tiene la ventgja de permitir un mejor
tratamiento del sector financiero, sn complicar excesvamente e sstema impositivo. Ta vez, €
unico problema es que las empresas presten directamente a personas natural es relacionadas a tasas
inferiores a las de mercado. McLure y Zodrow (1996) proponen para evitar abusos que los
préstamos que las empresas realicen a entidades no financieras no se deduzcan de la base imponiblr
(y que no se incluya € principa en la base cuando es devueto), pero que los intereses si estén

incluidos.

2"|_a otra diferencia es en las operaciones financieras entre empresas. En e |FC éstas no tienen ninglin
efecto impositivo. En e impuesto hibrido, la empresa que otorga € crédito tiene derecho a deducirlo,
mientras que la empresa que |o recibe debe incluirlo en su base impositiva.
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Impuesto a las utilidades distribuidas. Algunas de las propuestas de reforma
tributaria que se hacen en Chile es que las empresas solo tributen por las utilidades distribuidas, y
que la tasa del impuesto a la utilidades distribuidas sea igua a la tasa maxima del impuesto a las
personas. La aternativa que aqui se evalla es més radical: las empresas sdlo pagan impuestos por
las utilidades distribuidas y las personas naturales por |os ingresos asociados a trabgjo. Es decir, d
IFC, o su versién modificada, es sustituido por un impuesto a las utilidades distribuidas.

La primera impresion es que e impuesto a las utilidades distribuidas permite descontar dos
veces d monto de la inversion, la primera vez cuando se usan utilidades retenidas que no pagaron
impuestos para financiar la inversion, y la segunda cuando se permite depreciar la inversion. Sin
embargo, esta vision es incorrecta. En efecto, la depreciacion permite que los flujos de cgja sean
mayores que las utilidades del periodo. Pero s esta diferencia se distribuye a los duefios de la
empresa, se entenderia que se estan distribuyendo utilidades retenidas por las que tendrian que pagar
impuestos. En € apéndice se muestra que este impuesto a las utilidades distribuidas no difiere del
impuesto hibrido o del impuesto X modificado cuando las utilidades retenidas se usan para financiar

inversion en lamisma empresa.

Una situacion distinta se presenta cuando las sociedades usan las utilidades retenidas para
comprar activos a personas naturales, sean éstos financieros o no financieros. En este caso con €l
impuesto a las utilidades distribuidas, el vendedor no incluye e valor de la transaccion en su
base imponible, pero el comprador si lo excluye. En consecuencia habria un beneficio tributario
gue no esta asociado a ningin aumento de ahorro, pues se trata sdlo de un traspaso de activos.
Luego, en este caso no gravar las utilidades retenidas es ineficiente, porque tiene un costo fiscal
pero no incentiva e ahorro. Cuando una empresa vende activos financiados con utilidades
retenidas se produce e efecto contrario, aumenta la base imponible de la empresa sin que haya
disminuido € ahorro total. Pero, por estas razones es mas probable que |as personas vendan activos

a empresas a que ocurra lo contrario. Esta situacién crea un incentivo a que las personas les
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traspasan sus inversiones a sociedades creadas con ese prop6sito.”® . En e caso del impuesto
hibrido o del impuesto X no se presenta este problema, pues ni el comprador excluye el valor de
la compra de su base impositiva ni el vendedor lo incluye en la suya® En un impuesto a
consumo la empresa tendria derecho a descontar € valor de la compra de su base imponible,

pero el vendedor deberia agregar €l valor de latransaccion ala suya

En latransicion a un impuesto a las utilidades distribuidas es necesario decidir como tratar
las utilidades retenidas anteriormente. En particular, se debe determinar s € impuesto de primera
categoria que pagaron dichas utilidades sirve como crédito para e impuesto con que se gravan las
utilidades retiradas. Parece equitativo que asi sea, pero tendria un fuerte impacto sobre la eficiencia
dd sistema puesto que dimina una fuente de recaudacién que no distorsiona, a igua de lo que
ocurre cuando se permite gque los activos existentes se sigan depreciando a sustituir € impuesto d
ingreso por & impuesto a consumo.

