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Resumen

La simplicidad tributaria es un aspecto que esta vinculado a los objetivos de cohesion social de un
modo directo y de un modo indirecto. La excesiva complejidad puede ser un factor directo de
exclusion y discriminacion entre distintos agentes del sistema fiscal, pero también puede afectar
indirectamente, al comprometer el desempefio global del sistema tributario y, en consecuencia, a su
papel como un promotor efectivo de la cohesion social. Este trabajo tiene como propdsito evaluar el
concepto de la simplicidad en un sistema impositivo, comprendiendo los distintos dmbitos en que
¢ésta se manifiesta. Para ello, se analizan los principales aspectos del sistema tributario de Chile,
sobre la base de indicadores que intentan abordar el concepto en un marco cuantitativo. Se
aprovecha el andlisis del caso chileno para inferir algunas implicancias que podrian ser validas
también en otros sistemas tributarios latinoamericanos.
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1 Introduccion

Hay buenas razones para considerar que el sistema impositivo juega un papel de mucha relevancia
para el objetivo de cohesién social'. Los impuestos son una herramienta fundamental de
financiamiento para la mayoria de los Estados; los sistemas impositivos son concebidos, en su gran
mayoria, teniendo en cuenta principios de equidad y justicia; y los impuestos también ejercen
efectos sobre el desempefio de la economia. Todos estos son elementos que guardan una relacion
directa con el objetivo de cohesion social.

Sin embargo, hay otro aspecto del sistema impositivo --la simplicidad--, que puede resultar
igualmente clave para que éste lleve a la practica su contribucién a la cohesion social. En efecto, la
complejidad (o la ausencia de simplicidad) en el sistema tributario es un factor que puede producir
exclusion y desigualdad. Un agente informal puede verse disuadido de ingresar al sistema fiscal si el
proceso para registrarse es demasiado complejo. A su vez, un contribuyente que participa del
sistema fiscal puede no invocar una franquicia porque le resulta demasiado engorrosa su
declaracion, mientras que otro agente si lo hace dado que puede solventar una asesoria tributaria,
generando con ello una abierta discriminacion.

La pregunta es de donde surge la complejidad en los sistemas impositivos. Con seguridad, el disefio
de la estructura impositiva determina en gran parte lo complejo que puede llegar a ser un sistema
tributario. Gann y Strowd (1995), por ejemplo, sostienen que algin grado de complejidad es
esperable en todo sistema tributario porque “refleja el deseo de medir la obligaciones tributarias
con la maxima precision”. Para Kaplow(1994) este tipo de complejidad seria el “precio que se debe
pagar por contar con una distribucion mas deseable del ingreso, después de impuestos”. La
precision seria valiosa también porque reduciria las distorsiones econdmicas con mediciones mas
certeras de los ingresos relativos de las personas; y promoveria, de esta forma, niveles de
recaudacién acordes a las expectativas de su disefio.

Bajo la perspectiva anterior, la complejidad como un factor negativo sobre el desempeiio tributario,
en realidad apareceria cuando lo que se observa es un nivel elevado de ella. Probablemente, el limite
a partir del cual podria considerarse menos aceptable la complejidad de precision en un sistema
tributario, seria aquél en que se comienzan a anular, o incluso revertir, los efectos benéficos que un
disefio muy sofisticado esté persiguiendo. En otras palabras, cuando la complejidad empiece a
cobrar su precio en la propia recaudacion, equidad, o eficiencia del sistema.

Respecto a la recaudacion, un sistema tributario que exhibe altos niveles de complejidad puede
afectar su capacidad para producir ingresos. La exclusién de agentes del sistema tributario puede
implicar una merma de recaudacion®. Una legislacion tributaria compleja abre la posibilidad de que
algunos agentes busquen resquicios y formulas para aminorar su obligacion o para evadirlas
derechamente. Para la administracion tributaria, hay una demanda mayor de esfuerzos de gestion y

Para los fines de este trabajo se entendera por “objetivo de cohesion social” a la aplicacion de “valores y
principios que posibiliten que todos los ciudadanos, sin discriminacion y sobre una base igualitaria, tengan
acceso a los derechos economicos y sociales fundamentales”, y que consecuentemente, imponen “la necesidad
de estar atentos a cualquier forma de discriminacion, desigualdad, marginalidad, o exclusion”(Council of
Europe (2001)).

El monto involucrado puede depender de si el sistema contempla minimos exentos. Es esperable que los
agentes informales de bajos ingresos se beneficien de los mismos, en el evento de ser incorporados al sistema
fiscal.



control por unidad-contribuyente, por lo que su capacidad de cobertura se verd mermada en un
escenario de alta complejidad. Estas relaciones apuntan, evidentemente, a una menor capacidad del
sistema para generar los niveles esperados de recaudacion.

Respecto a la equidad, los efectos de un sistema tributario de alta complejidad también pueden
comprometerla. Como sefala Slemrod (2005) “los costos de la complejidad tienden a crecer con el
nivel de renta, pero a un ritmo menos que proporcional, de manera que la complejidad tiene
caracteristicas regresivas”’. Adicionalmente, la complejidad puede ser aprovechada para evadir por
aquellos agentes que cuentan con la informacion y los medios para hacerlo”.

Por otra parte, la complejidad del sistema impositivo puede afectar el desempefio en materia de
eficiencia econdmica. Por de pronto, la evasion que induce la complejidad es un factor generador de
distorsiones econdmicas. Asimismo, puede propiciar un desvio ineficiente de recursos, ya que
algunos contribuyentes gastaran esfuerzos con el objeto de encontrar los resquicios, en lugar de
destinar esos esfuerzos hacia actividades productivas®.

En sintesis, se puede afirmar que la simplicidad es un aspecto que estd vinculado a los objetivos de
cohesion social de un modo directo y de un modo indirecto. La excesiva complejidad puede ser un
factor directo de exclusiéon y discriminacion del sistema fiscal, pero también puede afectar
indirectamente, al comprometer el desempefio global del sistema tributario y, en consecuencia, a su
papel como un promotor efectivo de la cohesion social.

