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Analisis Propuesta Tributaria de
Michelle Bachelet: PYMES y S|

Los p|anteamientos de la propuesta En la dltima entrega de los Temas Publicos

. . . . analizamos los principales aspectos de la
tributaria de la candidata Michelle propuesta de reforma tributaria presentada por

Bachelet que apuntan a robustecer el la ahora candidata presidencial del pacto Nueva

Servicio de Impuestos Internos para Mayoria, Michelle Bachelet. En el documento,
nos referimos a las propuestas que a nuestro

evitar elusion y evasion, se basan en el jjicio tendrian un profundo y negativo impacto
uso de herramientas a lo menos €en el ahorro, la inversién y en el crecimiento. En

Tesuiiles. Gies meddks eellietks esta edicion analizamos, desde una perspectiva
' econdmica y juridica, sus restantes propuestas

como pro PYMES, que van mas bien relativas a otorgar mayores facultades al

dirigidas a simplificar el sistema Servicio de Impuestos Internos (Sll), a
beneficiar supuestamente a las PYMES y otras

tributario, pueden resultar limitantes  jyjciativas relativas a impuestos especificos.
para éstas y no constituyen una ventaja

significativa respecto al régimen
general que se plantea.

Propuesta: Reformas al Sl - codificacion
de una norma general anti elusion

En el documento sobre propuestas de reforma
tributaria de Michelle Bachelet se plantea: “En los Ultimos afios, el Sl ha
sufrido un estancamiento en su proceso modernizador e incluso un
retroceso en areas claves, como la fiscalizacion y la inversion tecnolégica.
El resultado de esto ha sido un incremento de la tasa de evasion, a niveles
superiores al 20% en el caso del IVA. Esto, luego que en la década pasada
estuviera bajo el 10%, cifra comparable con la de los paises desarrollados
con mejor cumplimiento tributario”.

A partir de esta premisa, la candidata justifica las medidas que se
adoptarian, entre otras, para robustecer al Sll. Entre las medidas descritas,
vale la pena analizar aquella que incorporaria al Cédigo Tributario una
norma general anti-elusion, la que permitiria sancionar a aquellos
contribuyentes que incurran en esta practica “sélo a razones tributarias y
no por la naturaleza de su actividad econdmica", sancionando asimismo a
los asesores tributarios que colaboren en las actividades de elusion”.
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Sobre el argumento de base es preciso mencionar que de acuerdo a cifras
del Ministerio de Hacienda y el Servicio de Impuestos Internos, en los
dltimos afios la evasién ha retrocedido. A mayo de 2012, la tasa de
evasion del IVA habia bajado tres puntos, llegando a un 20% (de un 23% a
fines del Gobierno de Bachelet), acumulando mayores ingresos fiscales
por US$ 615 millones y un total de US$ 1.247 millones, sumando el efecto
IVA e Impuesto a la Renta®.

Las cifras anteriores dan cuenta de lo relevante de realizar esfuerzos
continuos para combatir la evasion. Esta limita la capacidad recaudadora
del Estado y el desarrollo de las politicas publicas a ser financiadas con
tales recursos. Minimizar el fraude y la evasién fiscal constituye una
alternativa real a subir impuestos, dados los ingresos extraordinarios que el
Fisco podria percibir por este concepto. Para combatir la evasion, la
literatura y la experiencia sefialan que hay dos dimensiones principales a
abordar: la accion fiscalizadora, unida a las sanciones contempladas por la
legislacién tributaria, y la simplicidad de la estructura tributaria?.

En relacion a la fiscalizacion, una buena politica publica debiera tender a
incorporar mayor tecnologia y herramientas de control e informacion para
el fiscalizador. En materia de sanciones, la seriedad de éstas debiera ser
tal que inhiban el comportamiento evasor, siendo esencial que su
aplicacion no se distancie de la comisién de la infracciébn para que se
produzca el efecto disuasivo. A su vez, medidas tendientes a reducir la
opacidad y que permitan un mas eficiente intercambio de informacion vy
colaboraciéon administrativa (con el debido resguardo de los derechos de
las personas y de sus datos), cooperan con la tarea fiscalizadora de la
autoridad tributaria. En relacion a la simplicidad, la mayor complejidad de la
estructura tributaria -por ejemplo, en la forma de tasas diferentes,
exenciones, tratos especiales, franquicias- puede prestarse para entrabar
la accion fiscalizadora de la autoridad.