El impuesto a las utilidades distribuidas es mas complgo que & impuesto hibrido. En primer
lugar las empresas deben continuar depreciando activos y contabilizando inventarios. Segundo, la
fiscalizacion del impuesto hibrido es mucho més simple. En efecto, en € impuesto hibrido tienen
beneficio tributario las inversiones en activos fisicos o financieros, mientras que en & impuesto alas
utilidades distribuidas, € beneficio o reciben las utilidades retenidas cuyo control es mucho més
dificil. Por gemplo, una empresa podria conservar las utilidades retenidas como circulante, y
prestarlo a sus duefios sin reportarlo. Por Gltimo, en & impuesto hibrido -- tratando |os préstamos de
empresas a instituciones no financieras como en un impuesto a ingreso-- no hay posibilidades de

gue se produzcan abusos através de transacciones a precios irreales.

Por otro lado, & impuesto a las utilidades distribuidas tiene tres ventgjas. La primera es que
permite una sudtitucion gradua. En efecto, la tasa a las utilidades retenidas se podria ir

8 El otrori esgo es que las transacciones se realicen a precios distintos alos reales. Hay claros incentivos
para que las personas vendan activos a sociedades rel acionados a precios sobreval orados.
® s supone que la compra de participaciones en otras sociedades no da derecho a la franquicia
tributaria
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disminuyendo gradualmente hasta llegar a cero, mientras que las tasa a las utilidades distribuidas
podria ir creciendo lentamente hasta igualarse a la tasa maxima del impuesto a trabgjo. Pero, la
gradualidad también crea problemas de fiscalizacion. La segunda ventagja, es que los cambios con
respecto a sistema actua son menores, por 1o que la transicion seria menos complgja. Finalmente,
la principa ventgja es que @ impuesto a las utilidades distribuidas seria acreditable en los EE.UU.
De hecho, cuando € Impuesto de Primera Categoria sdlo gravo las utilidades distribuidas en 1989,

losinversionistas de los EE.UU. no tuvieron dificultades para acreditarlo en su pais.



6. M odificacién de Otros | mpuestos

En esta seccion se analizala posibilidad de modificar otros impuestos.

a) Impuesto ala mineria

El Estado es duefio de las riquezas del subsuelo, sin embargo, lo que recauda por la
explotacién de estos recursos es insignificante, especiamente considerando € nivel de la actividad
mineraen € pais. En 1996 se recaudaron 21.606 millones de pesos a través de las patentes mineras,
lo que equivale a 0,2% de larecaudacion tributaria total. Larazon es que € valor de las patentes es
muy bgjo. La patente de exploracion tiene una tasa de 0,02 UTM anuaes por hectérea, y la de
explotacion unatasade 0,1 UTM anuales por hectérea.

Una primera medida para aumentar |a recaudacion seria azar e vaor de las patentes, la cua
tendria dos ventgjas. Primero, no se requeriria de un nuevo tributo. Segundo, cobrar una cantidad
determinada por hectarea de concesién minera, independientemente de las actividades que se
desarrollen en ésta, tiene gran similitud con un impuesto a suma alzada. Por cierto, € cobro debe
guardar una cierta relacion con las potenciaes utilidades a obtener de la explotacién de dicho
recurso. Sin embargo, sabemos que € potencia productivo de los yacimientos mineros es muy
variable, por 1o que no se lograria una recaudacion significativa s la tasa eegida permitiese la
explotacién de yacimientos de bagja ley. Por dlo, hay que aceptar que probablemente un aza de las
patentes mineras tendria algun efecto sobre € nivel de actividad del sector.

Una segunda aternativa es € uso de royalties para gravar la explotacion de los recursos del
subsuelo. El esquema de royalty mas usado es € cobro de un porcentgje del vaor bruto de la
produccion ex-fabrica. Por cierto este impuesto también tiene algun efecto negativo sobre la
actividad del sector. Pero, este hecho no es una razon para no considerarlo. En efecto, en generd
todos los impuestos producen costos en términos de reducir la actividad econdmica, € cua debe ser
contrastado con € beneficio del gasto publico que financia. Ademas existe una ldgica para su
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imposicion, d Estado como duefio de |os recursos minerales puede cobrar por su explotacién. Claro

que entendido asi este cobro no podria ser modificado durante la vida Util de un proyecto.