Este trabajo tiene como propoésito evaluar el concepto de la simplicidad en un sistema impositivo, en
los distintos ambitos en que éste se manifiesta. Para ello, se abordan los principales aspectos del
sistema tributario chileno sobre la base de indicadores que intentan plantear el concepto en un marco
mas cuantitativo. Se aprovecha el anélisis del caso chileno para extender algunas implicancias hacia
el resto de sistemas tributarios latinoamericanos.

El resto del trabajo se organiza de la siguiente forma. En el capitulo 2 se presenta una propuesta para
definir y evaluar el concepto de simplicidad de un sistema impositivo. En el capitulo 3, se evalta la
simplicidad para el caso del sistema tributario de Chile, y se establecen algunas comparaciones con
estandares internacionales. El capitulo 4, sintetiza y concluye.

Un estudio para el impuesto a la renta de EE.UU. encuentra que la tasa de evasion promedio es mas alta en los
contribuyentes que han recurrido a asesores tributarios para preparar sus declaraciones que en aquéllos que no
lo hacen (Erard (1993)).

Un ejemplo en este sentido lo que constituye la creacion de sociedades por parte de personas naturales s6lo con
la finalidad de pagar menos impuestos, cuando la tributacion de la primeras es mas favorable que la de las
segundas. En ese caso, las personas destinan recursos a crear y mantener sociedades sin que exista detras un
objetivo productivo en términos econdmicos.



II La simplicidad del sistema tributario
2.1 El concepto de simplicidad

Definir la simplicidad de un sistema tributario es, paraddjicamente, una tarea que encierra muchas
dificultades. Mientras que la suficiencia recaudatoria, los impactos redistributivos y el grado de
distorsion econdmica que inducen los impuestos estan profusamente documentados y suelen ser
definidos y cuantificados sobre la base de supuestos econdmicos mds o menos razonables, la
definicion de la simplicidad en un sistema tributario no ofrece concesiones tan claras al analisis.

Usualmente, la simplicidad de la tributacion se aborda como una variable vinculada a los costos
monetarios de “cumplir” y “hacer cumplir” la legislacion tributaria. Entonces, una primera
aproximacion para definir la complejidad del sistema impositivo es considerarla como una funciéon
de esos costos, esto es, del tiempo y recursos que los contribuyentes requieren para satisfacer un
gravamen, denominado costo de cumplimiento, y del presupuesto de la Administracion Tributaria
responsable de gestionar y fiscalizar ese cumplimiento, denominado costo de administracion.

Bajo este enfoque, la complejidad también depende de la estabilidad del sistema tributario. Un
gravamen de bajo costo de aplicacion, pero que recurrentemente sufre modificaciones puede llegar a
acumular mucha complejidad y por ende, acrecentar de manera no despreciable el costo de
cumplimiento y el costo de administracion. Cada nueva regla establece a su vez una nueva “curva de
aprendizaje” para su comprension y aplicacion, de modo que el conocimiento de la ley vigente
puede no ser suficiente para “cumplir” y “hacer cumplir” el impuesto’.

El concepto anterior no refleja, sin embargo, la naturaleza total de la complejidad tributaria. La
complejidad también pone en juego costos sicologicos y de incertidumbre. Un contribuyente que
debe declarar en cinco formularios distintos su obligacion de renta probablemente percibira que el
sistema es mas complejo que otro en el que los mismos datos se concentran en un solo formulario,
aunque el tiempo y los recursos gastados para declarar sean exactamente los mismos. Si la
complejidad de un impuesto da lugar a multiples interpretaciones, el contribuyente puede percibir
que ese impuesto es mas complejo, ya que al costo de declarar debe adicionarle el costo de la
“preocupacion” porque su interpretacion pueda ser objetada por la autoridad tributaria.

Otros autores han enfatizado ain mas que la complejidad relevante para el buen desempeiio de un
sistema tributario es la complejidad percibida por los contribuyentes. El argumento apunta al hecho
de que si la economia se ha tornado crecientemente compleja y dinamica, entonces el sistema
tributario no tiene mads alternativa que responder con reglas igualmente complejas y dindmicas.
Mares (1997) senala que, en este contexto, las reglas tributarias no inducirdn complejidad nociva en
la mente de los contribuyentes si son “consistentes con las practicas y estandares de los negocios y
no obligan a crear registros adicionales a los libros y registros financieros regulares de los
contribuyentes”.

De esta forma, el concepto de la simplicidad de un sistema de imposicion debe considerar tanto
indices objetivos como indices subjetivos. Para los primeros, la estimacion de los costos de

En muchas reformas tributarias, se excluye de las nuevas reglas a los contribuyentes que ya estan en operacion,
o bien, se establecen plazos para la transicién hacia las nuevas disposiciones. Asi, el sistema puede ir
acumulando reglas paralelas, que acrecientan la complejidad de los registros y la declaracion.
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cumplimiento y administracion puede servir como variable de resultado, mientras que para los
segundos, la utilizacion de encuestas de percepcion probablemente sea el camino mas apropiado con
el mismo fin.

2.2 Ambitos de la simplicidad tributaria

Desde la perspectiva del analisis, la simplicidad de un sistema impositivo puede ser observada en
tres ambitos o fases: la simplicidad en la politica tributaria, la simplicidad en la legislacion
tributaria, y la simplicidad en la gestion tributaria.

Tal como se indica en el recuadro A, los tres ambitos estan relacionados entre si. El punto de partida
para que un sistema tributario sea simple o complejo estd en el disefio de la politica tributaria. La
eleccion de los instrumentos impositivos, la eleccion de los segmentos a gravar y los segmentos a
dejar exentos, determinaran implicitamente la eleccién de una mayor o menor simplicidad tedrica.