Sin embargo, en nuestro concepto no puede confundirse evasion con
elusién, entendida ésta (con referencia a impuestos) como aquellas
conductas legales y racionales, como la abstencion y el ahorro tributario,
gue tienen por fin evitar la configuracion del hecho gravado o realizar uno
con una menor carga impositiva®. La candidata Bachelet propone codificar
una norma general anti-elusién, con una técnica que se conoce como la
doctrina de la “sustancia econdmica sobre forma”. Esto permitiria
sancionar a aquellos que realicen transacciones so6lo por razones
tributarias y no por razones econémicas’. Lo anterior supone prescindir del
acto juridico a la hora de calificar los negocios u operaciones, para buscar
su verdadera motivacion econémica. Asi, lo que perseguiria es efectuar un
pormenorizado examen del objetivo real de la transaccién, de manera de
gue la operacion se consideraria valida para efectos tributarios si ella
produce beneficios econdémicos para las partes, ademas de un efecto fiscal
0 con prescindencia de éste.
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La propuesta resulta muy compleja y altamente discutible. Una norma de
estas caracteristicas®, no distinguiria, dada su dificultad, a quienes abusan
de las normas juridicas de quienes legitimamente so6lo estan haciendo un
uso racional de los instrumentos tributarios disponibles, generando una
indefinicion no deseada. El dilema consistira en determinar si el hecho de
que los contribuyentes recurran a estructuras juridicas distintas constituye
o0 no una conducta antijuridica®, existiendo un juicio de valor a la ley vigente
consistente en que no se pagarian los tributos que el Sll estima que se
tendrian que pagar.

Este tipo de normas se estructuran generalmente invirtiendo la carga de la
prueba, traspasandola al contribuyente, correspondiéndole a éste probar la
buena fe con la que actud. Esto altera las reglas generales de nuestro
ordenamiento juridico y resulta en una carga tremendamente gravosa.
Debido a la indefinicion de la que hablabamos antes, se produce ademas
inseguridad juridica generando inmovilizacién en materia de transacciones,
negocios, inversiéon, etc., que son la fuente generadora de los tributos,
pudiendo llegar a disminuir por ende la recaudacion. Ello, pues cualquier
forma de planificacién tributaria legitima que signifique un ahorro puede
terminar por convertirse en algo antijuridico. Lo cierto es que nadie tiene la
obligacion de elegir el camino méas gravoso para sus intereses, y la
jurisprudencia de diversos paises ha consagrado el derecho de los
contribuyentes a la eleccion de las formas juridicas mas benéficas
tributariamente para los mismos’. En otro orden de ideas, cuando se
modifica la legislacion para acabar con la elusion (entendida
negativamente), puede ocurrir otro efecto, esto es, que se eleve la carga
tributaria, por cuanto se esta extendiendo un tributo a hechos que no
estaban legalmente gravados. No estd demas mencionar que normas
como éstas conceden un inmenso poder a la autoridad tributaria.

Quienes abusan del derecho deben ser sancionados y se deben buscar
soluciones efectivas para desincentivar estas conductas. Sin embargo,
resulta imperativo que el andlisis se haga con una mirada comprensiva de
todos los objetivos y principios que interesa resguardar, con el fin de
incorporar soluciones que no impacten adversamente otros bienes
juridicos o econdmicos igualmente deseables.

Propuestas "Pro PYMES"

Tras el primer anuncio que efectud la candidata Bachelet relativo al alza
del impuesto de primera categoria, surgieron inquietudes sobre los efectos
gue tal medida tendria para las PYMES. La preocupacion se acrecent6 al
afadirse la propuesta de tributacién de los socios en base devengada,
conocida como la eliminacion del FUT. Ello, pues de concretarse tales
medidas, las PYMES deberan destinar mayores recursos al pago de
impuestos, perdiendo liquidez, debiendo buscar financiamiento para
solventar capital de trabajo y obligaciones financieras. Si tales recursos se
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consiguen a través de endeudamiento, estarian afectos ademas a una tasa
de impuesto de timbres y estampillas mayor a la actual, conforme ha
propuesto la candidata. Ante este escenario, se incluyeron en sus
propuestas algunas medidas supuestamente pro PYMES:

* Ampliar el beneficio del actual articulo 14 ter de la LIR (sistema de
tributacion simplificado) a todas las empresas con ventas anuales
inferiores a 14.500 UTM, sean empresas individuales o personas juridicas,
e independiente de sus obligaciones respecto del IVA. Esta propuesta iria
de la mano de la eliminacion de los regimenes contemplados en el 14 bis,
14 quéter y el de renta presunta.

