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REFORMA TRIBUTARIA: COMPETITIVIDAD,

INVERSION Y DISTRIBUCION DEL INGRESO

Seria realmente deseable que el Gobierno tome en cuenta dos informes recientes: Tax
Competitiveness Index 2015 de la Tax Foundation y Chile: Efectos Distributivos de la
Reforma Tributaria de 2014 del Banco Mundial en colaboracidon con el Ministerio de
Hacienda, para asi mejorar la Reforma Tributaria permitiendo que Chile mantenga un
sistema impositivo competitivo y atractivo a nivel global.

Lamentablemente, la Reforma Tributaria, que es aun capturada sélo de manera incipiente
por el Indice, va en la direccidon absolutamente opuesta de mejorar la competitividad del pais.

El Informe del Banco Mundial encuentra que otros impuestos de la Reforma -de hecho los
primeros en entrar en vigencia- si agreden de mayor manera directamente a los mas pobres
puesto que es sabido que rapidamente se traspasan a precio: alcohol, bebidas, cigarros, etc.
De hecho, el documento deja en claro que estos impuestos reducen el ingreso real del quintil
mas pobre en practicamente el doble que el quintil mas rico.

PRINCIPIO LYD:

Sistema
Tributario

AuUn a la espera de la iniciativa conocida como “Reforma a la Reforma”, es decir, el
proyecto de ley anunciado por el Ejecutivo que eventualmente mejoraria algunas de
las -numerosas- falencias de la Reforma Tributaria de 2014 (Ley 20.780), se han dado a
conocer -aunque uno de ellos sélo parcialmente- dos interesantes documentos que
invitan a volver la mirada una vez mas sobre los potenciales efectos de la Reforma (al
menos tal como esta hoy).

Estos documentos son el International Tax Competitiveness Index 2015 de la Tax

Competitivo Foundation, que ha pasado bastante desapercibido, y Chile: Efectos Distributivos de la

Reforma Tributaria de 2014 del Banco Mundial en colaboraciéon con el Ministerio de
Hacienda, el cual si ha tenido un impacto mediatico mayor de la mano del Gobierno,
pese a que Hacienda sélo ha permitido el acceso publico a un breve Resumen Ejecutivo
del documento, lo que constituye una seria falta a la transparencia que la ciudadania
hoy demanda.

CHILE: EFECTOS DISTRIBUTIVOS DE LA REFORMA TRIBUTARIA DE 2014

Se ha publicitado bastante que este estudio concluye que la nueva estructura y
tasas del Impuesto de Primera Categoria llevarian tanto a una mayor progresividad
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del sistema impositivo como a una mejoria en la equidad horizontal en el
tratamiento de las rentas del capital y aquellas del trabajo.

De hecho, a través de simulaciones se concluye que: “La reforma del impuesto a la
renta no tiene ningun efecto sobre el 75% inferior de la distribucion del ingreso y
tiene un efecto muy reducido para los percentiles 76 a 99”. Esto, naturalmente
implica que la mayor parte de la carga recaeria sobre el 1% de mayores ingresos.
Mas aun, se asegura que “(...) la Reforma Tributaria tiene un amplio impacto sobre
la equidad del sistema tributario y se refleja en que los impuestos pagados por el 1%
mds rico de la poblacion pasan de 2,4% a 3,5% del PIB, provenientes en casi un 80%
del 0,1% mas rico”.

Recordando que el Ministerio de Hacienda no ha puesto a disposicidon del publico
general el Informe, por lo que sélo se conoce lo que ha trascendido a través de la
prensa y el Resumen Ejecutivo, hay algunos puntos que deben considerarse a la
hora de interpretar los pocos resultados conocidos y la relevancia de los mismos a la
hora de evaluar la Reforma.