Luego, el disefio debe ponerse por escrito en una ley. Este proceso da lugar a una segunda fase
conflictiva para la simplicidad. La legislacion tributaria debe ser lo suficientemente explicita y
precisa para recoger los objetivos perseguidos al disefiar la politica tributaria y muchas veces eso no
se puede lograr en una redaccion simple y breve. Por ejemplo, si el instrumento elegido para gravar
la renta es simple como un Flat Tax o complejo como un impuesto con tasa de funciéon continua, la
expresion legal del concepto de “renta” puede resultar igual de engorrosa en las dos redacciones. Lo
que si parece claro es que un disefio determinado no es mucho lo que puede ganar en simplicidad
con una buena redaccion legal; pero si es mucho lo que puede perder con una mala.

Recuadro A: Simplicidad del sistema de imposicion en una vision integral

Simplicidad en la —p Simplicidad en la
Politica Tributaria <4+ Legislacion Tributaria

NN

Simplicidad en la
Gestion
Tributaria

El tercer ambito que determina la simplicidad del sistema impositivo corresponde a la gestion
tributaria. En esta fase, la simplicidad del sistema tributario de nuevo se pone en riesgo ya que para
aplicar la legislacion tributaria se requiere necesariamente de un sistema administrativo y de control
del cumplimiento de esa ley. Esto significa agregar nuevos elementos de complejidad tales como
normativas, procedimientos, tramites, etc., los cuales son imprescindibles para que la
Administracion Tributaria pueda gestionar que efectivamente los contribuyentes cumplan con el
impuesto fijado en la ley. De nuevo acd hay un grado de complejidad “heredada”, por ejemplo,
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porque una ley obliga a la Administracion Tributaria a producir manuales més extensos para hacerla
comprensible, o porque un impuesto cuyo disefio va agregando muchas exenciones obliga a crear
formularios cada vez mas detallados para su declaracion.

Pero la gestion del sistema impositivo también puede contribuir a empeorar o a mejorar las cosas en
cuanto a simplicidad global del sistema. Desde luego, el desempefio de la Administracion Tributaria
es clave para hacer menos complejo el procedimiento de declaracion. En este sentido, si requiere
extensivamente de informacion a los contribuyentes eso impactara negativamente en la simplicidad
de los tramites a cumplir. Si la Administracion Tributaria no emplea esta informacion, se tratara de
una agregacion neta de complejidad. Por el contrario, si es capaz de aprovechar esta informacion, el
costo anterior puede transformarse en una inversion en simplicidad, ofreciendo a los contribuyentes
las declaraciones prehechas con la informacion recabada. En este caso, la Administracion Tributaria
asume un costo mayor de administracion a cambio de disminuir el costo de cumplimiento, pero la
ventaja radica en que el organismo puede aprovechar economias de escala en la preparacion de las
declaraciones, en beneficio de la simplicidad global del sistema.

De todo lo anterior se puede apreciar que la simplicidad en los tres ambitos esta vinculada, y en
cualquiera de los sentidos. De la misma forma que las opciones de politica tributaria inciden sobre la
complejidad de la legislacion y la gestion tributaria, asi también la complejidad de construccion de
una ley o la infactibilidad de gestionar un gravamen puede tornar inviable un determinado disefio
teorico.

A continuacion, se revisan algunos indicadores que podrian ser representativos de una mayor o
menor simplicidad en los tres ambitos ya sefialados. Este listado se enfoca mas en los indices
objetivos que en los indices subjetivos de la simplicidad y desde luego, no pretende dar cuenta de
todas las variables que reflejan la simplicidad, pero al menos abordar las preguntas mas basicas que
deberia comprender su analisis.

En el ambito de la politica tributaria.:

Un primer antecedente es el numero y tipo de impuestos con que se estructura el sistema. En este
sentido, si se observa un niimero alto de impuestos cada uno con poco rendimiento recaudatorio, es
posible considerar que la complejidad de este sistema sera consecuentemente mas alta. Pero un
nimero reducido de gravamenes no garantiza simplicidad. Un sistema que descansa sobre unos
pocos gravamenes puede ser igualmente complejo que otro mas prolifico, si alguno de esos
gravamenes genera por si solo mucha complejidad. Tradicionalmente, se asocia mayor complejidad
con los impuestos a la renta que con los impuestos generales al consumo. De hecho, para muchos
analistas la amplisima difusion alcanzada por el IVA en los sistemas fiscales es una cuestion que se
explica fundamentalmente por su simplicidad (Ebrill et al (2001)). En esa linea, es posible pensar
que los sistemas impositivos con una mayor presencia de impuestos indirectos estardn en mejor pie
bajo la perspectiva de la simplicidad.

Otro aspecto vinculado a la politica tributaria radica en la existencia de distintos niveles de gobierno
con potestad tributaria. Es razonable pensar que cuanto mayor sea el niimero de niveles de
tributacion, la politica tributaria ofrecera un grado mas alto de complejidad. Esa complejidad se
acrecentara ain mas cuando los disefios en los diferentes niveles no estén coordinados entre si. Por
ejemplo, si en el IRPF de una provincia los tramos de renta difieren de aquellos considerados en el
IRPF federal.



Algo similar ocurre con el grado de coordinacion que tengan los distintos impuestos, ain en un
mismo nivel de gobierno. Por ejemplo, cuando los umbrales de exencion del IVA no coinciden con
los umbrales de exencion de los impuestos a la renta. En esos casos, se requiere verificar para cada
caso la procedencia de los rangos de aplicacion de uno y otro gravamen.

Ahora bien, jcuando un gravamen en si mismo exhibe un disefio complejo? Los indices mas basicos
que se suelen usar para responder esta pregunta son el numero de regimenes o subcategorias que lo
componen, el nimero de tasas impositivas, y el nimero de exenciones y franquicias contempladas
en su diseno. Estos indicadores reafirman la idea de que los impuestos directos son
comparativamente mas complejos que los impuestos indirectos. La tributacion personal progresiva
siempre trae aparejado un nimero de tramos y tasas diferentes por niveles de renta, mientras que
otro impuesto como el IVA, opera en varios paises sobre la base de una tasa uniforme. Algunos
sefialan que la tasa Unica tiene una doble ventaja: es simple de cumplir y, a su vez, es dificil de
evadir.

