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Los objetivos de la iniciativa

Entre los tres proyectos más importantes que se planteó el Gobierno
de la Presidenta Bachelet, la aprobación de la Reforma Tributaria era
la más urgente, ya que le permitía obtener los recursos para
financiar las iniciativas sociales que constituyen el corazón de su
programa y despejar el clima de incertidumbre que genera un
debate sobre el futuro económico.

Haber logrado la aprobación de la Reforma en seis meses constituye
un logro, vistos los objetivos  mencionados y los obstáculos
encontrados en el proceso.

Hay que partir por señalar que el proyecto se planteó como una
gran Reforma, ya que abarcó buena parte del sistema impositivo
vigente. No se concentró solo en tratar de recaudar los recursos
necesarios para el gasto social, sino también pretendió mejorar la
desigualdad en la distribución del ingreso. Como consecuencia,
adquirió mucha complejidad, desviando la atención hacia materias
de importancia secundaria, abriendo variados frentes de debate. Si
el afán se hubiera centrado en la finalidad recaudadora, se pudo
haber planteado el aumento de los gravámenes a la renta de 1ª
categoría y la eliminación del FUT, que constituye la principal fuente
de elusión que presenta el sistema.

La resistencia principal al proyecto vino de dos frentes: la Derecha y
los gremios que representan al gran empresariado. En este evento
quedaron a la vista dos aspectos de particular interés: su estrecha
relación y coordinación y la importancia de la iniciativa, en el sentido
que afectaba intereses sentidos por ambos grupos.
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Por otra parte, es importante tener presente el apoyo decidido que recibieron estos actores críticos de gran
parte de los medios de comunicación, especialmente los escritos, en atacar la iniciativa gubernamental; en
esto no hubo disimulo ni recato alguno. Este último aspecto resulta importante cuando se observa la fuerte
concentración existente en esta actividad mediática. Se llegó al extremo que en muchos aspectos se dio
tribuna a las opiniones oficiales para poder contradecirlas con mayor fuerza, a lo cual contribuyeron
algunos errores y omisiones en las actuaciones gubernamentales.

El mejor ejemplo de lo anterior fue la aseveración de las fuerzas contrarias a la Reforma que ella afectaría
especialmente a la clase media y las PYMEs, lo cual era completamente inexacto, pues se intentaba que los
afectados por el alza tributaria fueran los segmentos de más altos ingresos. (Ver anexo)

Principales críticas

Aparte de la ya mencionada imputación –que la Reforma gravaba principalmente a la clase media y las
PYMES- se señaló que una reforma de este tipo generaba un clima de incertidumbre en el sector económico
que afectaría el crecimiento económico y que ese efecto ya se había empezado a reflejar con la elección de
la Presidenta Bachelet. Este asunto escondía el hecho que por varias razones distintas, la actividad
económica en Chile ya había comenzado a decrecer desde el tercer trimestre de 2013, antes de la elección
presidencial y, por lo tanto, se debía principalmente a la evolución normal del ciclo productivo.

Otro argumento que se empleó profusamente fue que la Reforma reduciría seriamente la inversión y, por
ende, el crecimiento y el empleo. Ello amerita algunos comentarios. Si esto ocurre, significa que los
principales afectados serían las grandes empresas, que concentran dicha inversión y no las PYMES. De esta
manera, en el caso de las grandes, las inversiones que no se realizarían serían principalmente proyectos
marginales, de rentabilidad limitada y escaso valor agregado y, por lo tanto, riesgosos, aparte que la
reducción de los ingresos empresariales afectarían también al consumo. Sin embargo, si se acepta algún
efecto sobre la inversión, debería ser comparado con dos consecuencias sobre la acumulación de capital de
largo plazo, ambas positivas:

En primer lugar, los recursos de la mayor tributación se destinarán básicamente al gasto fiscal en
educación, salud y obras públicas y no a consumo gubernamental, lo cual implica incrementos de la
inversión directa en obras de infraestructura, e indirectas como es el caso de salud, o de largo plazo tal
como ocurre en educación.

El segundo elemento poco considerado en los debates, pero de gran importancia, es que los programas
sociales implican un esfuerzo por reducir la gran desigualdad existente en  Chile, lo cual reduce el clima de
tensión ciudadana que ha estado creciendo en el país,  principal requisito para la inversión empresarial y el
crecimiento. Es necesario enfatizar que el gran activo que ha tenido Chile en los últimos 25 años es la paz
social y la estabilidad política, condición que está empezando a tener un deterioro como consecuencia de
no lograr resolver la seguridad ciudadana, la desigualdad y los crecientes abusos, especialmente generados
por la concentración productiva y del poder.
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Otro frente de objeciones provino de la propia Nueva Mayoría y se basó principalmente en la celeridad con
que el Gobierno tramitó la Reforma en su tránsito por la Cámara de Diputados y la escasa apertura de
Hacienda en discutir y aceptar opiniones alternativas en esta primera fase. El apuro puede haber provenido
tanto del deseo de presentar el proyecto aprobado claramente en la Cámara, antes del Mensaje del 21 de
mayo, como de dejar atrás prontamente el clima de incertidumbre existente. El ritmo inquieto también se
reflejó en la tramitación del Senado, a pesar de los cambios allí efectuados, lo cual generó varias
imperfecciones que se comentarán.