I.- En general, estudios como el del Banco Mundial, siguiendo el trabajo de Piketty y
Saez (2003)' para EE.UU., o los de Cantallops et al (2007)", Lopez et al (2013)" y
Fairfield y Jorrat (2014)" para Chile, utilizan una definicién de ingreso que es
simplemente diferente de la tradicionalmente aceptada. Lo que hacen es atribuir
ingresos a los duefios o socios de las empresas, de acuerdo a su participacion, a
partir de la totalidad de la utilidad de las mismas, como si éstas repartieran el 100%
inmediatamente en cada periodo. Esta es una definicion de ingreso cercana a la
denominada Haig-Simmons, que corresponderia al consumo de la persona mas el
cambio en su riqueza neta, lo que segun sus defensores, reflejaria de manera mas
realista la dispersion de los ingresos. Esto es bastante discutible, puesto que es
sabido que, por ejemplo, las Sociedades Andnimas transadas en bolsa sélo
distribuyen anualmente una fraccion (cercana al 30% del total de utilidades),
reflejandose el porcentaje restante en el precio de la accidn (ya sea al alza o la baja
dependiendo de la evaluacion del mercado del destino de las utilidades retenidas),
por lo que en esta busqueda de “realismo” de la distribucion de los ingresos se le
termina atribuyendo ingresos a personas que no las han percibido. Mas aun,
metodologias como las descritas suelen sélo atribuir las utilidades a sus duefios
aunque éstas no se repartan, pero resultados negativos o caidas en el valor del
patrimonio rara vez son recogidos.

Otra caracteristica de los trabajos citados es que, en busca de capturar de manera
mas completa la parte superior de la distribucién de ingresos, se utiliza, de manera
independiente o en conjunto con una Encuesta de Hogares como la CASEN, los
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datos administrativos del Servicio de Impuestos Internos (Sll). Esto implica, que para
todos o al menos una parte de los hogares, los ingresos sélo corresponderdn a
aquellos que la autoridad es capaz de determinar para fines del pago de impuestos,
excluyendo otros ingresos -por ejemplo del sector informal- que pueden ser
relevantes. Si se decide utilizar una combinacién de CASEN y datos del Sll, debe
encuentraque  pyscarse una manera de combinar los datos, lo que no resulta trivial, pues en Gltima
otros instancia determina a quienes luego se les imputardn las utilidades no distribuidas
impuestos de por las empresas, que a su vez, seran los de mayor ingreso.

la Reforma -de 2- Pero ademas, el foco pa,rece e.sta.r en. ’como gl nuevo |mpuesto’a la renta, ng la
Reforma completa, afectaria la distribucidn del ingreso (y para qué hablar del nivel
de ingresos absolutos). Aqui vale la pena detenerse en al menos tres problemas:

El Informe

hecho los primeros
en entrar en
a) Al tomar la distribucidn de ingresos previa a la Reforma Tributaria (a partir de
CASEN vy Sll) y aplicar las nuevas tasas de impuesto se comete un error fundamental,
agreden de vy éste es asumir que a quien formalmente se le cobra un impuesto es quien en
ultima instancia realmente lo paga. Es absolutamente sabido que quien finalmente
paga mas de un impuesto es aquel que menos puede alterar su comportamiento (el
mas ineldstico frente a cambios de precio). Asi, un mayor impuesto sobre los
mas pobres. ingresos del capital como el de la Reforma, en una primera mirada nominalmente se
le cobra a los accionistas. Ello, sin embargo desconoce los efectos y reacciones
econdmicas que derivan de la politica. En la practica, el mayor costo o la
transferencia a Fisco seran en parte traspasados al precio final de los bienes y
servicios, en parte sera absorbido por la mano de obra que dicha empresa contrata,
y en parte, efectivamente se traducird en un menor retorno del capital. En este
punto pareciese que se hubieran omitido la mayoria de los trabajos existentes para
Chile respecto al efecto de alzas de impuestos sobre la inversién y el crecimiento’, o
se hubiera sélo considerado la minoria de trabajos, como Bustos, Engel y Galetovic”
(2003) que mirando exclusivamente a las grandes empresas (y no a la PYMES)

encuentran que no hay efectos.

vigencia- Sl

mayor manera
directamente a los

Un estudio que no incorpora la respuesta de los agentes ante los impuestos (subir
los precios, contratar menos trabajo, o incluso alterar la relacion deuda-capital)
sobrestimard de manera importante el efecto redistributivo de un impuesto a la
renta. En el extremo, si el capital fuese absolutamente mdvil, podrian terminar
siendo sélo los trabajadores y consumidores quienes carguen con el gravamen.