Hay una aternativa que permitiria a Estado recaudar € valor real de los recursos mineros
gue entrega en concesion, sin distorsionar la actividad. A los que exploran minerales se cobraria una
patente de bajo valor, como ocurre actuamente. Los yacimientos que fuesen descubiertos serian
licitados por e Estado a mejor postor. Un porcentgje establecido del precio de lalicitacidn iriaala
empresa que descubrié @ yacimiento. Una vez otorgada la concesion, la empresa concesionaria
estaria sometida a los mismos tributos que las demés actividades econdmicas. Este mecanismo, que
en principio parece correcto, puede generar algunas dificultades précticas, por lo que habria que
estudiar con detalle sistemas similares que estén en uso o hayan sido usados por otros paises.

El uso de precios de transferencia puede reducir considerablemente la base tributaria de las
empresas que explotan recursos naturales, y de las empresas extranjeras en general. Algunas areas
donde @ uso de precios de transferencia puede ser significativa es en la prestacion de servicios
externos de asesoria técnica, en la importacion de bienes, principamente maguinaria, en los
contratos para la venta del producto y en arreglos financieros con la empresa matriz. Por €llo, una
forma més directa de aumentar la tributacion de estas empresas es destinar mayores recursos a la
fiscalizacion de eventuales transferencias de precios. Recientemente @ SlI anuncié la creacion de
una unidad especidizada orientada a control de las grandes empresas que operan en Chile con
vinculaciones externas. Pasra este fin se contara con un equipo de 40 profesionales, ingenieros,
contadores y abogados, |os que congtituirdn grupos operativos que fiscalicen en profundidad a este

tipo de empresas.

b) IVA alosintereses

Finalmente analizamos la posibilidad de reemplazar € impuesto a las operaciones de crédito
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por € IVA. Este cambio tendria varios beneficios. Eliminaria el efecto distorsionador del impuesto
a las operaciones de crédito, ademas de reducir & nimero de tributos. La forma de operacion no
seria complga. En efecto, la base dd impuesto seria € diferencia ("spread”) entre la tasa de
captacion red y la tasa de colocacion red, entendiendo que € cobro por e servicio de
intermediacion financiera equivale a este diferencia. Al depositante se le cobraria € VA sobre la
diferencia entre la tasa de captacion y una tasa de referencia, mientras que al solicitante se cobraria
IVA por la diferencia entre la tasa de colocacion y la misma tasa de referencia. Se podria usar como
referente una media de la tasas de interés promedio de colocaciones y captaciones del sistema

financiero.

Este cambio produciria una caida en la recaudacion. Suponiendo un spread mensua de
0,2%, e VA correspondiente a una operacion de crédito de un mes seria @ 0,036% del monto del
crédito, bastante menor que € 0,1% del impuesto a crédito. S6lo para operaciones de més de 33
meses, dados los supuestos anteriores, seria menor la recaudacion con € actua impuesto a las
operaciones de crédito que con € IVA. Hay otros dos motivos por los que la recaudacion
disminuiria. La primera es que las empresas podrian descontar € IVA a los intereses de la base
imponible de dicho impuesto, a diferencia del actua impuesto (aproximadamente € 85% de los
créditos son préstamos a empresas). La segunda razon es que los bancos podrian descontar € IVA
de sus compras.
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7. Conclusiones

Este trabajo concluye que € actua a impuesto a la renta podria ser sustituido, manteniendo
la recaudacién constante, con un impuesto X cuya tasa esta en torno a 26%. Luego, las personas
solo pagarian impuestos por ingresos provenientes del trabajo, donde se mantendrian los actuaes
tramos, pero con una tasa maxima de 26%. A su vez € impuesto de primera categoria seria
reemplazado por un impuesto a los flujos de cga (IFC) con una tasa de 26%. Esta sustitucion,
tendria grandes ventgjas por cuanto permitiria disminuir considerablemente la complgidad del
sistema tributario, 1o que su vez reduciria € costo de cumplimiento de los contribuyentes, asi como
los espacios paradudir y evadir impuestos. También eliminaria algunos mecanismos de incentivo a
ahorro o lainversion que son ineficientes y bgjaria sustancialmente la tasa impositiva a trabajo.