+ Cambio de sujeto para el pago de IVA, de manera que las grandes
empresas, que realicen compras a plazo a sus proveedores (PYMES),
seran las responsables de pagar una proporcion del IVA de dichas
operaciones.

El articulo 14 ter ofrece, en resumen, los siguientes beneficios: Deduccion
inmediata como gastos de las inversiones y los inventarios; ahorro de
costos al permitir una contabilidad simplificada; y una tasa fija de PPM en
0,25% de las ventas brutas anuales.

Aln cuando se amplie el umbral de aplicacion del articulo 14 ter y los
contribuyentes susceptibles de acogerse a él, parece observase mas un
propésito de simplificar nuestro sistema tributario que de beneficiar a las
PYMES. En primer lugar, la propuesta deja sin efecto regimenes que hoy
permiten a los contribuyentes pequefios hacer menos gravosa su carga
tributaria, restando asi libertad de eleccion, sin que necesariamente el
régimen que se propone que permanezca vigente resulte en un sustituto
perfecto de los otros. Por ejemplo, el articulo 14 quater de la LIR (que se
propone eliminar) permite una exencion del impuesto de primera categoria
hasta 1.440 UTM de rentas. Ademas, el articulo 14 bis, que también
desapareceria, da la posibilidad de pagar el impuesto de primera categoria
solo si se efectlan retiros de la sociedad. Si bien el 14 ter es un régimen
atractivo, si finalmente se instala, “a cambio del FUT”, un régimen de
depreciacion inmediata aplicable a todas las empresas, pareciera que el 14
ter perderia tal atractivo, en este aspecto al menos, desde el momento en
gue el régimen de depreciacién instantanea esté disponible para todas las
empresas. Si bien es positivo el hecho que se amplie el limite del 14 ter a
14.500 UTM® y los sujetos que podran acogerse a él (aun incierto), ello
parece estar fundado en dar acogida a las demas empresas que deban
migrar de los regimenes hoy vigentes (el 14 quéter tiene un limite mayor
de 28.000 UTM) aun cuando apuntan a objetivos diversos.

La propuesta de cambio de sujeto para el pago de IVA buscaria resolver el

problema financiero que genera este pago a los proveedores pequefios
(por el descalce en el pago de su factura). Sin embargo, surgen diversas
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interrogantes. Las PYMES son sujetos de IVA, debiendo enterar el IVA
(débito) de sus ventas, beneficiAindose del crédito IVA asociado a las
compras de sus insumos. Con el cambio de sujeto propuesto, que ademas
es parcial (“sera para una proporcion del IVA”), ;Cémo usara la PYME el
crédito asociado? ¢Se le permitird un uso de inmediato del mismo? ¢ Del
total del crédito o de la parte que en proporcién se traslad6? Para que sea
un real alivio para las PYMES, debiera preverse un mecanismo en tal
sentido y la propuesta guarda total silencio al efecto. Mas auln, resulta
ingenuo, incluso habiéndose aclarado los puntos anteriores, suponer que
la totalidad del beneficio financiero producto de este cambio de sujeto sera
enteramente aprovechado por la PYME. La obligacion que se le impone a
la empresa grande, sin duda llevara a una renegociacion de los contratos
con sus proveedores. Asi no resulta obvio a priori cuanto seria el beneficio
real de la medida para los proveedores PYMES.

Otras medidas impositivas

+ Medio ambiente: “Como una forma de desincentivar la compra de
vehiculos particulares que utilizan petrédleo diesel y también aquéllos de
alta cilindrada, se propone establecer un impuesto proporcional a la
misma, que se pagaria anualmente junto con el permiso de circulacion,
diferenciado segun el combustible utilizado”, sefiala la propuesta de
Bachelet.