Por otra parte, y desde la perspectiva dindmica, puede agregarse como una medida de complejidad el
numero de cambios que ha sufrido la estructura tributaria del gravamen en un determinado lapso de
tiempo. Como se sefial6 antes, cuando una regla tributaria ha sido modificada muchas veces, aunque
sea una regla simple, debiera computarse como un signo de una mayor complejidad relativa.

En el ambito de legislacion tributaria.

Quiza el indice mas burdo, pero no por ello menos utilizado, es la extension de las leyes tributarias,
medida por el nimero de paginas o por el nimero de palabras. Al emplear este indice se trata de
representar el esfuerzo que le tomaria a un contribuyente “promedio” comprender como debe
cumplir con su obligacion y el esfuerzo que le tomaria a un fiscalizador “promedio” comprender
coémo debe verificar el cumplimiento correcto de tal obligacion.

Es evidente que este indice no es una medida exacta para evaluar el esfuerzo de comprension de la
ley tributaria. La forma en que esté redactada la ley, el uso de un lenguaje simple, la claridad con
que se expliciten los hechos y sujetos del gravamen, la precision con que se definan las exenciones,
etc., son factores tal vez mas determinantes del esfuerzo para entender la ley que su longitud
(Kaplow (1995)). No obstante, la practica parece revelar varios ejemplos de como una breve y muy
bien organizada ley tributaria, con las continuas reformas va perdiendo ostensiblemente su armonia
original y eso se traduce en nuevos articulos, parrafos, lineas, etc. De esta manera, la extension de la
ley tributaria puede ser una variable proximal de la complejidad. En efecto, algunos paises como
Australia han impulsado iniciativas simplificatorias para revertir este proceso, por la via de
reorganizar completamente el articulado de su ley impositiva’.

Abhora bien, si la legislacién de un impuesto no esta contenida so6lo en una ley sino que esta dispersa
en varias leyes diferentes, es posible considerar que, al menos desde el punto de vista del costo
sicologico, este impuesto ofrecera un mayor nivel de complejidad. Por ejemplo, la practica
legislativa de que las franquicias tributarias sean establecidas o derogadas cada una por leyes

El gobierno australiano inici6 en 1994 un proyecto para reescribir las cerca de 5.000 paginas de la Ley del
Impuesto a la Renta. Como se sefiala en Harrison (2005), uno de los objetivos principales fue obtener una
legislacion de menor extension.



especificas, debiera ser considerada como una fuente de complejidad. Thuronyi (1996) asevera que
un sistema que ofrece su legislacion tributaria organizada en un unico cddigo da una sefial muy clara
de simplicidad. Por ende, un indice a considerar serd el numero total de cuerpos legales que
permiten dar cuenta cabal de la aplicacion de un gravamen.

Otras variables que pueden ser sintomaticas de un disefio legal complejo son el numero y extension
de reglamentos y normas complementarias de la ley o el nimero y extension de las peticiones de
interpretacion de la ley recibidas por la autoridad tributaria. En estos casos, se puede correlacionar
los requerimientos de explicacion con el esfuerzo de comprension que se debe hacer para determinar
como se debe aplicar la ley.

En el ambito de la gestion tributaria:

Un primer elemento de simplicidad en la gestion esta dada por la estructura administrativa

Un indice util sera el nimero de organismos que componen la administracion tributaria. Para un
contribuyente interactuar con mas de un organismo para cumplir con sus obligaciones tributarias
puede ser la primera confrontacion con la complejidad tributaria. En ese sentido, una buena
sefial sera la disponibilidad de una “ventanilla Gnica”, esto es, de un canal tnico no sélo para las
obligaciones tributarias, sino para el resto de tramites que los agentes econdmicos deban hacer
ante el Fisco.

La gestion tributaria también puede incidir en la simplicidad mediante la difusion y educacion
tributaria

Algunos indicadores serdn la existencia de difusion masiva de las leyes y procedimientos, la
provision de programas y servicios de asistencia, el uso de Internet para apoyar el cumplimiento,
y la calidad de esos servicios. En particular, para los paises en desarrollo, la existencia de
educacion en la normas tributarias hacia los sectores informales puede ser considerado como un
buen indice para acometer contra la complejidad que produce “barreras a la entrada” en el
sistema fiscal.

La simplicidad de gestion a lo largo de los procesos del “ciclo de vida” del contribuyente.

La primera pregunta es qué tan simple es registrarse como contribuyente ante la Administracion
Tributaria. El nimero de documentos que se exigen para solicitar registro como contribuyente y
el tiempo involucrado desde la solicitud hasta la autorizacidn, son indicadores basicos. Otros
elementos a tener en cuenta son la exigencia o no de ser representado por un asesor legal o
contable en el proceso, cuantas obligaciones administrativas se imponen a un contribuyente
registrado, cuantos documentos y registros debe mantener o visar, o hasta qué nivel de detalle
llega lo que el contribuyente debe informar a la autoridad. La simplicidad en la baja como
contribuyente y la disponibilidad de Internet o de otros medios a distancia para cumplir los
tramites del ciclo de vida, también son factores a considerar.



La simplicidad en el proceso de declaracion y pago

Algunos indicativos son el nimero de formularios que se deben emplear para declarar un
impuesto, el nimero de datos que se exige en cada formulario, el tiempo que toma hacer una
declaracion, y el costo que un asesor cobraria por efectuar la declaracion. Otra variable a
observar es la existencia de liberacion de declarar a ciertos contribuyentes, por ejemplo, cuando
se utilizan retenedores en fuente. En esos casos, la complejidad de declaracion se traslada al
agente retenedor, el cual puede aprovechar economias de escala en la preparacion de las
declaraciones. También deberia evaluarse la simplicidad relativa de los procedimientos de pago
o devoluciones, por ejemplo, si se utiliza la red bancaria.

