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“Taxes are what we pay for civilized society”.

1. Resumen ejecutivo Oliver Wendell Holmes (1927).

La segunda etapa del presente trabajo, esta enfocado al analisis del caso
de régimen de renta atribuida de la reforma de la ley 20.780, en donde viene a
centrar su base en los factores economicos en el debate de discusion
parlamentaria, como equidad, crecimiento econémico, ahorro e inversion, politicos
e ideoldgicos, ya que, estos desempefaron un rol fundamental en la estructura
tributaria que se fue implementando gradualmente durante los ultimos afios.

Evidenciamos y describimos los procesos o etapas desde un escenario
cultural o social y los elementos concurrentes en la discusion parlamentaria,
analizando el proceso, y las etapas formativas de la politica tributaria y sus
conceptos.

Para el analisis del caso de RRA, podremos describir las tres etapas del
proceso de investigacion como el analisis del caso, el analisis documental y el
analisis interpretativo, logrando obtener con este nuevo mecanismo de RRA,
cambiar estructuralmente el sistema tributario, teniendo como eje principal, la
recaudacion, por medio de la utilizacion del factor tiempo de cumplimiento de los
impuestos finales, como son el impuesto global complementario, y el impuesto
adicional.

Desde el punto de vista del analisis del caso, encontraremos la fecha de
publicacion de la ley, su tramitacion, y su vigencia, asi como la descripcion del
mensaje, y el propdsito de este.

El Analisis documental, permite una revisidn de ideas y opiniones con la
finalidad de identificar el contenido desde una perspectiva distinta a su formulacion
original.

El analisis interpretativo, corresponde a una metodologia que permitira dar
el sentido y alcance a las intervenciones de los debates parlamentarios sobre el
RRA.

Como resultado de la reforma tributaria se cambia el sistema FUT por un
sistema de registro de rentas empresariales, formado por el régimen de renta
atribuida, y el régimen semi integrado o parcialmente integrado, indicaciones
regularas en el articulo 14 A 'y 14 B de la ley de la renta, pudiendo imputar un
100% por el IDPC, y respectivamente un 65% por el IDPC, ambos debiendo estar
pagados.

Concluyendo con los procesos ideologicos de los debates parlamentarios,
para el caso de RRA, encontramos tres tramites los cuales son el Primer, el
segundo Y el tercer tramite constitucional, los que permiten sustentar el mensaje y
conjugar los elementos econémicos presentes en la politica tributaria sobre RRA,
como equidad, crecimiento, ahorro e inversion, los elementos econémicos sobre
RRA en el informe de la comision de Hacienda, los elementos econdmicos sobre
RRA en el informe de la discusion en la Sala de Camara de Diputados, los



factores ideoldgicos sobre RRA de los debates parlamentario, y de comisiéon de
Hacienda, Camara de Diputados y Senado.

2. Justificacion de la investigacion

A raiz de la importancia de analizar la politica tributaria desde fuera de la
técnica legal del proceso de formacion de leyes tributarias, nuestro estudio se
abocara a la investigacion de la politica tributaria, principalmente a través de un
analisis de los elementos concurrentes en la etapa de discusion parlamentaria que
precedid a la implementacion de la Reforma Tributaria de la Ley N° 20.780 del afio
2014, en lo que al régimen de renta atribuida respecta (en adelante “RRA”)" con el
objeto de avanzar en la sistematizacion de las etapas formativas de la politica
tributaria en nuestro pais.

Cabe sefnalar que en Chile no existen estudios sistematicos y profundizados
sobre politica tributaria, por lo que el proceso de formacién de politica tributaria no
se encuentra lo suficientemente delimitado, ni caracterizado. De alli que nuestro
estudio sea un aporte para el conocimiento de las diversas aristas que componen
la politica tributaria, tales como los tipos, factores que inciden en su formulacién,
actores, etapas y efectos.

Lo anterior encuentra justificacion en el enunciado indiscutible de que una
mejor politica tributaria permite fortalecer los procesos de formacion de leyes
tributarias y mejorar la calidad de la legislacion del ramo?.

3. Hipotesis de trabajo

Las hipotesis sobre las cuales se estructura el presente estudio son las
siguientes:

Primera hipétesis. La equidad, el crecimiento econémico, la inversion y el
ahorro constituyeron los elementos econdmicos presentes en la discusion
parlamentaria de la Ley N° 20.780 del ano 2014, en lo que a renta atribuida
respecta.

1 La justificacion de la eleccion de este caso para nuestro analisis se formulara en la parte
metodoldgica de la presente investigacion.
2 Mitchell, D. 2006. The benefits of good tax policy. The Heritage Foundation [en linea]

<https://www.heritage.org/taxes/commentary/the-benefits-good-tax-policy> [consulta: 2 de marzo
de 2019].
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Segunda hipétesis. En la politica tributaria implementada por la Ley N°
20.780 del afio 2014, los elementos ideoldgicos desempefiaron un rol relevante en
la fase parlamentaria de la etapa legislativa de dicha politica.

4. Objetivos conductores

41 Objetivos generales

a) Analizar el proceso formativo de politica tributaria, su concepto, etapas,
actores y factores econémicos e ideologicos segun la literatura comparada.

b) Analizar el proceso formativo de politica tributaria, su concepto, etapas,
actores y factores econdémicos e ideologicos a través de un estudio de casos, en
torno a éstos ultimos elementos (factores econdmicos e ideolégicos) presentes en
la reforma tributaria del afio 2014.

4.2 Objetivos especificos

a) Conocer, analizar e identificar los factores econdémicos presentes en el
debate parlamentario de la reforma del afio 2014, a través del examen de caso,
documental e interpretativo de los diferentes tramites constitucionales a los que se
sometio el proyecto de ley que contemplaba la introduccion del RRA.

b) Conocer, analizar e identificar los factores ideoldgicos presentes en el
debate parlamentario de la reforma del afio 2014, a través del examen de caso,
documental e interpretativo de los diferentes tramites constitucionales a los que se
sometio el proyecto de ley que contemplaba la introduccion del RRA.



ALISIS DEL CASO DE REGIMEN DE RENTA ATRIBUIDA DE LA REFORMA DE
LA LEY N° 20.780 DEL ANO 2014
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CAPITULO SEGUNDO
METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

1. Precisiones metodolégicas generales

“El estudio de caso suele considerarse como instancia de un fenémeno,
como una parte de un amplio grupo de instancias paralelas (...) un dato que
describe cualquier fase o el proceso de la vida entera de una entidad en sus
diversas interrelaciones dentro de su escenario cultural —ya sea que esa unidad
sea una persona, una familia, un grupo social, una institucion social, una
comunidad o nacion-. Cuando la unidad de estudio es una comunidad, sus
instituciones sociales y sus miembros se convierten en las situaciones del caso o
factores del mismo, porque se esta estudiando la significacion o el efecto de cada
uno dependiendo de sus relaciones con los otros factores dentro de la unidad
total’ (Young, 1939).

La presente investigacion utilizara tres métodos de investigacion. En primer
término se realizara un analisis de caso, dentro del contexto del Régimen de
Renta Atribuida (en adelante “RRA”) introducido por la Ley N° 20.780 del afio
2014.

A efectos de sustentar nuestro analisis de casos realizaremos un analisis
documental de las principales piezas de discusién parlamentaria de la referida ley.

De igual forma, impetraremos un analisis interpretativo de las opiniones
vertidas por los principales actores cuyas opiniones confluyeron en la fase
parlamentaria de la reforma tributaria del ano 2014, en lo que al RRA respecta.

2. Analisis de caso: Régimen de Renta Atribuida

La Ley N° 20.780 de Reforma Tributaria que Modifica el Sistema de
Tributacion de la Renta e Introduce Diversos Ajustes en el Sistema Tributario, fue
publicada en el Diario Oficial el 29 de septiembre de 2014, luego de cinco meses
de debate parlamentario, sin embargo, no comenzo6 a regir sino hasta el 1 de
enero de 2017.

Su tramitacion comenzé con Mensaje de 1 de abril del mismo afio, en cuyo
texto se lee que su propdsito era el de impulsar una reforma tributaria a través deb
cambios estructurales al sistema de tributacion de la renta e introducir diversos
ajustes en el sistema tributario vigente.

Una de las principales modificaciones de la reforma tributaria implementada
por la Ley N° 20.780 (modificada por la Ley N° 20.899), dice relacion con el tiempo

11



en que la renta empresarial se afecta con los impuestos global complementario o
adicional.

Asi las cosas, la regulacién contenida en la reforma, en torno a las dos
formas de tributacion en los impuestos terminales, dice relacion con el momento
en que dicho tributo sera aplicado, tal es el caso de contribuyentes sujetos a las
disposiciones del articulo 14 A, es decir, renta atribuida, los cuales se afectan con
el impuesto global complementario o adicional en el mismo ejercicio en que la
renta es determinada; en cambio, en el caso de los contribuyentes sujetos a las
disposiciones del articulo 14 B, sistema parcialmente integrado, su afectacion
frente a los impuestos terminales sigue siendo sobre la base percibida para los
propietarios de dichas compairiias®.

En suma, y en lo que al presente estudio respecta, la Ley N° 20.780
establece un régimen de tributacion, en términos del articulo 14 A de la LIR, en
base a contabilidad completa con imputacion total del crédito de impuesto de
primera categoria a los duefios. Quienes opten por este régimen tributario* deben
permanecer en él por al menos cinco anos.

En otros términos, el RRA es una de las alternativas con que cuentan los
contribuyentes para la aplicacion del impuesto global complementario (“IGC”) o
impuesto adicional (“IA”), que reemplazan al régimen de tributacion contenido en
el antiguo texto del articulo 14 A) de la LIR, sobre la base de retiros, remesas o
distribuciones y el control de las rentas empresariales acumuladas a través del
Fondo de Utilidades Tributables (“FUT").

Cabe hacer presente que, segun el inciso 2° del N° 2 del articulo 2 de la
LIR, vigente a partir del 1° de enero de 2017, introducido por la Ley 20.780, se
entiende por renta atribuida aquella que, para efectos tributarios, corresponde total
o parcialmente a los contribuyentes de los IGC o IA, al término del afio comercial
respectivo, atendido su caracter de propietario, comunero, socio o accionista de
una empresa sujeta al Impuesto de Primera Categoria (“IDPC”) conforme a las
disposiciones de las letras A) y C) del articulo 14 y de la letra A) del articulo 14
TER, y demas normas legales, en cuanto se trate de rentas percibidas o
devengadas por dicha empresa, o aquellas que le hubiesen sido atribuidas de
empresas en que ésta participe y asi sucesivamente, hasta que el total de las
rentas percibidas, devengadas o atribuidas a dichas empresas, se atribuyan a los
contribuyentes de los ICG o IA en el mismo afo comercial, para afectarse con el
impuesto que corresponda.

Cabe hacer presente la importancia del parlamento en el proceso de
formulacién de politicas publicas, toda vez que el proceso de formacion de
politicas tributarias no es neutral ni meramente instrumental, sino que, por el

3 Montes, M. 2017. “RAI de inicio: Reforma Ley 20780/20899". Reporte Tributario, Centro de
Estudios Tributarios (89), passim.

4 Pueden optar a este régimen tributario las empresas individuales, empresas individuales de
responsabilidad limitada, las comunidades, las sociedades de personas, las sociedades por
acciones, las Agencias a las que se refiere el articulo 58 N° 1 de la LIR y las empresas constituidas
solo por personas naturales. Véase articulo 14 A) N° 1 de la LIR.
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contrario, las instituciones son el crisol mediante el cual las politicas se forjan, se
moldean y adquieren su forma y significados verdaderos®.

La formulacién de politicas publicas puede ser entendida, entonces, como
“(...) un proceso que transcurre en un cierto contexto institucional, que distribuye
competencias y posibilidades de actuacion a quienes se encuentran en €l para
que promuevan problemas y soluciones que ellos reivindican, atendidas las
circunstancias politicas concretas del momento™.