El trabagjo considera dos aternativas a IFC, manteniendo que las familias sdlo tributan por
sus ingresos laborales. La primera es @ impuesto hibrido propuesto por McLure y Zodrow. La
segunda es gravar las empresas con un impuesto a las utilidades distribuidas. El IFC es € que
permite un sistema impositivo mas smple. Sin embargo, tiene dos desventgjas. La primeraes que la
actividad de intermediacion financiera no paga impuestos. Dglar exentas a las ingtituciones
financieras puede ser politicamente inaceptable ademés de causar ineficiencias. La segunda
desventga del IFC es que inicidmente puede originar muchos flujos de cga negativos con
consiguiente costo fiscal. Una dternativa es transferir € pago tributario a que dan derecho los flujos
de cgja negativos a siguiente periodo actualizados usando la tasa de rentabilidad norma de la
economia, modificacion que no afecta € VPN de los proyectos de inversion.  El impuesto hibrido
presenta caracteristicas similares a las dd IFC modificado, pero tiene la ventga de que las
instituciones financieras pagan directamente € impuesto alos flujos de cga, aunque presenta mayor
complgidad paralas empresas.

Findmente, comparamos € impuesto hibrido con € impuesto a las utilidades distribuidas.
Se muestra que ambos tienen propiedades equivaentes, pero € segundo es més complgo y dificil
de fiscdizar. Ademas, € impuesto a las utilidades distribuidas permite transacciones entre personas
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naturales y empresas que reducen la base tributaria sin producir incentivo alguno sobre € ahorro.
Las ventgas del impuesto a las utilidades distribuidas son permitir un cambio gradual e introducir
pocos cambios formales en € sistema actual. Pero creemos que estos beneficios son menores
comparados con su mayor complegidad. Por ello, concluimos que lamejor aternativa es el impuesto
X modificado o bien € impuesto hibrido.

El reemplazo del actual impuesto a la renta por un impuesto X reduciria los impuestos que
gravan a la inversion extranjera. Esta caida en la tributacion tendria un efecto positivo sobre la
inverson extranjera. A pesar de lo anterior, se podrian considerar formas de mantener la
recaudacion asociada a la inversion extranjera constante. Una alternativa es € uso de royalties para
gravar laexplotacion de los recursos del subsuelo que son propiedad del Estado.
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Apéndice 1l

Para estimar la tasa del impuesto X que permitiese mantener la recaudacion se usd como
referencia e afio 1996. Se estimo primero la recaudacion del Impuesto a la Renta correspondiente a
las actividades de ese afo. Luego se estimo cud habria sido la recaudacion en ese afio s se hubiese

la estructura impositiva que se propone.

Recaudacion del Impuesto a la Renta. La recaudacion del Impuesto ala Rentaa usar en la
comparacion debe considerar las rentas devengadas en 1996. La recaudacion dd Impuesto de
Primera Categoria se tomd de lo declarado en la Operacion Renta 1997, que corresponde a
impuesto sobre las rentas generadas en 1996. La informacion para estimar la recaudacion del
Impuesto Global Complementario también se tomd de la Operacion Renta 1997. El IGC se
determind sumando para todos los contribuyentes las diferencias positivas entre € impuesto segun
tabla y los créditos d impuesto (cddigo 31 del formulario 22). A dicha cantidad se restaron las
devoluciones por remanentes del crédito de Primera Categoria, pues cuando € crédito de Primera
Categoria excede a IGC que resulta de aplicar las tasas, la diferencia negativa da derecho a
devolucion®® En e caso de Impuesto de Segunda Categoria, dado que éste se retiene

mensuamente, se tomo € valor del impuesto retenido durante 1996.

El grueso del Impuesto Adiciona se retiene d momento de efectuar las remesas d exterior,
y una parte menor se declaray paga en la Operacion Renta. En razdn de ello, se opt6 por considerar
el impuesto adicional recaudado durante 1996. En € caso de los Impuestos del Articulo 21 (gastos
rechazados) y por Término de Giro se tomaron los valores declarados en la Operacidén Renta 1997.
El Impuesto Adicional del 40% a las Empresas Estatales se excluyd dd cdculo, pues en caso de
introducirse un impuesto a flujo de cgja lo mas probable es que se incluya también un impuesto
especid alas empresas estatales, que iguale la recaudacion actua (probablemente habria que bajar
latasa de 40% para compensar la mayor tasadd impuesto alos flujos de cga).