La simplicidad en los procesos de control y fiscalizacion

En este caso interesa evaluar qué tan simple es el proceso para rectificar una declaracion
objetada por la administracion tributaria. Una medida es el volumen de informacion o
documentacion extra que se debe aportar para rectificar una declaracion que ha sido objetada. La
disponibilidad de Internet o de otros medios a distancia para satisfacer esa rectificacion puede
ser un punto a favor en simplicidad. Respecto a los procesos de auditoria, también pueden
establecerse indicadores tales como la cuantia de informacion que debe aportar un contribuyente
para alimentar un proceso de auditoria y la cuantia de informacion que se exige al fiscalizador
para respaldar su revision. Un indicador de resultado serd por ejemplo el tiempo que toma en
promedio un proceso de auditoria.

La simplicidad en los procedimientos de reclamacion por parte de los contribuyentes

La simplicidad también debe medirse en las instancias de controversia en la relacion Fisco-
contribuyente. Un procedimiento simple de reclamacion frente a una actuacion de la
Administracion Tributaria es un indicativo de transparencia y equidad, al igual que en las otras
areas de interaccion descritas antes. Algunos indicadores, en este caso, pueden ser la cuantia de
informacion adicional que se debe aportar para respaldar un reclamo, la exigencia de
representacion legal o contable en el proceso de reclamacion y el tiempo que toma un proceso de
reclamacion en ser resuelto.
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III  Simplicidad tributaria en América Latina: El caso de Chile

En este caso se intenta evaluar la simplicidad que exhibe el sistema tributario en un pais
latinoamericano como Chile, considerando los tres ambitos de simplicidad enunciados en el capitulo
anterior. La evaluacion considera la comparaciéon con otros sistemas tributarios cuando la
disponibilidad de datos lo permite. Es importante senalar que el analisis se hace tinicamente en la
dimension de la simplicidad, sin tomar en cuenta su compromiso con las otras dimensiones de los
sistemas de imposicién como la equidad o la eficiencia.

3.1 Simplicidad en el disefio de la politica tributaria chilena

3.1.1 Numero v tipo de impuestos con que se estructura el sistema

Se puede considerar que el sistema tributario chileno en esta area exhibe caracteristicas favorables.
El sistema comprende un nimero reducido de impuestos, entre los cuales dos, el IVA y el Impuesto
a la Renta, explican dos tercios de toda la recaudacion (cuadro 1). En el resto, no se observa un
nimero excesivo de gravamenes: tres impuestos especiales a consumos; dos impuestos a productos
especificos (tabacos y combustibles); un arancel tnico; y una decena de componentes menores que
completan el cuadro del gobierno central.

Cuadro 1
CHILE: Ingresos Tributarios Brutos del Gobierno General
Ao 2005
Millones de US$"” % del Total % del PIB

Impuestos a la Renta 6.161 26,3 5,3
IVA 9.278 39,6 8,0
Impuestos especiales a ciertos bienes® 276 1,2 0,2
Impuestos a Productos Especiﬁcos(3) 2.001 8,5 1,7
Comercio Exterior y otros¥ 2.279 9,7 2,0
Impuestos Municipales(s) 1.730 7,4 1,5
Contrib. a la Seg. Social Ptblica® 1.718 73 1,5
Total Ingresos Tributarios 23.444 100,0 20,3

|Fuente: Elaborado por el SII a base de la informacion de la Tesoreria General de la Republica y del Banco Central

Notas:

(1) Calculado usando tipo de cambio promedio del afio

(2) Incluye impuestos a productos suntuarios; vehiculos; y bebidas alcohdlicas, analcohdlicas y productos similares

(3) Incluye impuesto a los tabacos, cigarros, cigarrillos y combustibles

(4) Incluye impuestos al comercio exterior; timbres y estampillas; juegos de azar; herencias y donaciones; e impuestos
declarados en moneda extranjera (principalmente, empresas de la mineria privada). Excluye cuentas no-tributarias

(5) Cifras provisionales
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Si se consideran las contribuciones a la seguridad social en la cuenta, debe agregarse otros dos
componentes (contribucion de salud y de previsiéon)’. La tributacion chilena comprende un segundo
nivel de gobierno con potestad de tributacion, los municipios, los cuales agregan a la cuenta otros
tres gravamenes (impuesto territorial, patentes comerciales, y placas de vehiculos).

Como una forma de comparar la situacion relativa a otros paises, se puede observar el resultado de
un estudio que evaltia el numero de impuestos presentes en los sistemas fiscales. Tal como se
aprecia en el cuadro 2, una empresa de tamafio mediano en promedio en Chile debe pagar o retener
unos 8 gravamenes al afio’. Ese numero esta muy por debajo del promedio latinoamericano que
supera la cuenta de 43 impuestos; y también del de otras regiones, donde los promedios estdn por
encima de los 17 impuestos. Ahora, desde la perspectiva de la composicion de los ingresos, la
marcada concentraciéon en gravamenes indirectos, puede ser considerada una variable que
contribuye a la simplicidad en Chile. En particular, por el gran peso relativo que exhibe el IVA, y
que como veremos exhibe una grado importante de simplicidad en su disefio, respecto de los
Impuestos a la Renta.

Cuadro 2
,Cuantos impuestos debe pagar (retener) una empresa de
tamafo mediano en un afo?

Aiio 2005

G-7 N° imptos. Otros OECD  N° imptos. Latinoamérica N° imptos.
Alemania 32 Australia 12 Argentina 35
Canada 10 Austria 20 Bolivia 41
EE.UU. 9 Bélgica 10 Brasil 23
Francia 29 Corea 26 Chile 8
Italia 20 Dinamarca 18 Colombia 54
Japon 26 Espafia 7 Costa Rica 41
Reino Unido 8 Finlandia 19 Ecuador 33
Promedio 19,1 Grecia 32 Guatemala 50

Irlanda 8 México 49

Luxemburgo nd Nicaragua 64
Asia-Pacifico  N° imptos. México 49 Panama 45
Corea 26 Nueva Zelanda 8 Paraguay 33
Indonesia 52 Paises Bajos 22 Perti 53
Malasia 28 Portugal 7 Uruguay 54
Singapur 16 Suecia 5 Venezuela 68
Promedio 30,5 Promedio 17,4 Promedio 43,4

Fuente: "Doing Business 2006", Banco Mundial.