Logros importantes

Si se realiza un balance del proceso, se puede decir que fue favorable para el Gobierno. Aparte de la
prontitud con que se aprobó, lo cual permitió despejar buena parte del clima de incertidumbre que se había
creado, autorizó al Ejecutivo para presionar a la Derecha y al empresariado para lograr un acuerdo que,
por las características del proyecto, implicó su aceptación a las líneas matrices, lo cual le da estabilidad en
el tiempo a lo aceptado.

La principal meta, obtener recursos para financiar las políticas sociales y ayudar a reducir la desigualdad en
la distribución del ingreso, se logró satisfactoriamente, al alcanzarse una estimación de más del
equivalente al 3% del PIB, cuando la Reforma entre en régimen. Sin embargo, la fase de desaceleración
por la cual atraviesa la economía, hará que la recaudación sea inferior, especialmente los próximos dos
años. Estos menores ingresos podrían compensarse  con el uso del Fondo de Estabilización diseñado para
ser utilizado en momentos de baja en el ciclo productivo.

La principal fuente de ingresos fiscales sería el incremento del impuesto a la renta de 2ª categoría que
grava a las utilidades de las empresas, que suben desde el 20% al 27%, en forma creciente durante los
próximos años.

La eliminación del Fondo de Utilidades Tributarias (FUT) se planteó como uno de los objetivos prioritarios
de la iniciativa, ya que en el diagnóstico constituye una de las fuentes principales de elusión, lo cual
agudiza la desigualdad y ha mostrado ser fuente de discrecionalidad. La fiereza con que la Derecha, los
grandes gremios empresariales y los economistas neoliberales combatieron esta propuesta es la mejor
demostración de la importancia que tiene. Sin embargo, este logro puede ser solo parcial, desde el
momento que  finalmente se aprobó la existencia de dos sistemas impositivos alternativos, (semi integrado
y renta atribuida). En cierta medida fue la consecuencia de haber propuesto por parte del Gobierno una
fórmula similar a ese último, el cual fue objeto de críticas, especialmente en el ámbito constitucional. No
sería extraño que esta propuesta haya sido diseñada como “moneda de cambio” para la discusión con la
Oposición.

En la misma dirección, de combatir la elusión, son importantes varias atribuciones que se otorgaron al
Servicio de Impuestos Internos para actuar con eficiencia, así como aumentos en la dotación de personal
de la institución, complementados por refuerzos en la misma dirección para la Tesorería General y el
Servicio de Aduanas.
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Se registraron avances en la supresión y reducción de algunas normas y ventajas injustificadas que existen
en la actualidad, que son utilizadas para eludir impuestos o diferir su pago en el tiempo; entre ellas,  las
referentes a la utilización de las pérdidas tributarias y limitar una serie de acciones de las sociedades
financieras encaminadas a similares fines.

A lo anterior se sumó la aprobación o mejoría de los denominados “impuestos verdes”, que buscan
desalentar el consumo de una serie de bienes que afectan básicamente la salud de las personas. Si bien no
es muy claro el efecto inhibitorio que tendrían estos gravámenes, al menos tienen un efecto importante en
la recaudación fiscal, como es el caso de las bebidas y el tabaco. Por otra parte, también se incrementaron
los gravámenes hacia quienes generan externalidades negativas, como es el caso de los vehículos
motorizados y combustibles.

Lo que faltó

Sin embrago, el Gobierno no consiguió todo lo que propuso. No podía ser de otra forma pues, tal como se
señaló, al intentar hacer una reforma integral y no concentrarse en pocos objetivos básicos, se abrió hacia
varios frentes, quizás de manera innecesaria.

El aspecto más cuestionable de la reforma se encuentra en la aprobación de los mencionados dos sistemas
tributarios alternativos que se aprobaron en la fase del acuerdo con la oposición, lo cual introduce varios
inconvenientes, partiendo por la falta de claridad sobre cuál de ellos tendrá mayor importancia y a quién
perjudicará menos. Pero, el mayor problema estará en diseñar las normativas que los regirá, al mismo
tiempo que subsistirán muchos aspectos del reformado, como es el caso de los FUT históricos. De esta
manera, la complejidad burocrática del sistema será mayor y nueva fuente de evasión y elusión.