¥ Seincluy6 aqui e impuesto sobre rentas efectivas, e impuesto sobre rentas presuntas, & impuesto Gnico de
Primera Categoriay e impuesto alostalleres artesanales.
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Cuadro 4: Recaudacion del Impuesto a la Renta 1996 - Base Devengada

(millones de pesos de Diciembre de 1996)

Primera Categoria Operacion Renta 97 809.166
Segunda Categoria 1996 293.709
Globa Complementario (neto de créditosy devol.)  30.921
Adiciona 264.710
Articulo 21 1.327

Término de Giro 77

Total 1.405.910

Impuesto alosflujos de caja. La recaudacion que se habria obtenido a través del

impuesto a los flujos de cgja durante 1996 se estimo restando a valor agregado generado por las
empresas € monto pagado en remuneraciones. El valor agregado se caculé a partir de la
informacion del VA, segin lasiguiente formula:

Valor Agregado = (IVA Interno / 0,18) + Exportaciones + Vaor Agregado Sectores Exentos

El IVA interno se obtuvo de las estadisticas de recaudacion tributaria publicadas por € S, y
alcanza a 1.008.606 millones de pesos de Diciembre de 1996. El valor de las exportaciones fue
extraido de Cuentas Nacionales del Banco Central y Exportaciones, y es 7.776.506 millones de
pesos de igua valor. Se estima, basandose en € trabgjo de Jorratt (1995), que la eliminacion de
todas las exenciones en € VA generaria un aumento de 7,2% en su recaudacion.

Las remuneraciones incluyen tanto los sueldos y salarios de los trabgadores dependientes
como los honorarios de los trabgjadores independientes. Para estimar estas cantidades se usd
informacion del Sli, la Superintendencia de AFP y la Superintendencia de ISAPRES. El SlI cuenta
con informacion acerca de los honorarios pagados por las empresas. EI monto de estos puede ser
tomado de dos fuentes: la declaracion de los trabgjadores y la informacion entregada por |as propias
empresas. Por motivos de confiabilidad de los datos, se optd por la primera, no obstante que

sobreestima los honorarios pagados por las empresas, ya que algunos honorarios son pagados por
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consumidores finales. Tal es el caso de honorarios de médicos, odontélogos, abogados, etc.**

También se usd informacion del SlI para determinar los sueldos y salarios superiores a 10
UTM, pues las empresas estén obligadas a informar las remuneraciones de los trabgjadores que
superan dicho monto. En € caso de las remuneraciones inferiores a 10 UTM, € SlI sdlo cuenta con
informacion parcial, razén por la cua se recurrid a informacion publicada por la Superintendencia
de AFP. Esta ingtitucién publica € nimero de cotizantes dependientes por tramo de ingreso bruto.
Luego, se estimé las remuneraciones totales de los trabgjadores con rentas inferiores a 10 UTM,
multiplicando € nimero de cotizantes de cada tramo por larenta mediade tramo.

CUADRO 5: GASTO EN REMUNERACIONES
miles de millones de pesos de diciembre 1997

Remuneraciones Inferioresa 10 UTM (segin AFP's) 2.332,0
Remuneraciones Superioresa 10 UTM (segiin Sl1) 51734
Honorarios (SI1) 1.244.8
Cotizaciones AFP's 1.1204
Cotizaciones ISAPRES 503,0
Total Remuneraciones 10.373,7

El monto que habria recaudado en 1996 € impuesto a los flujos de cga se estimo
suponiendo que se diminan los créditos por compras de activo fijo y por contribuciones de bienes
raices, pero que se mantiene @ crédito por donaciones. El pago de contribuciones pasd a
considerarse un gasto, es decir, se dedujo de la base imponible del impuesto. En & cuadro 3 se
muestra la estimacién de la base imponible del impuesto a los flujos de cgja, y una estimacion de la
recaudacion cuando la tasa es 30%.