Se refiere a las contribuciones sociales que aun subsisten en el sistema publico en la modalidad de reparto. En
Chile la mayoria de las personas estd en el sistema privado de cotizaciones, que opera en la modalidad de
capitalizacion individual (AFPs) y seguro de salud (ISAPREs).

El estudio contabilizéo IRPJ, IVA, impuesto territorial, patente comercial, impuesto al cheque, impuesto de
timbres y estampillas, contribucion al seguro de desempleo, y contribucion al seguro de accidentes del trabajo.
En rigor, estos dos ultimos no forman parte del sistema tributario ya que son seguros obligatorios pero
contratados con privados. No se contabilizd, eso si, el IRPF sobre los trabajadores empleados en régimen de
dependencia, que le corresponde retener a la empresa. Ademas el IVA se contd una vez (aunque son 12
declaraciones al afio) ya que por metodologia cuando hay declaracion electronica se asigna contador 1.
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3.1.2 Simplicidad en el diserio del IRPF, IRPJ e IVA

Respecto al disefio de los impuestos a la renta en Chile hay que mencionar que existen varios
elementos que contribuyen fuertemente a hacer complejo el sistema. El mas importante es el
esquema integrado de tributacion entre el IRPJ y el IRPF de los duefios, accionistas, o socios de las
empresas. En el caso chileno, las utilidades retenidas en las empresas no se gravan a nivel personal
sino hasta cuando son efectivamente retiradas y, a su vez, las utilidades distribuidas o retiradas,
gravadas por el IRPF, permiten usar como crédito el IRPJ contra dicha obligacién. Este mecanismo
exige mantener un detallado registro en el tiempo de las utilidades de las empresas que indique el
periodo de obtencion, el tipo de renta, el socio o accionista al cual corresponde, el crédito por IRPJ,
etc. Este elemento suele ser mencionado por los contribuyentes como uno de los procedimientos
mas complejos del gravamen.

En el IRPF, el disefio contempla ciertos aspectos de simplicidad como por ejemplo, la inexistencia
de franquicias asociadas al grupo familiar (por nimero de hijos, por gastos familiares en salud o
educacion, etc.). Entre las franquicias més importantes estan las asociadas al gasto en intereses
hipotecarios y al ahorro corriente y previsional. Llama la atencidn, eso si, en la politica del IRPF
chilena, el numero relativamente alto de tramos de renta (cuadro 3). En efecto, en Chile este nimero
es de 8, mientras que la tendencia en la mayoria de los paises, incluidos varios latinoamericanos, ha
sido a reducir ese numero. Eso sin considerar, la experiencia de los paises de Europa del Este que ya
han implantado esquemas de impuestos planos.

Cuadro 3
Numero de tramos en el IRPF*
Ao 2002

G-7 N° Tramos Otros OECD  N° Tramos Latinoamérica N° Tramos
Alemania 4° Australia 5 Argentina 7
Canada 5 Austria 5 Bolivia 1
EE.UU. 5 Bélgica 6 Brasil 3
Francia nd Corea 4 Chile 8¢
Italia 5 Dinamarca 3 Colombia 4
Japon 4 Espaiia 6 Costa Rica 5
Reino Unido 3 Finlandia 6 Ecuador 6
Promedio 4,4 Grecia 5 Guatemala 4

Irlanda 2 México 10

Luxemburgo nd Nicaragua 5
Asia-Pacifico = N° Tramos México 10 Panama 11
Corea 4 Nueva Zelanda 3 Paraguay -
Indonesia 5 Paises Bajos 4 Peru 4
Malasia 6 Portugal 6 Uruguay -
Singapur 8 Suecia 3 Venezuela 8
Promedio 58 Promedio 4,9 Promedio 58
Fuente: PriceWaterhouseCoopers "Worldwide Summaries. Individual Taxes 2002-2003";
Notas:

a Corresponde al IRPF del gobierno central. El tramo de tasa cero se incluye en la cuenta
b Alemania: Un tramo opera con una funcion de tasas bajo progresion geométrica
¢ Chile: A contar de 2004
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Por su parte, el IRPJ aparece més complejo en cuanto a subcategorias de tributacioén, ya que
establece unas 10 modalidades distintas en las cuales puede tributar un contribuyente, que abarcan
ademas del régimen general, a regimenes de presuncion de renta, regimenes simplificados y otros
especificos para “pequefios contribuyentes”, en ciertos sectores economicos. El IRPJ chileno
evidencia un signo de simplicidad en la opcion de aplicar una tasa impositiva Unica, con
independencia del sector econdmico, tamafio o la modalidad de tributacién de la empresa.

En el IVA, el diagnéstico de complejidad se revierte respecto a los impuestos a la renta. E1 IVA en
Chile ha sido concebido como un impuesto de cobertura amplia, al punto que no tiene un umbral de
exclusion ni tampoco regimenes especiales o simplificados’. El gravamen contempla un néimero
reducido de exenciones limitadas a los servicios de salud, educacion, transporte publico de
pasajeros, e intereses financieros, entre otros. Sin considerar el caso de los exportadores, el IVA
chileno tampoco establece exenciones de caracter total (tasas cero).

En cuanto al nimero de tasas impositivas, el IVA chileno exhibe tasa tnica, lo que también agrega
generalidad y simplicidad a su aplicacion (cuadro 4). En los paises del G7 y otros de OECD, aparece
como una caracteristica mayoritaria la aplicaciéon de mas de una tasa impositiva para el IVA. En los
IVA latinoamericanos, el panorama estd compartido entre paises que aplican tasas multiples y los
que aplican tasa unica.