Establecer un impuesto a la cilindrada no parece una contribuciéon. Motores
con mayor cilindrada suelen utilizar mas combustible y, consecuentemente,
ya estarian sujetos a una mayor tributacion. De hecho, si el objetivo de
este gravamen es combatir la contaminacién y no las otras externalidades
que el uso de combustible vehicular acarrea, probablemente el impuesto
adicional mas adecuado tendria que tener relacién con los niveles de
emision de los vehiculos y no con sus cilindradas ya que este es s6lo uno
de los factores a considerar como proxy de la externalidad ambiental de
cada vehiculo (tecnologia y antigliedad serian también candidatos). Aplicar
tasas adicionales sobre la cilindrada seria equivalente a imponer un
impuesto al lujo, lo que no estaria alineado con el objetivo de la propuesta
y constituiria un retroceso en nuestro sistema impositivo, en cuanto dicho
impuesto ya fue eliminado por carecer de racionalidad econémica.

Si seria razonable un emparejamiento de los impuestos especificos de
diesel y bencina, considerando que la externalidad negativa que su uso
genera resulta bastante similar. El diesel no debiera tener una menor tasa
de impuesto especifico que la gasolina, igualandose ambas en al menos
los actuales 6 UTM por metro cubico de la bencina. Tampoco debieran
existir devoluciones al trasporte de carga, ya que no existe justificacion
alguna desde el punto de vista de la externalidad para este tratamiento
especial; y aunque naturalmente se traspase al costo de transporte, es

11
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correcto que asi sea y que los insumos productivos reflejen el verdadero
costo que le imponen a la sociedad.

* Impuesto al diesel: La propuesta dice: “El uso de petréleo diesel en la
industria también genera efectos negativos por la contaminacion que
producen. Por ello, se eliminara la devolucion del impuesto al diesel para la
industria. Esta medida también operard como una forma de estimular el
cambio hacia tecnologias limpias. Las PYMES no seran incluidas en esta
modificaciéon”.

Conforme al objetivo medioambiental, tiene sentido no hacer excepciones,
ni con los camiones ni con las industrias. No obstante, hay que recordar
que las segundas han tomado medidas de mitigacién y compensacién con
el objeto de obtener sus respectivas aprobaciones ambientales, de modo
gue ya han asumido el costo de sus externalidades. El ideal seria un
sistema de impuestos al consumo de combustibles asociado a la
contaminaciébn que genera sSu uso, sin excepciones ni privilegios que
beneficien a unas actividades por sobre otras. Ahora bien, si el objetivo es
ademas evitar el exceso de congestion y financiar inversiones en caminos
y carreteras dafiadas, tiene sentido que haya una proporcion del impuesto
gque sea devuelta a las industrias que no generan ese perjuicio.

* Impuestos correctivos: “Proponemos reemplazar el actual impuesto a
las bebidas alcohdlicas por un impuesto especifico, igual a 20 UTM por
cada 100 litros de alcohol puro incluido en cada tipo de bebida. Esta tasa
se encuentra en torno al promedio de las establecidas en los paises de la
OCDE. Ademas, proponemos reemplazar el actual impuesto a los
cigarrillos por un impuesto especifico por cantidad, que mantenga la
recaudacion en su nivel actual. La medida resulta ser un claro desincentivo
al consumo y es una forma de aportar a la salud publica desde los
impuestos”, sefiala la propuesta de la candidata.

Los impuestos al alcohol y al tabaco deben considerarse, més alla de su
capacidad recaudatoria, como instrumentos para reducir su consumo
considerando las externalidades que generan.

La necesidad de gravar el alcohol es funcion de las externalidades que su
consumo genera. De acuerdo a datos de la Organizacién Mundial de la
Salud (OMS), el consumo promedio de alcohol puro en Chile, contenido en
diferentes proporciones en las bebidas alcohdlicas, es de 8,6 litros anuales
para los mayores de 15 afios, bastante por sobre el promedio mundial. Se
trata de una medida muy acertada, ya que el impuesto que se aplique
sobre las bebidas alcohdlicas debe ser funcion del componente mismo que
genera la externalidad. Asi, éste debe ser un monto fijo de dinero por masa
o volumen de alcohol puro contenido en la bebida. Este impuesto unitario,
en comparaciéon con el impuesto ad valorem que se aplica hoy, evita la
posibilidad de sustituir hacia alcoholes de menor calidad; no se grava
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injustificadamente productos de mayor precio; y se establece una relacion
directa entre contenido alcohdlico e impuesto, algo que apenas se da en el
sistema actual, donde el vino y la cerveza estan sujetas a una tasa ad
valorem del 15% vy los destilados de mayor graduacion a una del 27%.