La base estimada del 1FC es de 4.128.9 miles de millones de pesos. Esta cifra equivale aun

*podria haber una subestimacion s algunos trabg adores independientes que caen en & tramo exento del
impuesto no declarasen. Esta sSituacion es inusual, pues a contribuyente que et en esta situacion le
conviene declarar para obtener la devolucion del impuesto retenido.
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68% de la base declarada del impuesto de primera categoria en 1996 que fue de 6.087,4 miles de
millones de pesos.* Aqui se compara la recaudacion efectiva del impuesto de Primera Categoria
con una recaudacion potencial del IFC. Sin embargo, la principal variable en € cdculo de la base
dd IFC, larecaudacion de IVA considera la cifra efectivay no la potencial. Por otro lado, € gasto
en remuneraciones estd sobredimensionado pues incluye a sector pablico, aunque excluye a todos
los afiliados a INP. Por estas razones creemos que la base del IFC esta subestimada. Cuando se
disponga de informacién desagregada este dato debera ser corregido.

Cuadro 6: Tributacién Impuesto alos Flujosde Caja

millones de pesos de diciembre 1997

Base IVA Interno 5.603.367

Exportaciones 7.776.506

Valor Agregado Sectores Exentosde IVA (7,2%) 922.703

Valor Agregado 14.302.576
Remuneraciones 10.091.921
Impuesto Territorid 81.797
FlujosdeCagja 4.128.858
Impuesto a Flujo de Cgja (tasa 30%) 1.238.657
Créditos a Impuesto 7.776
Impuesto al Flujo de Caja Neto 1.230.881

Impuesto al Trabajo. A continuacion se describe € méodo usado para cacular la
recaudacion del impuesto a trabgo. En & esguema de tributaciéon actual, un contribuyente que
percibe rentas del trabajo se encuentra en una de las Siguientes situaciones:

(i) Solo recibe rentas como trabgjador dependiente. En este caso, € empleador retiene
mensualmente € impuesto de Segunda Categoria, y € trabajador no hace declaracion de impuestos.

#2A |arecaudacion de IVA se sumaron los créditos usados contra este impuesto, y € resultado se dividio
por latasa del impuesto.
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Para estos contribuyentes la base imponible dd impuesto X seria la misma que en la actuaidad, es
decir, los sueldos y salarios después de las cotizaciones previsionaes. Se detectd que la fuente de
informacion disponible contenia algunos errores (empresas que no informan o lo hacen con errores),
lo que se traduce en que @ impuesto de Segunda Categoria informado por las empresas es menor a
impuesto efectivamente recaudado, representando un 90,4% de este dltimo. Por esta razon, los
resultados arrojados por € modelo se gjustaron por este factor.

(i) Percibe honorarios u otras rentas afectas a |GC (honorarios, intereses, dividendos, etc.).
En este caso, € contribuyente debe declarar anualmente todas sus rentas (incluyendo las que tenga
como trabgjador dependiente) afectas ad Impuesto Global Complementario. En la eventudidad que
ademas tenga rentas como trabgjador dependiente, puede usar como crédito contra d 1GC €
gravamen de Segunda Categoria retenido por € empleador. Para estos contribuyentes se uso la
informacion proveniente de las declaraciones anuales.

Con € fin de estimar la recaudacion generada por distintas tasas del impuesto al trabajo,

para cada grupo y tramo impositivo se calcul é:

Impuesto = (Base Imponible * Tasamarginal) — (Cantidad arebajar* Numero de Contribuyentes)

La tasa marginal y la cantidad a rebgar son los parametros del modelo. El nimero de
contribuyentes y la base imponible son datos redes. La base imponible estd conformada por las
rentas del trabgo dependiente més los honorarios, es decir, respecto de la situacién actud se

excluyen las rentas del capitd, tales como intereses, dividendos, retiros de empresas, etc.

Apéndice 2
El impuesto a consumo simplificado se compone de un impuesto a los flujos de cga de las
empresas y de un impuesto a los ingresos laborales de las familias. Zodrow y McLure proponen que
la base imponible del impuesto a las empresas incluya, ademés de los flujos de cga, las
transacciones financieras (impuesto hibrido). Otra aternativa es que las empresas sean gravadas con
un impuesto a las utilidades distribuidas. Este apéndice compara dichas aternativas a través de un
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gemplo simple: unainversion x permite a afio siguiente obtener ingresos netos por un monto igual
a (1+r)x en moneda de igua vaor. Ademas se supone que los ingresos del segundo periodo son
distribuidos y que lainversion se deprecia totalmente en € afio.