Cuadro 4
Numero de tasas en el IVA®
Aiio 2002

G-7 N° Tasas Otros OECD N° Tasas Latinoamérica N° Tasas
Alemania 2 Australia 1 Argentina 3
Canada 1 Austria 4 Bolivia 1
EE.UU. No aplica Bélgica 4 Brasil al menos 4
Francia 3 Corea 3 Chile 1
Italia 4 Dinamarca 1 Colombia 6
Japon 2 Espafia 3 Costa Rica 1
Reino Unido 1 Finlandia 4 Ecuador 1
Promedio 2,2 Grecia 3 Guatemala 1

Irlanda 5 México 2

Luxemburgo 4 Nicaragua 3
Asia-Pacifico N° Tasas México 2 Panama 2
Corea 3 Nueva Zelanda 1 Paraguay 1
Indonesia 1 Paises Bajos 2 Peru 1
Malasia No aplica Portugal 3 Uruguay 2
Singapur 1 Suecia 4 Venezuela 1
Promedio 1,7 Promedio 2,9 Promedio 19

Fuente: "Worldwide Summaries. Corporate Taxes 2002-2003", PriceWaterhouseCoopers y "The Modern VAT" Ebrill et al (2001)
Notas:

a Se cuenta la tasa estandar y las tasas especiales. No se cuentan las tasas cero.

Existe una modalidad simplificada de IVA para pequefios contribuyentes del sector agricultura, pero apenas
comprende al 0,2% del total de los contribuyentes del impuesto. También el IVA chileno ha empleado los
mecanismos de retencion o “cambio de sujeto” en algunos sectores primarios, sin embargo, esos sistemas no
implican en ningun caso la liberacion de la carga que representa el IVA sobre las operaciones.
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3.1.3  Numero de cambios que ha sufrido la estructura tributaria

La estructura de tasas impositivas es uno de los aspectos que con mayor frecuencia se somete a
modificacién y que ayuda a evaluar la estabilidad de la politica tributaria. Los cambios de tasa
reciben ademas una fuerte sonoridad publica, en especial para los efectos de la percepcion de
estabilidad y complejidad de las reglas tributarias. Como muestra el cuadro 5, en EE.UU. la
estructura de tasas en el IRPF tiene una duracion media de 6 afos. El mismo promedio indica que en
Chile la estructura de tasas del IRPF se cambia cada 3 afios.

Cuadro $
CHILE: Estabilidad de la politica tributaria en el tiempo

Aiios de duracion promedio de
la tasa o estructura de tasas

EE.UU.:
IRPF 6
Chile:
IRPF 3
IRPJ 6
IVA 10

Fuente: Para EE.UU, Bankman y Griffith (1987) contabilizan
12 cambios en la estructura del IRPF en un periodo de 70 aflos.
Para Chile, se cuentan los cambios desde 1975 a 2005, segiin
informacion del SII.

En el caso del IRPJ, la estabilidad tributaria es mayor que en el IRPF, ya que en promedio esta tasa
recibe una modificacion cada 6 afios. No obstante, por el modelo de tributacion integrada IRPJ-IRPF
existente en Chile, los cambios en la tasa a las empresas tienen mucho mas impacto en la
complejidad. En efecto, cuando una empresa reparte utilidades a las personas fisicas debe mirar en
sus registros a qué ano pertenece la utilidad que esta entregando y qué tasa de IRPJ era la vigente en
ese periodo, a fin de aplicar correctamente el crédito en la declaracion personal. Eso significa que la
empresa tiene tantas formas de calcular el crédito como tasas diferentes se vayan acumulando en la
historia del IRPJ.

En el caso del IVA, la estabilidad de la tasa impositiva es significativamente mayor. Este gravamen
recibe en promedio una modificacion de su tasa cada 10 afios.

No se tiene informacion comparable para la historia de las tasas impositivas en otros sistemas
fiscales latinoamericanos, pero considerando que legislacion fiscal chilena debe estar entre las mas
estables de la region, es posible pensar que el escenario regional mostrard un cuadro igual o mas
complejo en cudnto a nimero de cambios.
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3.2 Simplicidad en el disefio de legislacion tributaria chilena

3.2.1 La estabilidad de las leyes tributarias

En la seccion anterior se hacia mencion a los cambios introducidos en la politica de tasas
impositivas. Pero las tasas no son la tinica fuente de modificacion de la legislacion tributaria. Las
reformas a los impuestos implican también cambios importantes en la definicion de las bases
gravables, las franquicias, y los mecanismos de determinacion de los impuestos. Al observar el
numero de cambios que ha sufrido la legislacion tributaria chilena, el analisis indica que entre 1975
y 2004 se han pasado 236 leyes modificatorias, con 112 leyes modificatorias a la ley del IVA y 124
leyes modificatorias a la Ley del Impuesto a la Renta.

Cuadro 6
CHILE: Nimero de leyes y decretos modificatorios de la Ley del IVA'y
de la Ley del Impuesto a la Renta

1975-2004
78 O Lﬁy IVA (TOtal: 112) Fuente:Leyde IVA
yLeyImp.Renta
g ,§ 29 O Ley Imp.Renta (Total:124) (Anexo "Notas")
ii E 49
% S
= 38
23 21 31
v g 24
ER-I 2% 16 16
g = 14
:E; b 28 9
Zz 8 15 = 10 15
'75-'79 '80-'84 '85-'89 '90-'94 '95-'99 '00-'04
Quinquenio

En el cuadro 6, se puede apreciar un perfil con el nimero de leyes modificatorias pasadas en cada
quinquenio desde 1975, afo en el cual los actuales IVA e Impuesto a la Renta entraron en régimen
de operacion. Del cuadro se puede apreciar que el mayor nimero de reformas se aplicaron durante
sus primeros anos de vida. En efecto, 49 de los 124 cambios legales sobre la ley del Impuesto a la
Renta, se pasaron en los cinco primeros afios. En el IVA, 29 de las 112 leyes modificatorias se
pasaron en el mismo subperiodo. En este caso es posible aventurar dos juicios. Primero, que las
leyes estan mas proclives a ajustarse en sus primeros afios por las dificultades inherentes a su puesta
en funcionamiento. Segundo, que en un periodo politico en que no habia parlamento democratico
como lo fue el periodo hasta 1989, las posibilidades de despachar cambios tributarios via decretos
resultaran mucho mas prolificas en cuanto a reformas tributarias.
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3.2.2 La extension de las leyes tributarias

La extension de las leyes tributarias como un indicativo de la complejidad esta siempre presente en
el debate tributario. Los partidarios de un impuesto del tipo Flat Tax siempre han enfatizado que uno
de los primeros beneficios de aplicar un gravamen plano seria medible en los cientos o miles de
paginas menos que los codigos tributarios requeririan para explicar su determinacion.