El presente capitulo tiene por objeto develar los elementos econémicos y
politicos presentes y dominantes en la discusion parlamentaria de la citada
reforma, a través de la revision de la historia de la ley, del Mensaje con que se
inicio la tramitacion de la Ley N° 20.780, informes de las comisiones y la discusion
parlamentaria en general.

3. Analisis documental

Con la finalidad de analizar las opiniones, ideas e intervenciones
formuladas por los parlamentarios, por algunos expertos e invitados en el debate
parlamentario de la etapa legislativa del proceso de formacién de politica tributaria,
tales como el Mensaje a través del cual se inicio la tramitacién del proyecto de ley
de la reforma tributaria del afio 2014; los informes de las comisiones, asi como los
documentos de la discusidon parlamentaria, en general.

Todo lo anterior, con el objeto de representar el contenido de la discusion
parlamentaria de la referida reforma, a fin de aportar a la identificacion de dicho
contenido desde una perspectiva distinta a su formulacion original.

4. Analisis interpretativo

La interpretacion, como método de lectura de la realidad, se utilizara para
descubrir el sentido y alcance de las intervenciones suscitadas en el debate
parlamentario sobre el RRA introducido por la Ley N° 20.780 del afio 2014. En el
mismo sentido, nos permitiremos agrupar las interpretaciones de dichas
intervenciones que nos parezcan discurren por el mismo camino.

5 Stein, E. et al. 2006. La politica de las politicas publicas. Washington D.C., Editorial BID-Planeta,
p. 11.

6 Olavarria, M et al. 2011. “; Cémo se formulan las politicas publicas en Chile? Evidencia desde un
estudio de caso”. Revista Politica y Gobierno, Vol. 18 (1), p. 114.
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CAPITULO TERCERO

FACTORES ECONOMICOS E IDEOLOGICOS DEL DEBATE PARLAMENTARIO
DEL CASO RENTA ATRIBUIDA



1. Elementos econémicos del debate parlamentario

Tal y como tuvimos la oportunidad de precisar, la fase parlamentaria
corresponde a una sub-etapa del periodo legislativo dentro del proceso de
formacion de politicas tributarias.

Por tanto, la discusién parlamentaria, iniciada por el Mensaje con que se
acompano el proyecto de ley que venia a modificar el sistema tributario en el afio
2014, proporcionara las luces esenciales para sistematizar la conjugacion de los
elementos econdmicos presentes en dicha politica tributaria en lo que a RRA
respecta.

A. Primer tramite constitucional

11 Elementos econémicos sobre el RRA en el Mensaje

El Mensaje N° 24-362 presentado por la ex Presidenta Bachelet a la
Camara de Diputados, en la Sesion 7 de la Legislatura N° 362, el 1 de abril de
2014 (en adelante el “Mensaje”) de una extension de 100 paginas, introduce el
RRA, modificando la LIR, en su articulo 14, en los términos que siguen:

“Las rentas que se determinen a un contribuyente sujeto al impuesto de la
primera categoria, se gravaran respecto de éste de acuerdo con las normas del
Titulo I, sin perjuicio de las partidas que deban agregarse a la renta liquida
imponible de esa categoria de acuerdo a este articulo.

A) Contribuyentes obligados a declarar segtin contabilidad completa™.

A continuacion, examinaremos los elementos econdmicos presentes en el
Mensaje en lo que a RRA respecta.

1.1.1 Equidad tributaria

A partir de la presentacion de los antecedentes del Mensaje, la equidad
aparece como uno de los principios fundantes del proyecto de ley.

Asi las cosas, la proyeccion de la gratuidad en la educacion posiciona a la
equidad horizontal, desde la perspectiva de la igualdad de los beneficios del gasto

7 A raiz de la considerable extension de la norma, no se incluira su transcripcion completa.
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publico, como un objetivo para el cual la politica tributaria contenida en el proyecto
de la Ley N° 20.780, se instituye como un mecanismo funcional.

En este orden de ideas, el principio de equidad apunta a definir la
capacidad contributiva como un factor integrante del sistema material de valores
constitucionales de la normativa tributaria, mismo que debe traducirse en la
equidad en el gasto publico, como una forma de realizacion de la justicia material®.

Por otra parte, el Mensaje contiene argumentos de equidad vertical, en la
medida en que se persigue la disminucion de las desigualdades, en los siguientes
términos:

“Siguiendo el camino de los paises desarrollados presentes en la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), quienes
tienen mas, aportaran mas, de forma que la sola estructura tributaria contribuira a
la disminucién de la brecha entre ricos y pobres en nuestro pais™.

La equidad tributaria fue uno de los objetivos a los que expresamente se
aboco la reforma tributaria en comento. Asi, se pretendia avanzar en equidad
tributaria, mejorando la distribucion del ingreso: los que ganan mas aportarian
mas. Se pretendia, ademas, que los ingresos del trabajo y del capital tuvieran
tratamientos similares.

En el citado contexto, el RRA contribuiria a lograr el objetivo propuesto, en
la medida en que se aumentaba la carga impositiva desde la perspectiva de la
obligatoriedad de utilizar el 100% de los créditos empresariales, a través de la
carga para los duefos de las empresas que buscaba gravarlos con los impuestos
finales en el mismo ejercicio en que se genera la renta.

1.1.2 Crecimiento econémico

En torno al tépico del crecimiento econdmico, el Mensaje utiliza el recurso
de la satisfaccion de las demandas colectivas de bienes y servicios publicos, de
donde aparece justificado el aumento de la carga tributaria, en los siguientes
términos:

8 Masbernat, P. 2013. “Reglas y principios de justicia tributaria: Aportes del derecho espafiol al
derecho comparado”. Revista de Derecho de la Universidad Catdlica del Norte, Vol. 20 (1), p. 183.
9 Mensaje N° 24-362 de 1 de abril de 2014, del proyecto de Ley de Reforma Tributaria que
Modifica el Sistema de Tributacion de la Renta e Introduce Diversos Ajustes en el Sistema
Tributario, p. 3.
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‘A medida que se desarrollan los paises la ciudadania demanda mas
bienes y servicios publicos. Como muestra la historia de los paises desarrollados,
para hacer frente a estas demandas de forma exitosa, sostenible y responsable en
términos fiscales, los paises deben aumentar su carga tributaria™°.

Asi, el Mensaje declara ademas, la asimetria contributiva que existe entre
nuestro pais y el resto de los paises de la OCDE en cuanto a los tributos que
cargan los ingresos del capital.

En términos practicos, el RRA sustituye el régimen de retiros, remesas o
distribuciones y el control de las rentas empresariales acumuladas a través del
FUT y el Mensaje establece expresamente la eleccion del camino del aumento de
la base de ingresos sobre el cual se aplica el impuesto a las rentas de capital,
como instrumento de aumento de la carga tributaria.

En efecto, a través del mecanismo del FUT las utilidades de las empresas
no se distribuian dentro del afio, sino que hasta un 30% aproximadamente, por lo
cual los empresarios terminaban pagando, en promedio, $ 26 por cada $ 100 de
utilidad, a diferencia de lo que sucede con otros paises desarrollados, en donde
los duefios de empresas pagan $ 41 por casa $ 100 de utilidad tributable™".

A través de la sustitucion del FUT, el proyecto de ley pretendia disminuir las
exenciones sobre las rentas de capital no distribuidas en las empresas, que le
habian costado al Fisco, entre el 2009-2013, un 1.77% del Producto Interno Bruto
(“PIB”) anual'?, ergo, fomentar el crecimiento econoémico.

1.1.3 Ahorro

En general, las politicas tributarias apuntan a la promocion del ahorro y de
la inversion como metas conjuntas’™.

Pues bien, el Mensaje plantaba como objetivo de la reforma tributaria, la
introduccién de nuevos y mas eficientes mecanismos de incentivos de ahorro e
inversion.

En el Mensaje aparece con fuerza el argumento de que hay que fomentar el
ahorro empresarial y se mantiene la posibilidad de que los capitales grandes y
medianos tributen sélo la Tasa de Primera Categoria que sube a 27%, en vez de
25%, pero en ambos casos es menor que la tasa marginal del Impuesto Global
Complementario, hoy 40% y segun el proyecto 35%, tasa que deberian pagar los

10 Ibidem.
11 Op. cit. p. 4.
12 Ibidem.

13 Yanez, J. 2012. “Elementos a considerar en una reforma tributaria”. Centro de Estudios
Tributarios, p. 238.
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propietarios de mas altos ingresos si se les “atribuyeran” las utilidades que no
distribuyen (RRA)™.

1.1.4 Inversion

No resulta extrafio que la politica tributaria se dirija a promover la inversion,
como objetivo de politica econdmica. Esto porque el aumento en la inversion tiene
efectos positivos sobre el crecimiento econdémico’®.

El elemento econdmico de la inversidbn es mencionado de forma menor en
el Mensaje, a proposito de los efectos que el aumento de la carga impositiva. En
este sentido, el Mensaje desecha la exclusividad de la produccion de efectos en la
inversion de la tributacion, agregando que existen otros elementos que inciden en
aquella, tales como la cohesién social, estabilidad politica, calidad y credibilidad de
las instituciones publicas, asi como la accesibilidad y competitividad de los
mercados, entre otros'®.

El elemento de la inversion, también fue considerado en el Mensaje a
propésito de la proyeccion de los efectos que tendria en esta, el alza de la carga
impositiva, en los términos que siguen:

“Por su parte, estudios recientes para nuestro pais muestran que un alza de
la carga impositiva dentro de los actuales rangos tendria efectos menores en la
inversion. Estos efectos se centran principalmente en empresas pequefias con
dificultades de acceso al financiamiento, sin tener efecto en las empresas de
mayor tamario. Por eso, como veremos mas adelante, en cada una de las
medidas propuestas, tendremos especial preocupacion por las empresas de
menor tamarfio™"".

Téngase presente que el RRA aparece como una alternativa de tributacion
que sustituye al FUT. Precisamente, este mecanismo surge en el afio 1984, a raiz
de que las empresas chilenas no tenian la capacidad de financiar sus
inversiones™. Con todo, en el RRA las inversiones realizadas en calidad de
persona natural y, en consecuencia, las atribuciones de rentas que se efectuen
desde la empresa acogida al régimen 14 A) de la LIR, hacia el empresario

14 Landerretche, O. 2014. Elementos de economia politica de la reforma tributaria del Gobierno de
la Nueva Mayoria en Chile. Instituto de Asuntos Publicos, Escuela de Postgrado de la Universidad
de Chile, Documentos de Trabajo, Gobierno y Gerencia Publica, Vol. 1 (1), p. 14.

15 Agostini, C. y Jorrat, M. 2017. Politica tributaria para mejorar la inversiéon y el crecimiento en
América Latina. En: Consensos y conflictos en la politica tributaria de América Latina, CEPAL,
Desarrollo Econémico, Juan Carlos Gémez Sabaini et al. Editores, p. 229.

16 Mensaje N° 24-362 de 1 de abril de 2014. Op. cit. p. 4.

17 Op. cit. p. 5.

18 Cerda, R. et. Al. 2014. “El Fondo de Utilidades Tributables (FUT): Elementos para la discusion”.
Revista Estudios Publicos (135), pp. 39-87.
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individual que invirtié en ella, se entenderan efectuadas directamente a la persona
natural contribuyente del IGC, sin afectar el resultado tributario del referido
empresario como contribuyente de IDPC. Lo mismo ocurre con el establecimiento
permanente constituido en Chile.

Sin perjuicio, los datos pragmaticos ratificarian la sensacién de
incertidumbre provocada por la reforma tributaria del afio 2014, lo que provoco
desconfianza en las empresas, asi como una menor disposicion a invertir. En tales
términos, el Banco BCI anunciaba el 2016 que la reforma del 2014 provocd una
caida del 10% en la inversion productiva privada y que generaria US$4.000
millones menos en inversion hacia el 2017,

1.2 Elementos econdmicos sobre el RRA en el Informe de la
Comisién de Hacienda

Luego de que el Ejecutivo formulara algunas indicaciones al proyecto de ley
presentado ente la Camara de Diputados, con fecha 5 de mayo de 2014, la
Comision de Hacienda, presento su informe en la Sesion 20 de la Legislatura 362,
a través del Boletin N° 9290-05 (en adelante el “Informe”).