Imaginemos primero que lainversion se financia con recursos propios. Entonces con € 1FC
el costo efectivo de la inversion es (1-t)x, donde t es la tasa impositiva, pues tx corresponde a la
disminucién en d pago de impuestos. En d segundo periodo la empresa tiene un ingreso antes de
impuesto de (1+r)x, por 1o que sus ingresos después de impuestos son (1-t)(1+r)x. Notar que & IFC
no afecta la rentabilidad de lainversion, la cual sigue siendo r. Supongamos que rp corresponde a la
rentabilidad normal de la economia. La empresa puede tener otros proyectos con rentabilidad mayor
arp, pero como suponemos que puede tener acceso a financiamiento ilimitado a tasa ro, ésta es su
tasa de descuento. Luego, € vaor presente neto (VPN) del proyecto antes de impuestos es.

VPN = (r-ro)x/(1+ro), (@l

El vaor presente del impuesto pagado, considerando € crédito inicia es, es (r-ro)tx/(1+rg),
por lo que con € IFC sdlo tributa la rentabilidad por sobre 1o normal.

Es inmediato que cuando lainversion se financia con recursos propios € impuesto hibrido y
el IFC son equivaentes, pues no hay transacciones financieras. El impuesto a las utilidades
distribuidas también es equivaente a los otros dos. En efecto, la inversion x permite reducir en tx
los impuestos del primer periodo, por lo que € costo de lainversién es (1-t)x. En € segundo periodo
la empresa tiene un ingreso igua a (1+r)X, y un costo X, correspondiente a la depreciacion de la
inversion. Luego la utilidad contable del proyecto es rx. Pero como la empresa también reparte las
utilidades acumuladas ddl primer periodo iguales a x, paga impuestos por (1+nNtx, es decir la
Situacion eslamismaque con € |FC.

a) Sin sstema financiero
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Cuando la inversion se financia con deuda pueden exigtir diferencias entre los tres tipos de
impuestos. Por smplicidad, comenzamos suponiendo que las familias financian directamente a las
empresas, es decir, que no existe sistema financiero. En este contexto, la tasa de interés que reciben
las familias y pagan las empresas es lamisma e igua aro. Notar que en e IFC no existe diferencia
entre e caso en que lainversion se financia con recursos propios o con deuda. En € |FC modificado
el crédito fiscal se traspasa d siguiente periodo actualizado con la tasa de rentabilidad normal de la
economia. La empresa en vez de recibir un pago fiscal de tx en & primer periodo, recibe un pago de
(1+ro)tx en & segundo periodo. Dado que la tasa de descuento de la empresa es rp, € VPN dd
proyecto es el mismo tanto con €l IFC como con € IFC modificado.

Con € impuesto hibrido la empresa no recibe crédito en d primer periodo porque un flujo
nagativo (lainversion) se compensa con un flujo positivo (6 endeudamiento). Ahora en € segundo
periodo la inversion genera un flujo positivo igua a (1+r)x (los ingresos ddl proyecto) y un flujo
negativo igual a (1+rg)x (el pago dd principa y los intereses). Luego € proyecto paga impuestos
por (r-ro)tx en @ segundo periodo, y su VPN después de impuestos es (r-ro)(1-t)x/(1+ro), por lo que
el impuesto hibrido es equivalente a IFC modificado. Ahoraen e caso del impuesto alas utilidades
distribuidas, la inversién x financiada con deuda no afecta a pago de impuestos en € primer
periodo. En & segundo periodo la empresa tiene un ingreso igua a (1+r)x, mientras que € costo
alcanza a (1+rg)x, donde x corresponde a la depreciacion de lainversidn y rox a costo financiero.
Luego la utilidad del proyecto después de impuesto es (r-ro)(1-t)x, es decir la misma que se obtiene
con el I|FC modificado.

b. Con sstema financiero

Imaginemos un sistema financiero, en € cua la tasa de captacion es r. y la tasa de
colocacion rp. Una familia representativa coloca sus ahorros en una ingtitucion financiera, donde
recibe unatasare, y a su vez laingitucién financiera presta a la empresa a una tasa ro. Supongamos
gue la diferencia de tasa sblo se explica por € servicio de intermediacién que da € banco. En €
caso del IFC d hecho de que la inversion sea financiada con créditos no tiene efecto alguno. Ahora
en e IFC modificado s € gobierno usa latasary para actualizar 1os créditos tributarios, entonces €l
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VPN de proyecto esta dado por (a2), y es € mismo que con € IFC. Ademés, s la tasa de
descuento del gobierno esrp € vaor presente de los impuestos es e mismo con € |FC que con €
IFC modificado.