Ndtese, que aunque la prensa escasamente lo destaca, el Informe encuentra que
otros impuestos de la Reforma -de hecho los primeros en entrar en vigencia- si
agreden de mayor manera directamente a los mas pobres, puesto que es sabido que
rapidamente se traspasan a precio: alcohol, bebidas, cigarros, etc. De hecho, el
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documento deja en claro que estos impuestos reducen el ingreso real del quintil
mas pobre en practicamente el doble que el quintil mas rico.

b) Resulta miope centrarse sélo en distribucién del ingreso, si no se evalua el efecto
sobre la riqueza o capacidad de generar ingreso de la sociedad como un todo. Poco
o nada de valor tiene una reduccidon en el GINI -u otro indicador de ingresos
relativos- si es que existe evidencia -como la presentada por la OCDE a nivel
mundial”’- de que los ingresos totales crecen menos. Asi, aunque fuese cierto que
esta Reforma modifica marginalmente la distribucion del ingreso, las personas
-especialmente las de menores ingresos- podrian estar peor en términos absolutos
producto de la caida en el crecimiento y la inversién. Por cierto, ello requiere un
analisis dindmico que parece ausente o al menos omite la evidencia respecto a las
respuestas de los agentes.

c) Incluso si la Reforma aplanara marginalmente la distribucién del ingreso, y no
tuviese efectos en el crecimiento -dos supuestos muy fuertes-, si los recursos que se
recaudan se utilizan para financiar programas sociales de caracter regresivo, como
lo es la educacion universitaria gratuita, entonces el efecto global de estos nuevos
tributos debe reevaluarse a la luz de un gasto regresivo. El abstract del documento
asume que el gasto serad bien focalizado por lo que su efecto seria en pro de una
menor dispersion de los ingresos, un supuesto que a la luz de la actual discusiéon
parlamentaria pareciera demasiado benevolente.

INTERNATIONAL TAX COMEPETITIVENESS INDEX 2015

Este segundo documento evalla una dimensién distinta del sistema tributario
chileno y sus pares de la OCDE: la competitividad. Los impuestos son un componente
crucial -aunque obviamente no el Unico- de la competitividad internacional de
cualquier pais. La estructura del sistema tributario es un factor importante para las
empresas cuando determinan ddnde, cudnto y cdmo invertir en cada pais. En un
mundo donde el capital es movil, resulta poco realista pensar, y la evidencia empirica
lo confirma"™, que se puede aumentar significativamente la carga tributaria sin que
afecte el desempefio econdmico. Muchos paises han reconocido este hecho y han
buscado adaptarse y sélo tres paises de la OCDE -incluyendo Chile- han decidido
aumentar sus tasas de impuesto a la renta de las empresas.

Aunque la tasa de impuesto a las empresas es un importante determinante de la
competitividad, dista de ser lo Unico que importa en un sistema tributario. La
estructura del impuesto a las empresas, esquemas de depreciacién de activos, uso
de las pérdidas, impuestos a la propiedad y el consumo, contabilizacién de los
costos de los inventarios, horas hombre dedicadas al cumplimiento, tratamiento de
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las rentas provenientes del extranjero, y reglas para los extranjeros, son sélo
algunos de los multiples factores que deben considerarse.

LOS PAISES OCDE HAN COMENZADO A RECONOCER LA IMPORTANCIA DE UNA TASA DE
IMPUESTO QUE ATRAIGA LA INVERSION
Grafico N° 1: Tasa de impuesto corporativo (nivel y variacion)
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Fuente: Elaboracidn Propia con datos OCDE.

El indice de Competitividad (IC) incluye mads de 40 variables de politica tributaria,
agrupadas en 5 categorias (impuestos corporativos, al consumo, a la propiedad, al
individuo y reglas internacionales) para estimar la competitividad del sistema
tributario de cada pais. Esto, sobre dos principios: un sistema sera competitivo si
limita la tributacidn de los negocios y la inversion, pero siempre y cuando sea
también neutral, es decir, que recaude el maximo generando las menores
distorsiones econdmicas posibles: no favorecer el consumo sobre el ahorro, las
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ganancias de capital sobre los dividendos, y no favorecer ciertas actividades
econdmicas sobre otras.

En 2015, tal como muestra el Cuadro N°1, Chile resulté ser uno de los paises peor
evaluados de la OCDE, pese a que aun exhibe relativamente buenos resultados en las
categorias de impuestos corporativos, gracias a que la evaluacién aun incluye la tasa
de 22,5% la cual en 2 aifos mads superard a la media de la OCDE, perdiendo atractivo, y
un sistema relativamente simple; impuestos personales, con un sistema complejo pero
indexado a la inflacidn y que trata equitativamente retiros, dividendos y ganancias de
capital; e impuestos a la propiedad, con tasas razonables al stock de capital.