Dicho Informe dio cuenta de la aprobacién en general con que contaba el
proyecto de ley de reforma tributaria, asi como de los fundamentos de dicha
reforma.

En tal sentido, la Comisién de Hacienda subrayé el objetivo de equidad
perseguido por la reforma, a través de la técnica del copy-paste?.

Con todo, el Informe revela la recepcién en audiencia de los siguientes
actores de politica tributaria:

a) Asociacion de Exportadores de Manufacturas (ASEXMA).
b) Confederacion de la Produccion y el Comercio.

c) Central Unitaria de Trabajadores (CUT).

d) Asociacién de Productores de Pisco A.G.

e) Confederacion Gremial Nacional Unida de la Mediana, Pequefa,
Microindustria, Servicios y Artesanado de Chile (CONUPYA).

f) Confederacion Nacional de Duenos de Camiones de Chile (CNDC).

19 Diario El Mostrador. 2016. BCI: Reforma Tributaria provocé una caida del 10% de la inversién
productiva privada y generarda US$4.000 millones menos en inversién hacia 2017 [en linea]
Disponible en <https://www.elmostrador.cl/mercados/2016/06/09/bci-calcula-la-reforma-tributaria-
provoco-una-caida-del-10-de-la-inversion-productiva-privada-y-generara-us4-000-millones-menos-
en-inversion-hacia-2017/> [consulta: 20 enero 2018], 9 de junio de 2016.

20 Cfr. Informe de Comisién de Hacienda, Boletin N° 9290-05, de 5 de mayo de 2014, pp. 3 y 4.
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¢))

h)
(ANEIICH).

i)
)
k)

t)

Asociacion de Emprendedores de Chile (ASECH).

Asociacion Nacional de Funcionarios de Impuestos Internos de Chile

Instituto Libertad y Desarrollo.

Expositores particulares.

Fundacion Piensa.

Colegio de Contadores de Bio-Bio.

Asociacion de Funcionarios de Aduanas.

Asociacion de Fiscalizadores del SlI.

Asociacion Nacional de Bebidas Refrescantes (ANBER).
Vinos de Chile A.G.

Centro Latinoamericano de Politicas Econédmicas y Sociales UC.
Confederacion Nacional de Funcionarios Municipales.
Instituto de Ciencias Alejandro Lipschutz (ICAL).
Confederacion Nacional de Taxis Colectivos de Chile.
Confederacion Nacional de Transporte de Carga.

Federacion Gremial Nacional de Buses del Transporte de Pasajeros Rural,

Interurbano, Interregional e Internacional de Chile (FENABUS).

y)

Corporacion de Bienes de Capital.

Asociacion de Industrias Metalurgicas y Metalmecanicas (ASIMET).
Bolsa de Productos de Chile.

Asociacion Nacional Automotriz de Chile (ANAC).

Asociacion de Administradoras de Fondos Mutuos de Chile.

Por su parte, el Ministro de Hacienda de la época, Sr. Alberto Arenas De
Mesa, sefalé en el Informe, que la politica tributaria constituye una poderosa
herramienta para dar gobernabilidad al crecimiento econémico del pais?'.

En materia de equidad destaco el compromiso de Gobierno de disminuir las
brechas de igualdad a fin de alcanzar un desarrollo inclusivo, vinculado con el rol
fundamental de la reforma tributaria en el proceso de crecimiento econémico?.

21 Op. cit. pp. 10y ss.

22 “Explicé que han colocado tres dimensiones al primer objetivo de la reforma (aumentar la carga
tributaria en torno a tres puntos del PIB): financiamiento de una reforma estructural a la educacion
y otras politicas del ambito de la proteccion social, como el fortalecimiento de la salud publica o la
mejora de las pensiones y coberturas que debiera tener el sistema de pensiones solidarias, al igual
que reducir el déficit estructural en las cuentas fiscales”. Op. cit. p. 11.
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Adicionalmente, el Ministro indicé que, como elemento presente en la
politica tributaria que la reforma pretendia impulsar, la equidad debia lograrse
mejorando la distribucion del ingreso y el ahorro y la inversion, a través de la
implementacion de mecanismos eficientes, subrayando que el sistema tributario
imperante hasta entonces producia un quiebre con el criterio de equidad horizontal
y vertical®.

A su vez, descarté que el aumento del IDPC, asi como la eliminacion del
FUT afectaran la inversién, dado que ésta estaba determinada en el margen por el
costo de financiamiento externo de las firmas, sefialando que estaba demostrado
(sin hacer alusién a la fuente de la evidencia) que las grandes empresas, las que
invierten mayor cantidad, no cambian sus decisiones de inversion al haber
modificaciones en el IDPC?.

Ahora bien, en lo que a RRA respecta, el Informe consigna la opinién de
ciertos actores tributarios (grupos de interés). En este orden de ideas, el
Presidente del Instituto Chileno de Derecho Tributario, Rodrigo Benitez, sefiald
que respecto del concepto de renta atribuida que introduce el proyecto, no existia
un real definicién y que, por lo demas, el Servicio tenia la facultad de calificarla,
planteando la inquietud sobre la preparacion de dicho Servicio para efectuarla®.

Por su parte, Felipe Larrain, ex Ministro de Hacienda, impetré un analisis
utii para efectos del presente estudio, abordando la independencia de los
elementos econdmicos presentes en la politica tributaria impulsada por la reforma
respecto de los mecanismos técnicos escogidos para lograr los objetos que ésta
se proponia. En tal sentido, el Sr. Larrain expone que comparte los elementos
econdmicos que confluyen en la politica tributaria en cuestion (equidad,
crecimiento econdémico, ahorro e inversién), pero no estuvo de acuerdo con la
discusion técnica.

Ejemplo de lo anterior es que segun precis6 que, es distinto comparar
crecimiento econdmico con ingreso per capita, asegurando que la evidencia indica
que existe una relacion inversamente proporcional entre aumento de carga
tributaria y crecimiento econémico.

Respecto del RRA contenido en el proyecto sobre el cual vertié su analisis,
el Sr. Larrain sostuvo que no existe ningun pais que tribute en base a renta
atribuida. “De esa manera, acoto, se podria dar el caso, sobre base atribuida, que
una empresa obtenga utilidades en un periodo y, por tanto, pague la retencion de
10 por ciento adicional establecida en 2017 y que, al afio siguiente, presente
péerdidas. Ante ese escenario, se preguntd, donde quedaba ese devengado, ese
ingreso al final, pues la persona no lo tuvo, pero pagoé impuestos por él"%.

23 Ibidem.
24 Ibidem.
25 Op. cit. p. 68.
26 Op. cit. p. 78.
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En lo que respecta a la inversion, el Sr. Larrain expresaba que, a pesar de
la gradualidad de la reforma, la inversidon no responde sélo a lo que ocurrira en ese
afo en particular, sino que se extiende a lo que se percibe en el futuro?. Aseguro,
ademas, que los datos confirman que gran parte del financiamiento de las
empresas proviene de fuentes internas, por lo que la reforma trae consigo una
disminucién en la inversion y el ahorro. Aunque podria argumentarse que si cae el
ahorro, la inversion podria ser financiada con ahorro externo y, por ello, con mayor
déficit de cuenta corriente, aseguré que con los actuales déficits de cuenta
corriente de la economia chilena ello no parece razonable pues pondria al pais en
una situacién mas desmedrada y compleja®.

Ahora bien, en el marco de la discusién particular, el Informe revela que el
RRA fue objeto de desacuerdo. En especial, el Diputado Silva (UDI) apuntaba el
riesgo de constitucionalidad devengado a partir del hecho de que los
contribuyentes deban tributar sobre una base atribuida, en circunstancias de que
no necesariamente ha sido devengada, no ha ingresado al patrimonio del
contribuyente®.

Por su parte, el Diputado Auth, defendia el FUT arguyendo su efecto
positivo sobre la inversion®. En el mismo sentido, el Diputado Melero, sefalaba
que el RRA afectara al pequefio accionista de una sociedad, a quien “(...) se le va
a atribuir una renta y va a tener que pagar™'.

El Ministro de Hacienda de la época, Sr. Arenas, defendid Ila
constitucionalidad del RRA, expresando que la renta que se atribuye es la
percibida o devengada por la empresa respectiva, lo que significa que se atribuye
a los duefios de las empresas. Si en la primera categoria se pago al 25% en
régimen, luego lo que se debe hacer es atribuir, propiamente tal, para pasar al IGC
y asi saber donde queda el contribuyente conforme a los ingresos. “Esto es, a
juicio del Ejecutivo, totalmente constitucional”.

1.3 Elementos econdmicos sobre el RRA en el Informe de la
Discusién en Sala en la Camara de Diputados

La iniciativa del proyecto de reforma tributaria inicié su tramitacion ante la
Comision de Hacienda el 2 de abril del 2014 y su tramitacion y despacho se
efectud en 18 sesiones de trabajo.

En el contexto de la Discusion en Sala en la Camara de Diputados, el
Diputado Macaya (UDI) hizo hincapié en que la Presidenta Bachelet comprometié
durante su campana, la sustitucion de la tributacion en base percibida por un

27 Ibidem.
28 Ibidem.
29 Op. cit. p. 165.
30 Ibidem.
31 Ibidem.
32 Op. cit. p. 167.
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régimen de renta devengada. Sin embargo, el Diputado en cuestion sefialé que
esto no sucedid, sino que, por el contrario, se pretendia “(...) partir con una
cuestion absolutamente nueva, que no existe practicamente en ninguna parte del
mundo, cual es la renta atribuida o atribuible, en el caso en que el Servicio de
Impuestos Internos considere que las operaciones que realizaron los socios o
personas que forman parte de la empresa tuvieron una naturaleza distinta de la
que firmaron ante notario”™. Y agregaba: “Reitero, renta atribuida o atribuible.
Esto, sin lugar a dudas -lo dijimos durante la tramitacion en la comision-, tiene
serios reparos de constitucionalidad, por lo cual haremos la reserva de
constitucionalidad respecto de la renta atribuida en lo que dice relacion con el
derecho de propiedad, fundamentalmente, cuando a una persona se le atribuyen
rentas que no ha percibido, que no ha recibido materialmente en su patrimonio, y
atribuible, en cuanto al derecho de asociacion, en lo que dice relacion con actos y
contratos que vulneren el espiritu y la voluntad de las personas™.

A su tiempo, el Diputado Mussy (UDI), quien actuo como informante en la
Discusion, hizo alusion a la inconstitucionalidad del RRA, planteando la situacion
de la obligatoriedad de los contribuyentes de pagar impuesto por dinero que no ha
entrado a su patrimonio: “Probablemente, esa persona tendra que ir a un banco a
contratar un crédito para pagar ese impuesto y, probablemente, le van a cobrar el
doble por concepto del impuesto de timbres y estampillas™®. En el mismo sentido
se pronuncié el Diputado Edwards® (RN). El referido Diputado, ademas, expreso
su desacuerdo por la prohibicion presente en la Comision de Hacienda de votar
los 57 nimeros del articulo 1° del proyecto de ley, de forma separada®.

En semejante linea de argumentacién, la Diputada Turres (UDI), se opuso a
la idea de legislar, haciendo reserva de constitucionalidad respecto del RRA.