Tanto con € impuesto hibrido como con e impuesto a las utilidades distribuidas, € VPN
dd proyecto también esta dado por (a.2). La diferencia con € |FC modificado estd en que con estos
impuestos la ingtitucion financiera que rediza la intermediacidn paga impuestos por (ro-re-C)tx en €
segundo periodo, donde ¢ es @ costo unitario de intermediacién. En consecuencia, € gobierno
recibe (r-r-C)tx en impuestos en e segundo periodo. La expresion (ro-r-C)x corresponde alos flujos
de cgja de la indtitucion financiera, por 1o que su gravamen no afecta la eficiencia de la economia.
Luego en este caso si hay una diferencia entre € impuesto hibrido y € impuesto a las utilidades
distribuidas por un lado, y € IFC por otro, pues tanto con € IFC como con € IFC modificado, la
ingtitucion financiera no paga impuestos. Mas aln tendria derecho a un crédito tributario cx, por lo

que recaudacion tributaria asociada a proyecto seria (r-ro-C)tx.

Ahoras sedigelatasar. para actualizar € crédito tributario en € IFC modificado, € VPN
del proyecto disminuye con respecto a impuesto IFC. Sin embargo, los impuestos pagados en €
segundo periodo son (r-re-C)tx, es decir, los mismos que se obtienen con & impuesto hibrido
(recordemos que las ingtitucion financiera tiene derecho a una devolucién de cx). En resumen, s se
usa la tasa de captacion, la actividad financiera paga impuestos indirectamente a través de los
usuarios. Pero, larentabilidad de |os proyectos disminuye lo que distorsiona la economia.

Finalmente comparamos |os impuestos anteriores con € impuesto a consumo. Este Ultimo
obliga a consderar la situacién tributaria de la familia que ahorra en € sistema financiero. Por
smplicidad, supongamos que ésta esta afecta a la tasa impositiva maxima t. Luego en € primer
periodo recibe un crédito tributario por tx, pero en d segundo periodo debe pagar (1+rJ)tx. Por su
parte la empresa inversionista paga (r-ro)tx en impuestos en @ segundo periodo, y la ingtitucion
financiera (ro-re-C)tx. En consecuencia, considerando a todos los agentes, € gobierno tiene un costo
fisca detx en @ primer periodo, y recibe tributos por (1+r-c)tx en € segundo periodo. Si latasa de

60



descuento del gobierno es rp, entonces recauda la misma cantidad en valor presente con un IFC que
con un impuesto al consumo, es decir, (r-ro-C)tx. Luego en este contexto € impuesto hibrido o €
impuesto a las utilidades distribuidas recaudan con la mismatasa més que € impuesto a consumo.

C. Impuesto de primera categoria

En Chile las utilidades retenidas pagan € impuesto de primera categoria (1PC), pero no €
IGC. Llamemost, alatasade IPC, y supongamos que €l duefio de la empresa paga latasat. Luego
para € propietario € costo de la inversion financiada con utilidedes retenidas es (1-t+ty)X, y los
beneficios después de impuesto del segundo periodo (suponiendo que todas las utilidades se
reparten) son (1-t)(1+r)x + tyX. Luego & VPN del proyecto es:

VPN = [(1-1)(r-ro)-toro]x/(1+10) , (@2

El hecho que las utilidades retenidas paguen impuesto de primera categoria distorsiona la decisiéon
de inverson. Sin embargo, las empresas pueden descontar un 4% del valor de la inversiéon del
impuesto a la renta. Luego € costo efectivo de la inversion es (1-t+tp,)x - 0,04x. En consecuencia,
habra estimulo a la inversion cuando r £ 0,04/(t,—0,04). Ahora como t; = 0,15, & sistema tributario
sobreincentiva a la inversién cuando ésta no excede d limite de 500UTM vy su rentabilidad es

inferior a 36%.
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