Los argumentos para gravar el tabaco son diferentes a los del alcohol:
respecto a las externalidades, la preocupacion son los fumadores pasivos
y, en alguna medida, los fumadores mismos. En cuanto a la adiccion y las
conductas irracionales, el énfasis estd en los menores porque ellos
presentarian elasticidades mayores a las de los adultos fumadores y por la
alta persistencia en aquellos que adquieren el habito cuando jovenes. Por
ultimo, la bajisima elasticidad de los adultos adictos los convertiria en
candidatos ideales desde un punto de vista recaudatorio, pero que desde
un punto de vista de politica publica no parece razonable. La magnitud de
la externalidad negativa se relaciona con la cantidad de cigarrillos
comprados y no con el valor de los mismos, por lo que un impuesto unitario
por cajetilla o niamero de cigarrillos seria lo mas adecuado. El impuesto
cobrado en Chile es practicamente en su totalidad ad valorem, y fue recién
en la Ley 20.455 que se le introdujo un leve componente fijo de 0,0000675
UTM por cigarrillo (aproximadamente 2,7 pesos por unidad a enero de
2013), el cual posteriormente se volvid a aumentar a 0,000128803 UTM
(5,15 pesos) por cigarrillo con la Ley 20.630 de 2011.

La OMS calcul6 para 2010 la contribucibn de todos los impuestos
aplicables al precio minorista de la marca de cigarrillos mas popular para
una serie de paises. Para Chile, se estim6 una tasa de 76% en linea con la
mayoria de los paises desarrollados y superior al promedio de la OCDE de
73%. De lo anterior, y debido a la poca claridad que existe respecto a la
magnitud de las externalidades que el cigarrillo genera, pareciera que el
nivel actual se encuentra dentro de lo razonable, por lo que la medida que
debiese aplicarse es la migracién hacia un impuesto unitario por cigarrillo o
cajetilla que mantuviera los niveles del gravamen.

* Impuesto de timbres y estampillas: “Aumentaremos en el plazo de
dos afos el impuesto de Timbres y Estampillas, desde el actual 0,4% a
0,8%. Se mantiene la situacién actual para las PYMES, las que pueden
recuperar el impuesto descontandolo de su pago de IVA mensual”, dice la
propuesta.

Se considera un impuesto anacrénico, que se origina como fuente
adicional de recaudacion y que encarece las operaciones de crédito para
empresas y para personas. Este ha ido disminuyendo durante los ultimos
afios y parece un contrasentido volver a aumentarlo, por lo que se
considera una medida negativa. Mas aun, un proyecto de ley (Boletin
8874-05) hoy en primer tramite constitucional que también instaura el uso
obligatorio de factura electrénica pretendia rebajarlo ain mas, y aunque el
articulo que hacia esto ultimo fue rechazado, se ha anunciado que sera
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repuesto por el Ejecutivo. ElI Grafico N° 1 ilustra la reduccion que ha

teniendo este tributo.

Grafico N° 1

COMPORTAMIENTO DEL IMPUESTO DE TIMBRES Y ESTAMPILLAS
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Fuente: Elaboracion propia de LyD sobre la base de las Leyes de Presupuesto.

* Exencién Normal de los Retornos: “Eximiremos de impuestos a las
personas por las ganancias percibidas con el ahorro que realicen en
instrumentos financieros, hasta un tope correspondiente a rentabilidad de
instrumentos sin riesgo. De esta forma, se premia el ahorro al que acceden
normalmente las personas de ingresos medios”.