Otro argumento vertido en contra al RRA, fue impetrado por el Diputado
Trisotti (UDI), quien sefalé que si bien se mantiene el no pago de IDPC, al
eliminarse el FUT, los duefios de empresas deberan pagar cada ano por el total de
las utilidades -ahora llamadas atribuidas-, sin opcidon a ningun crédito, lo que
implica al usuario de la zona franca perder la posibilidad de reinvertir en su

33 Discusién en Sala, Camara de Diputados, 13 de mayo de 2014, Sesion 23, Legislatura 362, p.
12.

34 Ibidem.
35 Op. cit. p. 51.
36 Op. cit. p. 96.

37 “El articulo 1° tiene 57 nimeros y no se nos permitié votar separadamente en la Comision, ni se
accedera a ello en la Sala. jY estamos hablando de temas tan importantes como el cambio de base
percibida por atribuida, la derogacién de los articulos 14 bis y 14 quater, los cambios al FUT, la
ampliacion del articulo 14 ter, algunas facultades al Servicio de Impuestos Internos, cambios en los
regimenes tributarios de ganancia de capital, la venta de propiedades y los impuestos, los gastos
rechazados, la depreciacion instantanea, limitaciones a la renta presunta, la doble tributacion
internacional, la rebaja del impuesto global complementario, la derogacién del articulo 57 bis, la
incorporacion del articulo 54 bis, la retencién del 10 por ciento de las empresas, en fin. jTodo eso
en un solo articulo! jEn una sola votacién! ;Qué pretenden? jNo se puede desarrollar un didlogo si
mafana nos hacen votar de la forma en que se hizo en la Comisién de Hacienda!”. Op. cit. p. 97.
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empresa con sus propias utilidades, ya que estas, al ser repartidas entre sus
duefios, pasan a ser parte de su patrimonio personal®®.

También en la Discusién en Sala, se recibio la opinidon de ciertos grupos de
opinion, principalmente empresarios y economistas. En tal sentido, el Sr. Eduardo
Engel, destaco la inequidad generada por el FUT, apoyando su eliminacion®.

Por su parte, el Diputado M. Espinosa (militante del Partido Radical Social
Demdécrata), centré su intervencion en la Discusién, en el topico de la equidad,
atendiendo a la acepcion de equidad como justicia natural, en donde la politica
tributaria desempefia un rol fundamental en la igualdad de oportunidades,
mediante la implementacion de medidas de apoyo a quienes cuentan con menos
recursos*. El Diputado en referencia, expresaba lo siguiente: “Lo anterior se ve
reflejado principalmente en las reformas que se introducen a la normativa sobre
impuesto a la renta: el aumento progresivo de la tasa del impuesto de primera
categoria, el ajuste a la tasa maxima marginal del impuesto de las personas, los
ajustes a la tributacion sobre las ganancias de capital y todas las medidas de
incentivo al ahorro y a la inversion. Todas ellas haran posible el avance en
equidad™’.

Siguiendo con la discusion parlamentaria de la politica tributaria que
introdujo el RRA en nuestra estructura tributaria, con fecha 14 de mayo de 2014,
en Sesion 24 de la Legislatura 362 se aprobo en particular el proyecto de ley.

La discusion comenzd con la intervencion del Diputado Meza (militante del
partido radical) quien, al igual que el Diputado Espinosa, adopta una nocién de
equidad como sinénimo de igualdad social, expresando:

“Con la reforma que se nos esta proponiendo, queremos que paguen mas
los que tienen mas, y que los que tienen menos obtengan algunos beneficios. Por
cierto, como se ha dicho aqui hasta el cansancio, necesitamos una reforma
educacional de verdad, que los radicales hemos pedido incansablemente por mas
de un siglo, y una reforma de la salud, para que nuestros pacientes menos
acomodados no sigan esperando para curar sus enfermedades y para que no
tengan que esperar la muerte sin la esperanza de recibir los medicamentos que
necesitan.

Para lograr todo esto, el pais necesita recursos. Se habla de 8.200 millones
de ddlares en régimen, es decir, todos los afios, para financiar gastos
permanentes con recursos permanentes.

38 Op. cit. p. 148.
39 Op. cit. p. 7.
40 Op. cit. p. 49.
41 Ibidem.
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Esta inequidad que aterra a quienes vivimos en esta hermosa, larga y angosta
faja de tierra, puede ser disminuida si nos ponemos la mano en el corazéon y
decidimos colaborar*.

El referido Diputado, senala que su pensamiento representa el del Partido
Radical Social Demécrata®.

A su vez, 2 Diputados apuntaron la inequidad tributaria generada por el
FUT, desde las siguientes perspectivas.

El Diputado comunista, Hugo Gutiérrez, empapaba su intervencién en la
Discusion, del tinte social que caracteriza a su ideologia, en la medida en que
sefala que con la eliminacién del FUT se hara recurrir a los empresarios a
préstamos en la Banca privada, al igual que al resto de las personas, que deben
endeudarse para obtener un crédito hipotecario o de consumo™.

Adicionalmente, el Diputado Gutiérrez utiliza la equidad en su acepciéon
horizontal, al senalar:

“Creo que el pago de esos impuestos servira para compensar, a través del
gasto publico, lo que alguien denominaria como el robo del valor de la mano de
obra. De ahi que con la eliminacion del FUT se cumplira con el principio de
equidad tributaria, en virtud del cual los que ganan mas, pagan mas. ¢Existe
mayor obviedad que decir que quienes ganan mas, deben pagar mas?”*.

El Diputado Sergio Espejo (cuya tendencia politica se alinea con los ideales
de los democratacristianos, hace referencia a la inequidad producida por el FUT a
raiz de la diferencia de tratamiento que la estructura tributaria del momento
formulaba sobre las rentas provenientes del capital y del trabajo. “Primero, porque
el FUT establece una diferencia injustificada entre los tributos que pagan los
ingresos que provienen del trabajo y los que provienen del capital. Los ingresos
que provienen del capital pueden tributar desde cero por ciento, en el caso del 14
bis, hasta 20 por ciento en régimen general, cuando las utilidades no son
retiradas, como ha dicho nuestro ministro. Como todos sabemos, hay utilidades
que no se retiran nunca, porque salen al extranjero y no vuelven, o se retiran
disfrazadas de ofra cosa para que no aparezcan como retiros. En cambio, los
ingresos que provienen del trabajo pueden llegar a tributar hasta 40 por ciento. O
sea, existe inequidad en la distribucién de las cargas™®.

En otro orden de ideas, siete diputados defendieron el FUT como
herramientra tributaria.

42 Discusion en Sala, Camara de Diputados, 14 de mayo de 2014, Sesion 24, Legislatura 362, p.
17.

43 Op. cit. p. 19.

44 Op. cit. p 24.

45 Op. cit. p. 25.

46 Op. cit. p. 39.
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Uno de ellos fue el Diputado UDI, Javier Macaya, critico el RRA que se
pretendia introducir con la politica tributaria discutida, sefialando que el FUT habia
cumplido la funcién de incentivar el crecimiento econdémico y la inversion*’. Por tal
motivo, invita a los parlamentarios a eliminar el FUT, pero a sustituirlo con un
mecanismo similar que incentive la reinversion empresarial*®. El segundo fue el
Diputado Cristian Monckeberg, militante de Renovacion Social, quien expreso:

“Como dijo el diputado Macaya, sabemos que el FUT tiene complicaciones.
Cuando uno habla del FUT, la gente cree poco menos que es una palabra
endemoniada. En consecuencia, hay que explicar que el FUT es el ahorro que
tienen las empresas para hacer caja, utilidad que le da gran parte de ellas, y para
reinvertir. No obstante, algunas empresas lo utilizan mal. Por lo tanto, quiero que
se nos explique, si es necesario con peras y manzanas, por qué la eliminacion del
FUT es una medida prudente, buena y que favorecera un crecimiento mas
equitativo y una mayor igualdad. Yo estoy convencido de que no es asi™®.

En el mismo sentido, otro Diputado UDI, el Ernesto Silva, plante6 su reserva
de constitucionalidad sobre la procedencia de la bancada parlamentaria de
“‘izquierda” por restringir el debate parlamentario al no discutir punto por punto el
contenido del proyecto. En lo que a nuestro estudio respecta, el Diputado Silva,
sefalé que el FUT “(...) tan demonizado en la discusion publica, es una
herramienta para estimular el ahorro y la inversion. Esa herramienta ha sido
buena, positiva y valiosa. ;Puede ser perfeccionada? Siempre los mecanismos se
pueden perfeccionar, pero creo que tiene mas virtudes que problemas.

El Gobierno condena a muerte al FUT. Si creyera que la inversion y el
ahorro son importantes, propondria una buena alternativa; pero la que sugiere es
muy precaria, porque se lrata de una rebaja de los pagos provisionales
mensuales, PPM, por doce meses y de una depreciacion automatica solo por un
afio para todos los recursos materiales de la empresa. En la practica, la
depreciacion instantanea para las pequefias y medianas empresas solo es una
ayuda para quienes invierten en infraestructura, no es una herramienta que
favorezca el crecimiento de las empresas.

Aqui se han afectado dos temas fundamentales. En primer lugar, se aplica
el sistema de renta atribuida, lo que significa que se cobrara impuestos por una
renta que la persona no ha percibido, que no ha ingresado a su patrimonio. Al
contribuyente se le atribuira una renta, lo que afectara garantias constitucionales
importantes. Concretamente, se vera afectado el derecho de asociacion, porque
las personas naturales tienen la posibilidad de organizarse como personas
juridicas como lo estimen adecuado. La libertad de asociacion, reconocida en
nuestra Constitucion Politica, se vera afectada, porque esta futura ley reemplazara
el mecanismo de toma de decisiones de una persona juridica. En segundo lugar,
desconoce la diferencia radical que existe entre las personas juridicas y las

47 Op. cit. p. 12.
48 Ibidem.
49 Op. cit. p. 14.
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personas naturales que integran una persona juridica. Ademas, viola gravemente
el articulo 1° de la Constitucion Politica, que asegura a los cuerpos intermedios de
la sociedad la libertad para organizarse y cumplir sus fines™®.

De igual forma, el Diputado de Renovacién Nacional, Sr. Berger, sefialé que
eliminar el FUT sin establecer un mecanismo de reemplazo, que “(...) compense
esta herramienta de ahorro, es equivalente a empujar a las micro, pequefias y
medianas empresas a recurrir si o si a la banca privada y, por ende, al
endeudamiento. Por lo tanto, se anula un instrumento esencial que incentiva el
ahorro proactivo sin la opcion de perfeccionarlo por un mecanismo con aquella
finalidad.

“Espero, serior Presidente, que en las siguientes etapas del tratamiento de
este proyecto de reforma ftributaria se pueda incorporar un mecanismo que
reemplace al FUT, que vaya dirigido en particular al desarrollo y crecimiento de las
pequefas y medianas empresas’.

En lo que al factor ahorro de politica tributaria respecta, el Diputado de
Renovacion Nacional, José Manuel Edwards, se opuso a la eliminacién del FUT,
en los siguientes términos: “Ademas, mediante esta modificacion se aumenta el
impuesto a las empresas y se elimina el FUT. Nos gustaria que el sefior ministro
nos diera una explicacion mas detallada al respecto, ya que eliminar el FUT es
negativo para el ahorro y para la inversion. Lo decimos, pese a todas las
intenciones que ustedes nos han atribuido en el contexto de esta votacion™".

Luego, el Diputado del Partido por la Democracia (PPD), Joaquin Tuma,
también se alined con la defensa del FUT como herramienta tributaria e insta a la
creacion de otros instrumentos, como capacitacion adecuada, mayores concursos
y “capitales semilla” de verdad para fortalecer la accion del Estado®.

El Diputado independiente (ex RN), Joaquin Godoy fue enfatico en sefialar
los efectos nocivos de la introduccion del RRA, en el emprendimiento, la
generacion de empleo y el ahorro®.

Por su parte, el Diputado de Renovacion Nacional, Alejandro Santana,
aludio expresamente a la diferencia ideolégica de su partido politico con lo que
denomina “el otro lado”, en los siguientes términos: “Nosotros defendemos que no
se afecte el empleo, el crecimiento ni el emprendimiento de la pequeria y mediana
empresa, mientras que del otro lado se afirma que nuestro interés es resquardar a
quienes mas ganan”*,

A su vez, Renzo Trisotti, Diputado UDI, aunque no de forma expresa,
adoptd un argumento de equidad vertical en torno a la necesidad de mantener el

50 Op. cit. p. 20.
51 Op. cit. p. 6.
52 Op. cit. p. 8.
53 Op. cit. p. 18.
54 Op. cit. p. 23.
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FUT solo en las zonas extremas del pais, a fin de mantener ,a su respecto, el
incentivo para invertir, aduciendo:

“‘Ademas, al eliminar el FUT, se veran obligados a pagar impuestos por sus
utilidades, no solo por el retiro, lo cual también producira el desincentivo a la
reinversion, el estancamiento de las empresas y similar tratamiento tributario para
los contribuyentes de esas zonas en relacion con el resto del pais, lo que podria
generar un fuerte éxodo de habitantes hacia el centro del pais, con consecuencias
geopoliticas complejas™®.