Uno de los aspectos en que tuvo más problemas en su tramitación fue en la acusación de la Derecha que
los principales perjudicados con la iniciativa serían la clase media y las PYMES. Para nadie es un misterio
que proponer aumentos de impuestos no constituyen iniciativas populares, especialmente cuando no se
pueden indicar en forma precisa los beneficios del gasto fiscal al cual se destinarían los mayores fondos
recaudados, que es el principal instrumento redistributivo que existe en la política fiscal. Tal como lo
señalan las encuestas de opinión pública, en esta materia la estrategia comunicacional del Ejecutivo fue
desacertada y no pudo establecer que, en su esencia, los principales perjudicados serían los segmentos de
mayores ingresos del país, mientras que la clase media y las PYMES solo se afectarían marginalmente.
Como consecuencia, el Gobierno tuvo que transar en varias iniciativas importantes, especialmente en
aspectos de la elusión y la evasión.

La reducción de la tasa marginal del Global Complementario desde el 40 al 35% puede ser cuestionada, ya
que es el gravamen personal que tiene carácter progresivo. Sin embargo, ha sido defendido por algunos
con el argumento que al reducir la diferencia entre el impuesto a la renta de 1ª categoría y el Global se
estarían reduciendo los incentivos a la elusión.
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Uno de los aspectos más criticables de la Reforma es la aprobación inesperada de una franquicia para
repatriar fondos invertidos en el exterior, con una tasa relativamente baja. Esta disposición ha sido
acusada de facilitar el blanqueo de capitales que salieron antes del país, muchos de ellos para evitar el
pago de tributos en Chile y que por tal motivo no han podido reingresar. Esta propuesta fue aprobada, pero
con el voto contrario de numerosos parlamentarios, entre ellos la mayoría de los diputados de la DC. El
efecto de esta medida dependerá, en parte, de su conciliación con las normas de la OECD que regulan
estas repatriaciones, especialmente su conciliación con otros capitales que han cumplido con la legislación
general sobre esta materia. Por otra parte, queda pendiente la calificación normativa de las inversiones en
el exterior de manera de evitar el uso de los paraísos tributarios.

La negociación con la Oposición trajo consigo transar en algunos aspectos que eran importantes para
mejorar la progresividad, especialmente afectando la elusión, como son las rentas presuntas aplicables a la
Agricultura, la Minería y el Transporte y que facilitaban el menor pago de impuestos, principalmente a
numerosas empresas grandes y medianas, al elevar el margen aplicable a esta normativa, que la
aprovechan para realizar triangulaciones. Además, en la situación actual, hay discriminación con otras
actividades que no están favorecidas por esta ventaja, a pesar de tratarse de entidades de tamaño similar.
Algo similar ocurrió con las ventajas impositivas que favorecen a la actividad de la Construcción.

También se transó con la Derecha en el incremento del tributo de timbres y estampillas que grava las
operaciones de crédito, tributo que es claramente progresivo pues afecta a quienes concentran el crédito,
que son las grandes empresas. Con el cuestionable argumento que perjudicaría a la clase media y las
PYMES se aprobó un menor incremento del gravamen en relación al proyecto original.

Una síntesis

Desde el punto de vista del Gobierno, logró sus principales objetivos: financiamiento para su programa -
especialmente las políticas sociales-, a lo cual se ha agregado la realización de algunas iniciativas
reactivadoras -concentradas en obras de infraestructura- y mejorar en parte la distribución del ingreso -
imponiendo la mayor carga a los segmentos de más altas rentas.

Sin embargo, quedan una serie de aspectos pendientes que es necesario mejorar en el futuro. Entre ellos,
algunas materias que no se incluyeron en el proyecto original, como la revisión de la normativa del
“royalty” y algunas ventajas tributarias que favorecen a sectores de altos ingresos, como la exención del
IVA a los gastos en educación y salud, una modificación “políticamente incorrecta”, pero los segmentos de
menores ingresos no acuden a clínicas ni a colegios pagados. Algo similar ocurre con algunas franquicias
regionales que persisten a pesar que sus beneficios son más aparentes que reales.

Pero, una nueva reforma deberá esperar bastante tiempo, pues esta normativa requiere estabilidad en el
tiempo y, por lo tanto, en los próximos años, solo será pertinente efectuar correcciones a las innovaciones
que no funcionen bien desde el punto de vista administrativo, o aspectos específicos como es un nuevo
régimen para la inversión extranjera.

Como lo señaló Claudio Agostini, “perdimos la oportunidad de avanzar en forma significativa a un sistema
tributario más eficiente, más simple y más justo”, sin embargo, recogiendo la idea de Mauricio Jelvez, “en
cualquier caso,  es mejor que lo que teníamos antes de esta reforma”.
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ANEXO

Según las estimaciones de Hacienda, la Reforma afectaría principalmente a los deciles más altos de la
población.

Deciles de ingreso Antes de la Reforma Después de la Reforma

Decil 10 10,2% del ingreso 23,8% del ingreso
Decil 9 5,1% 5,7%
Decil 8 3,4% 3,5%

Decil 7 -1 No cambia No cambia