Una forma de fomentar el ahorro en las personas, considerando las
distorsiones que existen y acercando, aunque timidamente, la tributaciéon
de las personas a un impuesto en base al consumo, es considerar una
exencion por el retorno del ahorro que realizan las personas. Esto
resultaria positivo, pero tiene demasiadas limitaciones ya que sélo incluye
el retorno libre de riesgo, perjudicando las alternativas de mayor retorno y
riesgo, en que las personas realmente ahorran. Por lo tanto, aunque la
intencidn es acertada, este constituiria un incentivo bastante limitado. Por
ejemplo, si se considera a los Bonos del Banco Central en UF a 10 afios
(BCU-10) como “tasa libre de riesgo” y como en la actualidad el ahorro
previsional obligatorio de los contribuyentes no forma parte de la base
imponible, sélo se aplicaria esta exencién sobre la parte no previsional del
ahorro.

14



Temas Publicos

www.lyd.org
N° 1.117
5 de julio de 2013

En breve...

e Minimizar el fraude y la evasion fiscal constituye una alternativa
real a subir impuestos, dados los ingresos extraordinarios que el
Fisco podria percibir. Sin embargo, la propuesta resulta muy
compleja y discutible. Una norma de estas caracteristicas no
distinguiria a quienes abusan de las normas juridicas, de quienes
legitimamente sélo estan hacen uso racional de los instrumentos
tributarios disponibles, generando una indefinicion no deseada.

e Las PYMES deberdn destinar mayores recursos al pago de
impuestos, perdiendo liquidez, y ademéas deberan buscar
financiamiento para solventar capital de trabajo y obligaciones
financieras. Si estos recursos se consiguen a través de
endeudamiento, estarian afectos a una tasa de impuesto y
estampillas mayor a la actual.

! La evasion del IVA reduce también el monto declarado de utilidades y, por ende, la
base imponible del impuesto de primera categoria. En consecuencia, se estima que por
cada $ 100 de evasion de IVA, se producen a su vez $ 89 de evasion en impuesto a la renta
con una tasa de 17% (aplicada en 2010) y $ 105 con una tasa de 20% (vigente en 2011).

% Otros factores son la eficiencia de la administracion tributaria y la aceptacion del
sistema tributario (destino de los impuestos, moderacion de la carga, etc.).

% En este sentido, la distinguimos de aquellas conductas dolosas que tienen como
fin evitar el nacimiento de una obligacién tributaria, valiéndose para ello de fraude de ley, de
abuso de derecho o de cualquier otro medio ilicito que no constituya infraccion o delito.

* Recientemente (2010) se incorpord por primera vez al Codigo Tributario de los
Estados Unidos una norma general anti-abuso, que tuvo por objeto unificar la jurisprudencia
en la materia. No obstante, la reforma termind por recoger una de las versiones mas
extremas de la doctrina de la sustancia sobre forma, en el sentido que los beneficios
fiscales de la operacién no seran aplicables si la operacidon no posee sustancia econémicay
carece de una finalidad de negocios (cumulo de tests).

® Nuestra legislacion tributaria contempla cierta regulacion al efecto, algunas
catalogadas por la doctrina como normas anti evasion y otras anti elusién (siendo discutible
a nivel doctrinario su calificacion como normas contra la evasion o contra la elusion). En
todo caso, la regulacion es en forma concreta y caso a caso. Entre otras puede citarse el
Art. 64 del Cdédigo Tributario, sobre tasacion de la base imponible en que se erige como una
figura de caracteristicas especiales la legitima razon de negocios del Art. 64 del Cédigo
Tributario; la regulacion sobre precios de transferencia en la LIR, en que se habla de
transacciones a “precios normales de mercado”, o las normas sobre “Thin capitalization
rules”, también de la LIR, etc. Otro tanto ocurre con normas dictadas a la luz de Convenios
de Doble Tributacion Internacional, por ejemplo la Circular N° 57 de 2009 del SlI.

® La proposicion de que ha de prevalecer la esencia sobre la forma es una creacion
de la jurisprudencia norteamericana de los afios 30. Se trata de una técnica jurisprudencial
anti-elusiva propia de los sistemas del common law. Esta teoria ha sido recogida por
algunos Estados continentales europeos, como Francia y Alemania, sobre todo en materias
de convenios de doble tributacion internacional.

" En el caso chileno puede revisarse el fallo de la Corte Suprema “Sociedad Bahia
Mansa con SlI”, causa Rol 4038-2001.

® Hoy en 5.000 UTM.
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