Desde la otra vereda, siete Diputados defendieron la idea de eliminar el
FUT.

En este sentido, la Diputada comunista Camila Vallejos, senalé que el FUT
no era un instrumento de incentivo a la inversién y el ahorro, sino que por el
contrario, era un mecanismo de elusion tributaria, sefialando:

“El ‘milagro del FUT’, como lo denominé la Derecha, significo, en la practica,
un dafio gigantesco para el Estado de Chile, pues se ha calculado que casi
300.000 millones de ddlares, contabilizados y declarados como FUT, nunca han
tributado y fueron traspasados de empresa en empresa, en una cascada de
fraspasos, hasta que misteriosamente aparecia el dinero en paraisos tributarios.

Se trata de la maniobra en la que se descubrié al sefior Laurence Golborne
cuando atn era candidato presidencial’®.

En el mismo sentido, el Diputado PPD Pepe Auth sefal6 que el ahorro y la
inversion eran los factores detras de los cuales se oculta el invento criollo del FUT
que consiste en postergar indefinidamente el pago de impuestos®’.

Luego, Manuel Monsalve, Diputado socialista, arguyé que el FUT ha
permitido la concentracion de la riqueza en Chile, en los siguientes términos:

“Nos quieren convencer de que estas medidas afectaran el ahorro; nos
quieren convencer, al igual como se planteo en el video, que si el 1 por ciento mas
rico, que tiene un ingreso per capita de 82 millones de pesos -si se convirtieran en
familias de cinco integrantes cada una, tendrian un ingreso mensual de 410
millones-, paga 20 millones o 30 millones de pesos adicionales en impuestos,
tendra problemas de ahorro. jDe eso nos quieren convencer!™®,

En cuarto lugar, el Diputado democratacristiano, José Miguel Ortiz, expreso:

“Con la tributacion sobre base devengada se elimina el FUT en forma
definitiva, pero solo a partir del ario comercial 2017. Las diferencias temporales
contable-tributarias se deben llevar en un registro separado. En consecuencia, es

55 Op. cit. p. 124.
56 Op. cit. p. 9.
57 Op. cit. p. 15.
58 Op. cit. p. 22.
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falso que la eliminacion del FUT significara que las pymes no tendran
”59

financiamiento para sus inversiones™>.

Creemos que ademas de argumentar que el régimen no comenzara a regir
de forma inmediata, el Diputado no entrega fundamentos sdlidos en torno a los
beneficios de la eliminacion del FUT.

Luego, el Diputado socialista Aguilo, sefialdé que no existe imposibilidad
para que las empresas, luego de tributar, pueden decidir reinvertir sus utilidades®.

En sexto lugar, el Diputado democratacristiano, Fuad Chahin, entrego
sendos argumentos sobre su posicion contra el FUT, calificandolo de mecanismo
elusivo. Sin embargo, precisé su desacuerdo con la medida de mitigaciéon que
proponia la politica tributaria en discusion sobre el ahorro y la inversion, cual era la
depreciacion acelerada, sehalando:

“Pero hay ofros aspectos que quiero votar en contra. Es el caso de la
depreciacion instantanea que favorece a las grandes empresas por un afio,
porque esas empresas no planifican sus inversiones de un afo para otro, sino que
lo hacen en un horizonte mas extenso de tiempo. Por lo tanto, esta medida no va a
servir de estimulo. Lo que estaremos haciendo sera pasarles un cheque fiscal a
las grandes empresas, entre ellas, a las mineras. Estas ultimas debieran pagar
mas impuesto, en lugar de beneficiarse con esta depreciacion por un afio.

En sintesis, me gustaria votar en contra este mecanismo de depreciacion,
porque, a mi juicio, no va a cumplir el objetivo que se pretende, cual es estimular
la inversiéon™®'.

Una postura contraria en torno al mecanismo de la depreciacién fue
sustentada por el Diputado Enrique Jaramillo (PPD), quien sehald que la
depreciacion acelerada y automatica de las inversiones que hagan los
empresarios, les permitira obtener una bonificacion tributaria en el corto plazo®.
En el mismo sentido, se pronuncié el Diputado democratacristiano, Sergio
Espejo®.

Ahora bien, en este punto de la discusion parlamentaria el Diputado
independiente, Sr. Edwards, reiteré su reparo de constitucionalidad respecto del
RRA, al igual que el Diputado Silva®, Jaime Bellolio®, Juan Antonio Coloma
Alamos®, todos militantes de la UDI.

59 Op. cit. p. 13.
60 Op. cit. p. 17.
61 Op. cit. p. 28.
62 Op. cit. p. 31.
63 Op. cit. p. 39.
64 Op. cit. p. 19.
65 Op. cit. p. 43.

66 “Respecto de la base de tributacion de las personas, fue precisamente el programa el que
sefialb que se haria sobre una base devengada. Ese programa sacrosanto al que ustedes se
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Resta hacer presente que, cerrado el debate, el proyecto se aprobd en
general, por 72 votos contra 48 (no hubo abstenciones)®’.

Finalmente, con fecha 14 de mayo de 2014, la Camara de Diputados remitio al
Senado el Oficio de Ley N° 11.288 informando la aprobacion en general del
proyecto de ley.

B. Segundo tramite constitucional

11 Elementos econdmicos sobre el RRA en el Primer Informe
de la Comision de Hacienda

Con fecha 14 de julio de 2014, la Comision de Hacienda remitié su primer
informe (en adelante el “Informe”) en Boletin N° 9.290-04.

El Informe da cuenta de la asistencia a sus sesiones de los siguientes
actores de politica tributaria: a) Senadores: Allende, Goic, Pérez, von Baer y van
Rysselberghe, y sefiores Allamand, Bianchi, Espina, Garcia-Huidobro, Guillier,
Larrain, Letelier, Orpis, Pérez, Pizarro, Quinteros, Tuma, Walker, don Ignacio,
Walker, don Patricio, y los Honorables Diputados sefiores Melero, Silva, Schilling y
Tuma, b) Ministros: Ministro de Hacienda, Ministro de Economia, Fomento y
Turismo, c¢) Sll: Director, Subdirector de Estudios, Subdirector Normativo, Jefe de
Impuestos Directos, Jefa de Gabinete del Director, Abogada de la Subdireccion
Normativa y asesor, d) Instituto de Libertad y Desarrollo, €) Instituto de Igualdad, f)
Centro Latinoamericano de Politicas Econdmicas y Sociales, g) Fundacion Jaime
Guzman, entre muchos otros®.

El Informe reproduce la presentacion del Ministro de Hacienda de la época,
Alberto Arenas. En el citado contexto, el Ministro hizo hincapié en que la reforma
tributaria contribuiria a una mayor equidad tributaria horizontal, ya que reduciria la
tasa maxima de los impuestos personales, del 40% actual a 35%, a partir del ano
calendario 2017 cuando entre en vigencia el nuevo sistema sobre base
devengada®.

refieren establecia un mecanismo de base devengada; pero, en la practica, lo estamos cambiando
por una base atribuida. Se faculta al Servicio de Impuestos Internos a cambiar incluso lo acordado
por las partes, por los estatutos de una sociedad e, incluso, la distribucién real que se haga -se
sefiala expresamente- segun las condiciones generales del mercado. ;Qué es eso?”. Op. cit. p. 47.

67 Op. cit. p. 157.

68 Comision de Hacienda, Primer Informe de Comisiéon de Hacienda, 14 de julio de 2014, Sesion
31, Legislatura 362, pp. 3-7.

69 Op. cit. p. 39.
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El Ministro sefial6 que el RRA no era nada nuevo en el mundo,
ejemplificando con la experiencia estadounidense’, alemana’, australiana’,
canadiense’®, danesa’ y britanica™.

Luego, el Senador Juan Antonio Coloma Correa (UDI), expuso su
preocupacion por los efectos que podia tener el RRA, en el sentido de
desincentivar el ahorro, en la medida en que la estructura tributaria vigente al
tiempo de la sesion de la Comisidn de Hacienda, si un contribuyente invertia sus
recursos y mas tarde retiraba utilidades, pagaba impuestos sélo por lo retirado,
senalando que con la politica tributaria que se pretendia introducir, seria
indiferente retirar o invertir, lo que supone un desincentivo al ahorro’.

El Senador Juan Antonio Coloma agregé que mediante el RRA se cambia la
base de tributacion, que ya no sera por lo percibido. De acuerdo con el proyecto,
cada empresa o sociedad debera atribuir a sus duefnos, socios o accionistas la
totalidad de las rentas de la empresa, con lo que los contribuyentes del IGC
tributaran no sobre la renta efectiva o devengada (aquellas sobre las cuales se
tiene un derecho de cobro que constituye un crédito para su titular), sino sobre las
expectativas de mayores ingresos. A mayor abundamiento, el proyecto establecia
que el Sll podia prescindir, para efectos tributarios, de lo pactado en los estatutos,
de acuerdos entre socios o accionistas e incluso de distribuciones reales que se
hayan realizado, para atribuir la renta y gravarla en la proporcién que hubiera
correspondido de acuerdo a las condiciones generales de mercado’’, vulnerando
el derecho de propiedad’, libertad de asociacion y autonomia de la voluntad.

Por su parte, el Senador José Garcia Ruminot (RN) solicitd al Ministro de
Hacienda los estudios que avalaban al Ejecutivo para sostener que la politica
tributaria en cuestion no afectaria el ahorro, la inversion y la capacidad de la
economia para generar empleo. De igual forma solicito los informes que aseguran

70 Explica el régimen Partnerships, en donde las rentas de la empresa se gravan con impuestos a
la renta a nivel de sus propietarios y el régimen S Corporation, sefialando que las rentas de las
sociedades de capital también se gravan con impuestos a nivel de sus propietarios. Op. cit. p. 37.
71 Los socios de sociedades partnerships estan afectos a impuesto personal a la renta por las
rentas de la empresa. Ibidem.

72 Los socios pagan impuestos personales por las rentas que generan a través de la partnership.
Ibidem.

73 Los miembros de la partnership deben declarar la parte de los ingresos o pérdidas que les
corresponden en ella, en su declaraciéon personal. Op. cit. p. 38.

74 En las sociedades en comandita (Kommanditgesellschaft) los socios pagan los impuestos por
las rentas de la sociedad. Ibidem.

75 Reciben este tratamiento tributario tanto las partnerships como las limited liability partnerships
(section 863 de la Income Tax Act 2005). Ibidem.

76 Op. cit. p. 57.

77 Ibidem.

78 “Si a los contribuyentes se les atribuyen utilidades para el pago de obligaciones tributarias
aunque no hayan sido percibidas ni devengadas, se estaria en presencia de una limitacién del
derecho de dominio e, incluso, de una expropiacion regulatoria. Se estaria, en definitiva, obligando
a pagar a los contribuyentes por algo que nunca han recibido ni van a recibir’. Ibidem.
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que al pasar a un sistema de rentas atribuidas no se estaria vulnerando el
ordenamiento constitucional ™.

A su tiempo, el Senador PPD Ricardo Lagos Weber, llam¢ la atencién sobre
la falta de voluntariedad en la eleccion de los contribuyentes del RRA®. En el
mismo sentido se pronuncio el Senador Coloma, al preguntar en la presentacion
del profesor Juan Manuel Baraona si conocia algun otro sistema tributario en que
el RRA se aplicara de forma obligatoria®’. El profesor Baraona indicé no conocer
otro sistema en que la tributacion sea obligatoria en base a renta atribuida.
Observo que se cita, como ejemplo, la tributacion de las llamadas S Corporations
en los Estados Unidos de Norteamérica, pero dicho sistema es voluntario®.

Sostuvo, ademas, que la renta atribuida se aleja bastante del concepto
tradicional de renta de nuestro sistema tributario —entendido como un incremento
patrimonial o una manifestacién de riqueza—, agregando que asi ha sido desde la
Constitucion de 1918%.