CHILE ES UNO DE LOS PAISES CON EL SISTEMA MENOS COMPETITIVO DE LA OCDE
Cuadro N° 1: indice de Competitividad

Rankings
Puntaje | Ranking impuesto |im
General | General > puestos al |Impuestos a |Impuestos |Reglas
Corporativ |consumo la Propiedad |Personales |Internac.

Estonia 100 1 1 9 1 2 17
Nueva Zelandia 91.8 2 21 6 3 1 16
Suiza 84.9 3 5 1 32 4 9
Suecia 83.2 4 6 11 6 21 5
Holanda 82 5 16 12 23 6 1
Luxemburgo 79.1 6 29 5 17 13 4
Australia 78.3 7 25 8 4 16 18
Eslovaquia 76 8 17 32 2 7 8
Turquia 75.5 9 8 25 7 3 15
Irlanda 71.6 10 2 24 16 22 23
UK 71.5 11 14 16 30 18 2
Noruega 71 12 18 22 14 12 13
Corea 70.9 13 15 3 25 5 31
Republica Checa 69.9 14 7 31 9 11 11
Finlandia 69.8 15 4 14 18 27 20
Austria 69.5 16 19 23 8 30 6
Alemania 69.2 17 23 13 13 31 7
Eslovenia 69.1 18 3 27 15 15 21
Canada 68.7 19 22 7 21 19 25
Islandia 66.5 20 12 21 22 28 10
Dinamarca 65.8 21 13 20 10 29 22
Hungria 65.1 22 11 34 24 20 3
Bélgica 62.5 23 28 28 20 10 12
Meéxico 61.6 24 30 18 5 8 34
Japon 61.5 25 33 2 27 23 28
Israel 60.8 26 24 10 11 25 30
Grecia 594 27 20 26 26 9 29
Chile 56.8 28 10 29 12 14 BE
Espafia 56 29 32 15 31 26 14
Polonia 55.8 30 9 33 28 17 27
Portugal 53.1 31 26 30 19 32 26
EEUU 529 32 34 4 29 24 32
Italia 50.9 33 27 19 33 33 19
Francia 43.7 34 31 17 34 34 24

Fuente: Tax Foundation.
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Por otra parte, nos alertan respecto a los altos costos de cumplimiento™ del IVA para
lo retenedores del impuesto, uno de los mas altos de la OCDE; y la reglas de
tributacion internacional, por los pocos tratados de doble tributacién (25 versus 128
de Inglaterra) y la alta retencidn que se realiza de los dividendos a extranjeros (35%).
Lamentablemente, la Reforma Tributaria, que es aun capturada sdlo de manera
incipiente por el indice -por ejemplo a través del alza del impuesto de primera
categoria de 20% a 25%-, va en la direccidn absolutamente opuesta de mejorar la
competitividad del pais. Esta no sélo aumentara la tasa del impuesto corporativo y la
base y tasa efectiva de los individuos, sino que también aumentard la complejidad y
costos de cumplimiento del sistema, empeorando nuestra competitividad en que Chile
figura relativamente bien. Lo anterior, sin practicamente introducir ninguna reforma
qgue mejore la posicién del pais en los indicadores deficientes, donde el pais podria
avanzar: facilitar la administracion del IVA y favorecer la integracidn internacional en
materia tributaria del pais.

A la espera del proyecto de ley que mejoraria la Reforma Tributaria, seria realmente
deseable que el Gobierno tome en cuenta estos dos informes recientes, considerando
objetivamente sus virtudes y limitaciones, para asi realmente mejorar la Reforma
Tributaria, permitiendo que Chile mantenga un sistema impositivo competitivo y
atractivo a nivel global, y no que en aras de la ilusion de un cambio en la distribucion
del ingreso mantenga un proyecto fallido.
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" La complejidad del impuesto al consumo es medido por el nimero de horas que las empresas destinan a

cumplir con el impuesto de a cuerdo a lo medido por Paying Taxes 2015 de PwC utilizado en el informe
Doing Business del Banco Mundial.