Opinion contraria fue la sustentada por el Subsecretario de Hacienda,
Alejandro Micco, quién explicd que el nuevo RRA permitiria asegurar que todas las
utilidades que se generen en el afio paguen los impuestos correspondientes®.

Ante la Comision de Hacienda también intervino, Luis Lagos del Instituto
Libertad y Desarrollo, quien manifesté que en el FUT se mezclan el sistema
general —que apoya la reinversion de utilidades—, con el mal uso que se hace del
mecanismo. Al respecto puntializé que los malos usos se pueden dar
perfectamente en el nuevo sistema de base atribuida, en que el incentivo ahora se
presente para hacer aparecer artificiosamente como mas altos los gastos de la
empresa para pagar menos impuestos®.

De igual forma, expuso el profesor Patricio Zapata sobre Ila
constitucionalidad de las “rentas atribuidas”, inclinandose por su
constitucionalidad. Con todo, el Senador Garcia (RN) increpé al expositor por ser
autor de un informe sobre la inconstitucionalidad del impuesto sobre las bebidas
altas en azucar, de donde se desprenden conclusiones contradictorias®.

También intervino el expositor Sergio lllanes, en representacién de la
Fundacion Jaime Guzman, quien sostuvo que el RRA propuesto, esta en total
contradiccion con el concepto de renta, expresando:

79 Op. cit. p. 60.
80 Op. cit. p. 61.
81 Op. cit. p. 81.
82 Ibidem.

83 Ibidem.

84 Op. cit. p. 73.
85 Op. cit. p. 83.
86 Op. cit. p. 84.
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“‘Desde la perspectiva de la ley sobre impuesto a la renta, el concepto de
renta atribuida no calza con ninguno de los conceptos alli definidos. No es renta,
no es renta devengada ni supone una renta percibida.

En realidad, la reforma anticipa la recaudacion de global complementario y
adicional sobre una capacidad contributiva inexistente bajo los criterios de la ley
sobre impuesto a la renta. La renta atribuida es en realidad renta presumida™®’.

El expositor del Centro de Estudios Tributarios de la Universidad de Chile,
Juan Pablo Cabello sefialé que el RRA atenta contra uno de los principios basicos
del Derecho Tributario, cual es el de simplicidad; principio que a su vez posibilita el
ahorro de recursos en fiscalizacion y permite una mayor posibilidad de que los
contribuyentes cumplan con sus obligaciones tributarias®.

En representacion de la Asociacion Nacional de Funcionarios de Impuestos
Internos de Chile (ANEIICH), Carlos Insunza, sefiald6 que “(...) todos los
mecanismos planteados en el Proyecto de Ley constituyen extensiones de
mecanismos actualmente vigentes, por lo que el debate sobre su
constitucionalidad parece altamente improcedente™. De alli que el Senador
Coloma le pregunté dénde se encontraba en la estructura tributaria vigente un
mecanismo del tipo renta atribuida de aplicacién obligatoria. Observé que, de
acuerdo al resto de los expositores, es un sistema unico en el mundo y que
aparece por primera vez en nuestro pais con la caracteristica de Ia
obligatoriedad®.

En representacion de la Asociacion de Bancos e Instituciones Financieras,
el profesor Emilio Pfeffer, sefalé que el RRA “Genera una doble diferencia
arbitraria: establece un impuesto en base a una ficcion legal, y una retencion de
10% en base a una ficcion legal™'. Tambien en representacion de la Asociacion de
Bancos e Instituciones Financieras, Macarena Recabarren expreso que el RRA es
impracticable en forma generalizada: juridicamente (no existe la figura, confunde
empresas con duefos e implica dificultades para SA abiertas en Chile),
operativamente (complejidad del proceso de declaracion y pago), y politicamente
(litigios abundantes entre todos los actores, sélo para quienes puedan pagarlos)®.

Opinién contraria fue sustentada por el Sr. Zahler, ex Presidente del Banco
Central, quien sefal6 que el argumento contra la renta atribuida basado en que no
existe en otro lugar de la forma que se quiere instaurar en Chile, es un mal
argumento, y record6 que lo mismo ocurrio respecto del FUT, que ahora muchos
querian salvar y mantener®.

87 Op. cit. p. 86.
88 Op. cit. p. 89.
89 Op. cit. p. 117.
90 Ibidem.

91 Op. cit. p. 146.
92 Op. cit. p. 148.
93 Op. cit. p. 152.
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Luego y ante la intervencion del Director de Sll de la época, el Senador
Coloma expres6 que en virtud del RRA que se pretendia introducir por la politica
tributaria en discusién, se le atribuye al socio que aparece al 31 de diciembre el
total de las utilidades sociales. Pero si las sociedades se comportan como
generalmente lo hacen, afirmd, particularmente en el caso de las sociedades
anonimas que reparten el 30% de sus utilidades, las personas terminaran pagando
impuestos por el 100%, en circunstancias que solo recibiran 30%. Adiciond que
proyectada numéricamente esta realidad, de acuerdo con quienes expusieron ante
la Comision de Hacienda, se aumentaria la base imponible tres veces, llegando a
una tributacion efectiva de mas del 58%*.

En el mismo orden de ideas, el Senador Coloma recalcé Ila
inconstitucionalidad del RRA en la medida en que atentaba contra la equidad
tributaria, adoptando una nocion de igualdad en la imposicién de cargas tributarias
(equidad horizontal)®.

También expuso ante la Comisién de Hacienda, el profesor Luis Cordero,
quien sefald que el RRA se enmarca dentro de la renta real y que la renta
atribuida no solo supone un caso de levantamiento del velo, sino que asume que
la personalidad juridica es una ficcion legal. Como tal, el legislador puede
perfectamente estimar que esa ficcion en algunas circunstancias, por ejemplo en
materia laboral y tributaria, no actia como una armadura de los particulares®.

1.2 Elementos econémicos sobre el RRA en la Discusién en
General en Sala en el Senado

Con fecha 15 de julio de 2014, se llevé a cabo en el Senado, en Sesion 32
de la Legislatura 362, la Discusion General de la politica tributaria discutida.

En este contexto, el Senador demdcrata cristiano, Pedro Araya, manifesté
que el RRA tenia dos problemas: uno econdémico y uno constitucional. Sin
embargo, no existe claridad en su exposicion de cual es el defecto econdémico del
RRA, y solo descarta el problema de constitucionalidad haciendo alusion al
cumplimiento del principio de reserva legal de los tributos®’.

El Senador Carlos Larrain (RN) llamé la atencién sobre el efecto de la
politica tributaria del RRA sobre los factores econdmicos del ahorro y la inversion,
dado que el FUT conduce a una situacion que no ha podido ser reemplazada.
Agrega que, tanto es asi que, por mucho que se diga, ese instrumento continua:

94 Op. cit. p. 158.

95 Ibidem.

96 Op. cit. p. 199.

97 Discusion General en Sala, Senado, 15 de julio de 2014, Sesion 32, Legislatura 362, p. 345.
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quienes no opten por el sistema de renta atribuida van a poder reinvertir las
utilidades en la empresa, y ojala con restricciones. Insistié en que el mecanismo
se mantendria, porque es necesario facilitar el ahorro y la inversién en nuestro
sector productivo®. La afectacion de la inversién empresarial con la introduccién
del RRA, segun el Senador Hernan Larrain, estaria en que cambia el porcentaje
de rentabilidad, debiendo calcular los proyectos de inversion con el 35% de
impuestos y no con el 25% o 27%, en el sistema vigente a ese tiempo®. En el
mismo sentido se pronunciaron los Senadores de RN, Garcia ', Allamand "',
Espina’y Chahuan'® y el Senador UDI, Alejandro Garcia-Huidobro'®.

En cambio, el Senador socialista, Juan Pablo Letelier, sefalo:

“En nuestro pais, en vez de tres, habra cuatro modelos de tributacion: el
articulo 14 ter (pyme), la renta presunta, la renta atribuida -y la Derecha va a
aprobar esto ahora en general y en su momento también en particular (por lo
menos, ese es su compromiso), después de haber dicho que este mecanismo era
tan desastroso; y, ademas, varios lo van a usar- y, por ultimo, el sistema
semiintegrado o semidesintegrado, como se quiera decir.

Seriora Presidenta , aqui se va a recaudar lo necesario y asi se cumplira el
objetivo fijado. Al respecto, hago presente que el Acuerdo garantiza el corazén de
la reforma. Ya veremos en el informe financiero los detalles de como se efectuara
la recaudacion™®.

Es del caso senalar que segun un estudio financiero del ESE Business
School de la Universidad de Los Andes, la recaudacion fiscal de la Reforma del
2014 recaudd menos de la mitad de lo que tenia previsto'®.

Finalmente, el proyecto de ley es aprobado en general por 33 votos contra 1
(mas una abstencién)'”’.

98 Op. cit. p. 355.
99 Ibidem.

100 Op. cit. p. 363.
101 Op. cit. p. 373.
102 Op. cit. p. 380.
103 Op. cit. p. 389.
104 Op. cit. p. 383.
105 Op. cit. p. 401.

106 Palacios, J.P. “Recaudacioén tributaria aumenta menos de la mitad de lo previsto por la
reforma”. Diario Economia y Negocios Online. 13 Jul. 2018.

107 A raiz del acuerdo adoptado por el Gobierno de la época con la oposicién de la época (RN y la
UDI), denominado Protocolo de Acuerdo Transversal, senadores que se opusieron férreamente a
la idea central del RRA, votaron a favor del proyecto, tales como el Senador Coloma. Véase en
Cooperativa. “Las claves del ‘historico’ acuerdo por la reforma tributaria”. Cooperativa.cl. 9 Jul.
2014.
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1.3 Elementos econdmicos sobre el RRA en la Discusién
Particular en Sala en el Senado

Con fecha 19 de agosto de 2014, en Sesion 39 de la Legislatura 362, se
llevd a cabo la Discusion Particular del debate parlamentario de la fase legislativa
de la politica tributaria en comento.

Una de las primera intervenciones fue la del Senador Garcia del partido RN,
quien insistio en los defectos del RRA, identificando los siguientes problemas:

a) Es un sistema desconocido en el mundo.

)
b) Tiene problemas de constitucionalidad.
c) Tiene inconvenientes de aplicacion practica.

d) Trae consigo dificultades para dar cumplimiento a los acuerdos que
buscan evitar la doble tributacion internacional.

e) Trae aparejado el fin de todo incentivo al ahorro de las empresas™®.

El Senador Garcia hizo hincapié en la insuficiencia de las tasas de ahorro
de nuestro pais bajo el régimen vigente antes de la reforma (20%), mientras que la
tasa de ahorro de China en el afio 2014 era de un 50%'®. En el citado orden de
ideas, el partido RN, como alianza, proponia establecer el RRA como alternativo y
no como obligatorio™™.

Por su parte, el Senador Tuma (PPD) consiente en la aprobacion de una
estructura tributaria parcialmente integrada y de renta atribuida a fin de evitar la
evasion y de potenciar la equidad tributaria, mas no explica como dichos
mecanismos contribuiran a dicha equidad™'. En el mismo sentido se pronuncio6 el
Senador Guillier''?, cercano a la ideologia del partido Radical.

A su vez, el Senador Lagos Weber (PPD), alabo el paso que se dio en la
discusion de pasar de un sistema cuyo componente era pro ahorro, a un sistema
que combinara la formula del RRA vy la del régimen semi integrado'"®, asi como los

108 Discusion Particular en Sala, Senado, 19 de agosto de 2014, Sesién 39, Legislatura 362, p.
1496.

109 Ibidem.
110 Ibidem.
111 Op. cit. p. 1507.
112 Op. cit. p. 1519.

113 “Por eso el Gobierno plantea un sistema alternativo: el parcialmente integrado, que tiene la
gracia de aumentar la carga tributaria de las empresas del 20 al 27 por ciento. Pero lo mas
importante es que el crédito que podréa deducirse contra el impuesto global complementario del
duenio de la empresa no se aplicara hasta el 100 por ciento, como sucede en el sistema actual o en
el de renta atribuida que se va a establecer, sino hasta un 65 por ciento”. Op. cit. p. 1522.
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Senadores democratacristianos Ignacio Walker (quien expresa su disgusto por el
RRA, pero reconoce que lo contemplara a modo de una concesion reciproca' y
Patricio Walker, quien sefalo:

“Por eso, todos: Gobierno, Congreso, Senado, recogimos la preocupacion
manifestada por muchos respecto de la renta atribuida. Hubiéramos sido el tnico
pais en el mundo en aplicarla de manera obligatoria. No hay una diferenciacion
entre lo que se gasta y lo que se reinvierte.

Entonces, valoro que el Gobierno haya acogido las propuestas formuladas y
que contemos con un sistema semi integrado, o bien, que el mecanismo de la
renta atribuida sea voluntario, para incentivar el ahorro, la reinversion, el empleo y
el crecimiento. Sin este dltimo, no hay recursos, y sin recursos, no hay
redistribucién ni politicas sociales financiables”""®.

El Ministro de Hacienda de la época, Sr. Arenas intervino para sefalar que
las modificaciones al impuesto a la renta contemplada en la politica tributaria que
se pretendia implementar, se aportarian 1.45 puntos del PIB de recaudacion,
frente al 1.39% que se preveia en el proyecto original’®. Sin embargo, dichas
cifras no se alcanzaron y la comunidad de especialistas tributarios o han hecho
presente’"’.

Asi, el 20 de agosto de 2014 el Senado dirigia oficio a la Camara de
Diputados, en donde constaba la aprobacién con modificaciones del proyecto por
esta remitido.

C. Tercer tramite constitucional

11 Elementos econdmicos sobre el RRA en el Primer Informe
de la Comision de Hacienda

Con fecha 9 de septiembre de 2014 la Comision de Hacienda entregd un
nuevo informe, a través de Boletin 9290-05.

El Ministro de Hacienda, Sr. Arenas explicd que se corrigid el concepto de
renta atribuida, como una gran virtud del protocolo del acuerdo y de las
indicaciones presentadas al Senado'"®.

114 Op. cit. p. 1537.

115 Op. cit. p. 1561.

116 Op. cit. p. 1583.

117 Véase en Haindl, E. “El fracaso de la reforma tributaria”. Diario Financiero. 6 Mar. 2018.
118 Informe de Comisién de Hacienda, Boletin N° 9290-05, de 9 de septiembre de 2014, p.119.
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Explicé, ademas, las compensaciones presentes en el marco recaudatorio
de la reforma, en los siguientes términos:

Tabla I: Informe Financiero segun el Ministerio de Hacienda contenido en el
Informe de la Comisién de Hacienda a la Camara de Diputados, Boletin N° 9290-
05 de 9 de septiembre de 2014.

Efecto

Total

Reforma 2014 2015 2016 2017 2018 En
Tributaria Régimen
(% PIB) 0,29% 0,94% 1,82% 2,29% 3,02% 3,02%
Impuesto a | 0,07% 0,58% 0,70% 0,81% 1,47% 1,46%

la Renta (%

del PIB)

119

Por su parte, el Diputado Pepe Auth (independiente) expreso que le parecia
extremadamente positivo y sorprendente que se estuviera al borde de la
aprobaciéon de una reforma que recaudara 8.200 millones de dodlares que
transformaria el sistema en uno progresivo, esto es, que quienes tienen mas,
paguen mas. Agrego que de esta forma el régimen tributario chileno dejaria de ser
indiferente ante la desigualdad tributaria®, adhiriendo a una nocién de igualdad
social en torno a la equidad.

1.2 Elementos econémicos sobre el RRA en la Discusién en
Sala en la Camara de Diputados

Con fecha 10 de septiembre de 2014, se llevo a cabo la Discusion en Sala
en la Camara de Diputados, en su calidad de Camara de Origen.

En este punto los parlamentarios aplaudian la fisionomia que adquiria la
estructura tributaria que pretendia establecer la reforma. De alli que el Diputado
Marcelo Schilling, expresara: “Al comienzo de mi intervencion, mencioné que
estabamos ad portas de un gran logro: una reforma estructural para que nuestro
pais avance en la direccion que queremos, para que el desarrollo llegue a las
familias y no solamente al mundo economico, y para permitir que este desarrollo
también llegue a las personas y no solo a las empresas”?'.

119 Op. cit. p. 98.
120 Op. cit. p. 99.

121 Discusién en Sala, Camara de Diputados, 10 de septiembre de 2014, Sesion 67, Legislatura
362, p. 130.
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Bajo el mismo lineamiento, el Diputado Manuel Monsalve destacaba el logro
de eliminar el FUT y del nuevo sistema tributario: por un lado, el impuesto a la
renta, a través de un sistema integrado, y por otro, un impuesto a la renta a través
de un sistema semiintegrado’®.

Por su parte, el Diputado Javier Macaya (UDI) amenazaba al Gobierno de
hacer presente su incumplimiento, si no se respetaba su compromiso de que la
politica tributaria de la reforma no afectaria el empleo, el crecimiento econémico ni
el ahorro y la inversion'®.

En una interesante linea argumental, el Diputado Nicolas Monckeberg (RN)
revela la importante contradiccion parlamentaria que contiene el proyecto, toda
vez que en el primer tramite constitucional, la Camara de Diputados dejé muchas
veces en claro que el RRA era inconstitucional, porque se le atribuian al
contribuyente rentas que no percibia y se le obligaba a tributar sobre ellas.
Muchos informes se dieron a conocer en esa linea y senala:

“Hoy, se nos plantea una opcién y, en consecuencia, se esgrime que, por
ser opcional, seria constitucional. Difiero definitivamente de esa interpretacion.
Primero, porque lo opcional no sanea los vicios de constitucionalidad, y, sequndo,
porque no para todo el mundo es opcional. En una sociedad anénima, donde dos
tercios de los accionistas deciden optar por el sistema de renta atribuida, hay un
tercio que se opone, pero que sera obligado a tributar de aquella forma. Por tanto,
no es opcional para todos. En consecuencia, sigue siendo inconstitucional”'*.

En la bancada contraria el Diputado Pepe Auth (independiente) hizo
discurrir su discurso haciendo presente los indices recaudatorios de la reforma,
sefialando que “(...) quienes tienen mas, pagaran proporcionalmente mas”'®.

Finalmente el proyecto se aprobo por 107 votos contra 2.

2. Factores ideolégicos del debate parlamentario

Nuestro analisis integrara el estudio de los factores ideoldgicos presentes
en la discusion parlamentaria del la reforma tributaria del afio 2014, segun la
nomenclatura de Howlett, McConnell y Perl, como manifestacién de ideologia
politica.

122 Op. cit. p. 135.
123 Op. cit. p. 167.
124 Op. cit. p. 180.
125 Op. cit. p. 200.
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A. Primer tramite constitucional

21 Factores ideoldgicos sobre el RRA en el Primer Informe de
la Comision de Hacienda

En el marco del Informe de la Comision de Hacienda de 5 de mayo de
2014, en Sesion 20 de la Legislatura 362, el Diputado Schilling, militante del
partido socialista, expreso su rechazo por las intervenciones de lo que denomino
“‘Derecha moderna” que defendia las libertades del derecho de emprendimiento,
sefalando que la Derecha no ha dado ningun fruto en Chile que las empresas de
las cuales se jacta de que son ejemplo de modernidad: Entel, Latam, Endesa,
Telefénica, etc, en realidad fueron fruto del aprecio que tiene la Izquierda y no la
Derecha por el crecimiento econémico y se crearon a través de la Corporaciéon de
Fomento y de la Produccioén, cuyo primer secretario ejecutivo fue un distinguido
socialista llamado Oscar Schnake, expresando su voto a favor de la iniciativa'®.

La ideologia precedente, a favor de la idea de reformar la estructura
tributaria que prometia recaudar 8.200 millones de ddlares a fin de financiar, entre
otras cosas, la reforma educacional, aparece como afin a las ideas socialistas del
Estado benefactor', o que se opone a la ideologia neoliberal que caracteriza a la
“derecha”, en cuya virtud el Estado debe intervenir en forma minima'%,

En el mismo sentido, el Diputado Schilling, sefialé que, en cuanto a la fineza
de cada uno de los instrumentos propuestos, manifestd que en su opinion, es la
adecuada, a pesar de que se diga lo contrario por parte de las bancadas de
Derecha, todas y cada una de sus incognitas han quedado resueltas, aunque
cuando se resuelven, se vuelve sobre ellas para sembrar la confusion. Agregoé que
los instrumentos que contempla la reforma tienen una precisién que simplemente
la actual Oposicion, por tozudez, no queria reconocer'®.

Por el contrario, el Diputado UDI, Javier Macaya expres6 que “(...) la
discusion sobre si la reforma ftributaria frenaré la inversion y con ello el
crecimiento, el empleo, las remuneraciones y las oportunidades para los jovenes,
para la clase media, es una discusion que cree que a la Izquierda, en verdad, no le
interesa. La razon, explico, es muy simple: para la Izquierda, si esto hace caer la
inversion, el empleo y el crecimiento, no es tan malo, porque para ellos es mucho
mas importante lo que puede entregar el Estado”"®.

126 Informe de Comisién de Hacienda, Boletin N° 9290-05, de 5 de mayo de 2014, p. 214.
127 Farge, C. 2007. “El Estado de bienestar”. Revista Enfoques, Vol. 19 (1), pp. 45-54.

128 OIlmos, C. y Silva, R. 2010. “El rol del Estado chileno en el desarrollo de las politicas de
bienestar”. Revista Expansiva, Serie Indagacion (27), pp. 1-20.
129 Informe de Comisién de Hacienda, Boletin N° 9290-05, de 5 de mayo de 2014, p. 281.

130 Op. cit. p. 210.
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2.2 Factores ideoldgicos sobre el RRA en la Discusion en Sala
en la Camara de Diputados

El debate parlamentario de la Discusion en Sala sobre el proyecto de
reforma tributaria estuvo marcado de abanderamientos ideolégicos y de
descalificaciones del mismo estilo.

En tal sentido, el Diputado Fidel Espinoza, miembro del partido socialista,
expreso que “(...) hay algo que une a la Derecha de nuestro pais: la defensa de
los intereses de los mas ricos, de los mas poderosos”'. En lo que al RRA, el
Diputado Espinoza planted que, a diferencia de lo que sefialaba la derecha, la
reforma tributaria no seria financiada por la clase media, sino que, el 99% de lo
que se recaudaria con la eliminacion del FUT, lo pagaria el 1% de los mas ricos
(4.500 familias duefias de las grandes empresas)'*.

El mismo Diputado, agregaba:

“La Derecha nos ha preguntado en qué se va a gastar la plata. La vamos a
gastar en mas educacion. Dos de cada tres pesos recaudados seran destinados a
mas educacion gratuita, porque las familias de clase media, que dicen que se
veran afectadas por esta reforma, son las que hoy sufren cuando un hijo egresa
de cuarto afio de ensefianza media y no tienen como pagarle sus estudios
superiores”®,

En términos bastante menos peyorativos, el Diputado independiente Sergio
Aguild, sostuvo que la derecha comandada por la UDI era distinta a la derecha de
los empresarios, que reconocen la necesidad de construir el pais en base a la paz
social, a la estabilidad, a la justicia socual y a la equidad™*.

Luego, el Diputado Ramoén Farias (PPD), utilizé en su discurso un concepto
de equidad no como un factor econéomico de politica tributaria que ordena igual
tratamiento tributario a contribuyentes en similares ingresos o de manera distinta a
contribuyentes en distintos niveles de ingresos, sino que se hace de una nocion
que la identifica con la igualdad social. En tal sentido, sefiala que en nuestro pais
la exencion de mayor envergadura correspondia el mecanismo del FUT, que
permitia que las grandes empresas tributaran solo en razén de las utilidades
retiradas y no respecto de las percibidas'. En el mismo sentido se pronuncio el

Diputado democratacristiano, Sr. Sergio Espejo'®.

131 Op. cit. p. 472.

132 Nos parece que las cifras entregados por el Diputado Espinoza son contradictorias, bajo las
expresiones “el 1 por ciento de los mas ricos”. Ibidem.

133 Op. cit. p. 473.
134 Op. cit. p. 479.
135 Op. cit. p. 491.
136 Op. cit. p. 499.
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Con todo, parece lamentable que el Diputado Farias, expresamente haya
sefalado que no se iba a referir en detalle al proyecto de ley que se le presentaba,
para luego dedicar toda su intervencion a calificar a la “derecha” con numerosos
adjetivos negativos'’.

En un sentido similar, el Diputado comunista, Guillermo Teiller expresaba
que la derecha se oponia ideologicamente a la reforma educacional que pretendia
financiar la reforma tributaria®.

A su vez, el Diputado Insunza (PPD) aludié al rol que la derecha pretende
introducir en el proceso de politica publica, cual es la de un Estado minimo “(...)
que no tiene dientes ni muelas para acometer sus politicas publicas, y la vieja
teoria del chorreo, que ha sido reivindicada aqui principalmente por la UDI, con el
argumento del diputado Melero , quien dijo que bastaba un crecimiento del PIB de
5 por ciento para reunir los mismos fondos que requerimos; pero ese no es el
punto, porque el crecimiento va a seguir siendo parte de nuestra realidad y eso, a
su vez, dara fundamento a una politica equilibrada de finanzas publicas”.

Bajo la misma 6ptica, la Diputada comunista, Karol Cariola, expresé: “ Quien
desde la Derecha diga hoy que la reforma tributaria caera con todo su peso sobre
los precios, esta reconociendo que en nuestro pais hay familias y grupos
econoémicos minoritarios con tal poder que son capaces de definir, por sobre un
sistema econémico que no funciona, quién paga los costos que implica garantizar
los derechos del pueblo y quién no lo hace”"*.

El Diputado democratacristiano, Fuad Chahin expresé6 en dicha oportunidad
que la derecha sélo buscaba mantener el beneficio del FUT establecido para sus
intereses particulares, rechazando la idea de incorporar a la estructura tributaria el
RRA™.

El Diputado socialista Aguilo, manifestd: “Este no es un giro hacia la
Izquierda ni a ninguna parte, sino que es un signo de decencia, porque cuando se
compromete la palabra, luego uno la honra. Cuando uno percibe que Chile esta
enfermo de desigualdad y luego llega el gobierno a cumplir con las medidas que
propuso, se enaltece la politica. Con esto se dice que la politica puede ser
decente, porque lo que ayer diimos cuando éramos Oposicion mientras
recorriamos Chile, hoy lo hacemos realidad al formar parte del Gobierno, pese a
las dificultades que ello implica™*?.

Por el contrario, el Diputado Melero (UDI) apunté que el crecimiento
econdmico no era un objetivo para la izquierda, sino que la causa de la

137 Op. cit. p. 491.
138 Op. cit. p. 492.
139 Op. cit. p. 530.
140 Op. cit. p. 534.
141 Op. cit. p. 539.
142 Op. cit. p. 478.
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desigualdad, agregando que, mas que generar crecimiento e igualdad, les importa
que sea el Estado el verdadero asignador de los recursos que se generan. En su
concepto, el proyecto de reforma tributaria en discusién afectaria el crecimiento, el
empleo, el desarrollo del pais™.

B. Segundo tramite constitucional

21 Factores ideolégicos sobre el RRA en la Discusion
General en Sala en el Senado

En este contexto el Senador Quintana (PPD) reconocié lo beneficioso de
que la derecha haya propiciado un cuadro politico para avanzar en el
entendimiento™*. Adiciond que lo principal eran los 8.200 millones de ddlares que
se iban a recaudar y que el FUT se eliminaria'®. Bajo la misma linea argumental
se expreso el Senador Girardi (PPD)".

Por su parte, el Senador del partido Pais Progresista, manifesto que “(...) e/
gfercicio de flexibilidad que hace la Derecha para intentar demostrar que va a
apoyar esta reforma aunque no le guste -pero la apoyara igual- oculta que el
martes pasado, cuando regreso al pais el Presidente de la UDI, Ernesto Silva, e
intenté ponerle trabas al Protocolo de Acuerdo, se encontro no solo con que ‘no
tenia a quién defender’, porque los empresarios ya habian dado su visto bueno a
aquel -ello se le inform¢é a través de varios de sus mensajeros-, sino ademas con
que Coloma -tal como el resto de los Senadores de la UDI, con excepcion de Ivan
Moreira - estaba decidido a seguir adelante. ‘Fue una especie de jaque mate’ -
recoge la prensa- ‘porque si la directiva se negaba y de todos modos los
Senadores de la UDI votaban a favor, Silva habria tenido que renunciar’, resume
una alta fuente del partido, relatando los momentos de tension que se vivian a
principios de la semana anterior’™ .

2.2 Factores ideolégicos sobre el RRA en la Discusion
Particular en Sala en el Senado

143 Op. cit. p. 834.

144 Discusion General en Sala, Senado, 15 de julio de 2014, Sesién 32, Legislatura 362, p. 371.
145 Ibidem.

146 Op. cit. p. 398.

147 Op. cit. p. 406.
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Bajo esta escena, el Senador socialista Fulvio Rossi expresa que la
derecha pretende financiar la educacién a través del aumento del copago del
Estado, sin tener que subir los impuestos que, en definitiva, es lo que hace el RRA
al aumentar la base imponible, sefialando que es contradictorio no querer
aumentar los impuestos y si desarrollar politicas sociales que son intensivas en
gasto, como las de salud y educacion™®.

El Diputado Rossi agregaba que, al contrario de lo que sostenia la derecha,
la reforma no afectaria a las pyme con el termino del FUT, ya que el 95% de las

empresas no empleaban el mecanismo™.

C. Tercer tramite constitucional

21 Factores ideoldgicos sobre el RRA la Discusién en Sala en
la Camara de Diputados

En tercer tramite constitucional los factores ideoldgicos también se hicieron
presente en la politica tributaria que en ese punto de la tramitacion se encontraba
practicamente formada.

De ahi que el Diputado Jorge Insunza haya puntualizado:

“También es importante definir dos puntos centrales en esta reforma
tributaria. Uno que siempre esta en el debate, que adquiere caracter ideologico, es
respecto del tamario del Estado. Esa es -digamoslo claramente- la gran renuncia
de la Derecha en torno a este acuerdo. Para ellos, en la vision neoliberal clasica
que se implementé durante la dictadura, la pretension era tener un Estado minimo.
Ellos desean retrotraer las cosas a lo que ocurria en la mayoria de los paises
durante el siglo XIX, en que el Estado no era mas del 10 por ciento de la
economia. Lo que ha pasado en todos los paises desarrollados es que ha ido
aumentando. Si hoy se hace la comparacion, constataremos que no hay pais
desarrollado que tenga un tamario del Estado menor al 30 por ciento. Nosotros no
vamos a alcanzarlo con la reforma tributaria, porque todavia vamos a estar bajo
es0S rangos, pero nos vamos a acercar a esas necesidades”"®.

De la misma opinién fue el Diputado comunista, Lautaro Carmona, quien
aludié a una manipulacién publicitaria de la derecha, adicionando que ambas
bancadas estaban de acuerdo en los efectos recaudatorios de la reforma para

148 Discusién Particular en Sala, Senado, 19 de agosto de 2014, Sesién 39, Legislatura 362, p.
1567.

149 Op. cit. p. 1568.

150 Discusién Unica, Camara de Diputados, 10 de septiembre de 2014, Sesién 67, Legislatura
362, p. 138.
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financiar la reforma educacional®™'. Por su parte, el Diputado comunista Hugo
Gutiérrez manifestd que los beneficios recaudatorios de la reforma ayudarian a
terminar con la inequidad tributaria, también dentro del orden de la igualdad
social™?. En idéntico sentido se pronuncio la Diputada socialista Denise Pascal y
el Diputado PPD, Tucapel Jiménez'**.

En cambio, el Diputado UDI Ignacio Urrutia, quien sostuvo el compromiso
politico de votar a favor de las enmiendas sometidas a su consideraciéon, como
partido politico, pero dejo a salvo su disgusto por el RRA™®,

151 Op. cit. p. 139.
152 Op. cit. p. 168.
153 Op. cit. 192.

154 Op. cit. p. 194.
155 Op. cit. p. 195.



CONCLUSIONES

La politica tributaria contenida en la reforma tributaria del afio 2014, que se
materializé en la Ley N° 20.780 fue objeto de un arduo debate parlamentario, en
donde los factores econdmicos de equidad, crecimiento econdémico, ahorro e
inversion e ideolégicos, desempefaron un rol fundamental en la estructura
tributaria que se fue implementando gradualmente durante los ultimos afios.

Sin perjuicio de lo anterior, nos parece que en el plano de los factores
ideolodgicos, aun cuando se manifestaron de forma expresa durante todo el debate
parlamentario, lo cierto es que sus efectos fueron mitigados a raiz de la
suscripcion del acuerdo politico contenido en el Protocolo de Acuerdo Transversal
en el que el Gobierno y la oposicidon (RN y la UDI) convinieron tres puntos
centrales en lo que a nuestro estudio respecta: a) sobre la idea de reformar la
estructura tributaria vigente, b) sobre la eliminacion del FUT vy, c) sobre la
introduccion del RRA.

Con todo, la oposicion ideoldgica presente en el parlamento logré reformar
la regulacién del RRA que contenia el proyecto original, estableciendo la
voluntariedad parcial del régimen.

Las cuestiones centrales del debate parlamentario fueron
a) la de constitucionalidad del citado régimen.
b) su complejidad.

c) Los nocivos efectos que dicha politica traeria para los objetos de politica
tributaria de equidad, crecimiento, ahorro e inversion.

Es cierto que los factores econdmicos e ideoldgicos de la discusion fueron
absorbidos por los efectos recaudatorios que anunciaba la reforma. Sin embargo,
lo cierto es que las cifras anunciadas por el Ministro Arenas en su Informe
Financiero, no se cumplieron. En tal sentido, la Direccion de Presupuestos
(DIPRES) indicé que se habia llegado a un aumento del 1,6% del PIB, cifra lejana
al 3% comprometida por el Ministro.

A mayor abundamiento, el pacto ideolégico que subyace a la reforma de la
Ley 20.720 fue la del financiamiento de la educaciéon gratuita. Sin embargo, la
recaudacion fiscal no alcanzé los indices previstos, por lo que la reforma
educacional no tuvo los alcances disefiados en la reforma.

Lo cierto es que hoy la gratuidad solo llega hasta el sexto decil de los
alumnos mas vulnerables del pais y las fechas en que se ira incluyendo a la
poblacion de mas altos recursos es un misterio. Por este motivo, el centro de
estudios Libertad y Desarrollo (LyD) estim6 los afos en que este beneficio



abarcara a los demas deciles. Al respecto, se plantea que en el mejor de los
casos, la gratuidad podria llegar al 100% en 2084 ',

Por tanto, tampoco el objeto primordial de la reforma tributaria que eliminé
el FUT se cumplid.

Cabe agregar que la politica tributaria de la reforma del ano 2014,
perseguia aumentar los impuestos para financiar el gasto publico. Empero, lo
cierto es que en el afio 2012, los ingresos tributarios eran de un 17,65% del PIB,
pasando en el 2017 a un 17,42%.

En efecto, la recaudacion fiscal disminuyo en los ultimos afos, pero los
especialistas advierten que el Gobierno gasté de todas formas esos recursos, por
lo que la deuda publica se duplico en dicho periodo.

Por lo demas, la inversién cayo, el crecimiento econémico se frend y la
economia entrd en un ajuste ciclico™’.

Ante la futuridad préxima de una nueva reforma tributaria es de esperar que
el debate parlamentario se encuentre premunido de un estudio profundo y
concienzudo de los factores econdmicos de la politica tributaria que se discuta a
fin de evitar los indeseados efectos anotados por la reforma del 2014.

156 Alvarez, N. “Proyeccién de la gratuidad: en el mejor escenario, alcanzaria al séptimo decil
recién en 2032”. Diario Economia y Negocios Online. 1 Abril. 2018.
157 Véase en Haindl, E. Op. cit.
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