En EE.UU. es donde mas se ha documentado y analizado el tema de la extension de la legislacion
tributaria. De acuerdo a lo que informa el IRS al CIAT, las leyes involucradas en el Impuesto a la
Renta se cuentan aproximadamente en unas 3.150 péginas. En el caso de Chile, la ley del Impuesto a
la Renta comprende apenas 152 paginas (medidas en el mismo formato tipografico con que ambos
paises informan sus leyes al CIAT). Esta comparacion tiene el inconveniente que no toma en cuenta
las paginas de otras leyes que contienen disposiciones de caracter tributario y tampoco las paginas
de resoluciones o dictamenes aclaratorios que emite el IRS versus la que emite el Servicio de
Impuestos Internos de Chile (SII). Asi todo, parece improbable que una cuenta ampliada determine
un margen de comparacion mas estrecho entre ambos sistemas.

En el caso del IVA, la comparacion de longitud de las leyes puede ser mds certera, por cuanto se
observa una convergencia mucho mayor en los modelos de IVA adoptados por los paises. En
particular, es un hecho conocido que en el disefio de la ley del IVA chileno se emple6 como un
referente muy cercano la legislacion del IVA francés. Tal como se muestra en el cuadro 7, el actual
cuerpo legal de IVA, incluido su reglamento, comprende unas 35 mil palabras. Respecto a los demaés
paises disponibles para esta comparacion, se puede apreciar que la longitud de la ley de IVA chileno
es moderada o baja en términos relativos.

Cuadro 7
Extension de la Ley del IVA®
Numero palabras
Ley + Reglamento
( Aprox. en Miles)

Argentinab 67,5
Chile 35,3 |
Colombia 79,1
Costa Rica 32,2
Espafia 107,1
Francia 81,3
México 31,9
Uruguay 99,2

Fuente: Estimado a partir de los textos que forman la base de legislacion
tributaria del CIAT para el impuesto a la ventas.
a La cifra no es exacta ya que por simplicidad se contabilizaron
también las palabras de los encabezados y pies de paginas.
En cualquier caso, dichos textos son iguales para todos los documentos.
b Considera ademds de Ley y Reglamento, las "disposiciones
complementarias a la Ley del IVA".
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En los dos paises desarrollados disponibles, Espaiia y Francia, el IVA muestra una extension mayor.
En los demads paises latinoamericanos, llama la atencion el caso de Uruguay que requiere de casi 100
mil palabras para definir su IVA. El caso de Colombia, que también muestra una gran extension
relativa, es mas esperable dado que su sistema contiene un numero alto de exenciones y es el IVA
latinoamericano con mayor numero de tasas impositivas.

Volviendo a la legislacion del Impuesto a la Renta chileno se cuenta con otro instrumento para
evaluar al dinamica de la extension: el suplemento-guia que afo a afo se distribuye a los
contribuyentes para apoyarlos en la preparacion de las declaraciones. La utilidad de este documento
es que, practicamente, no ha sufrido modificaciones de formato a lo largo del tiempo. Asi, la cuenta
de sus paginas es una medida comparable de como ha evolucionado la extension de las
explicaciones necesarias para llenar los distintos casilleros del formulario de renta.

Cuadro 8
CHILE: extensién del suplemento-guia para declarar el Impuesto a la Renta®
Afio Paginas Paginas de ayuda Paginas excluyendo
Tributario totales a decl. por Internet ayuda Internet

1990 23 0 23

1991 42 0 42

1992 46 0 46

1993 54 0 54

1994 63 0 63

1995 58 0 58

1996 58 0 58

1997 58 0 58

1998 59 3 56

1999 78 3 75

2000 78 3 75

2001 102 4 98

2002 103 3 101

2003 112 5 108
2004° 117 8 109
2005° 128 14 114
2006° 130 15 115

Fuente: Subdireccion de Estudios del SII.

Notas:

a Corresponde al denominado "Suplemento Tributario", que tiene formato de tabloide y que
contiene las instrucciones para el llenado y presentacion de las declaraciones del IRPF y del IRPJ.
En la contabilizacion de paginas, se excluyen las secciones de insertos publicitarios

b Ajustadas por reduccion de formato del tabloide
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Se puede apreciar en el cuadro 8, que en el afio tributario 1990 para explicar el llenado de la
declaracion se requerian unas 23 paginas. En el afo tributario 2006, en cambio, se requieren 130
paginas. Al mirar mas en detalle las causas de este incremento en la guia se observa que ello se
explica fundamentalmente por tres factores. Primero, desde el afio 1990 en adelante se han
introducido un nimero importante de franquicias tributarias vinculadas, entre otras, a créditos por
donaciones (deportivas, sociales, politicas, etc.); a franquicias regionales (por inversiones en
regiones y provincias extremas); y a franquicias para las personas, asociadas al ahorro y al gasto en
intereses. Segundo, el SII ha establecido una serie de nuevos requisitos de informacion hacia
terceros agentes. Esta informacién complementaria ha debido ser explicada a los contribuyentes, ya
que constituye la base para que ellos llenen los casilleros del formulario correctamente. Tercero, la
aplicacion de declaraciones via Internet también ha significado una mayor extension de la guia. Se
explica como obtener las claves, como acceder a la informacion, como validar los datos y enviar la
declaracion por este medio. En este tltimo caso, las mayores explicaciones no importan un aumento
en la complejidad. Por el contrario, permiten operar con un mecanismo radicalmente simplificador
como es la presentacion remota de declaraciones. Por esta razon es mejor observar en el cuadro 8§, el
indice neto de paginas de “complejidad”, excluyendo las que explican Internet, con lo cual el
indicador consigna 115 para el afio 2006.

33 Simplicidad en la gestion tributaria chilena
Vamos a abordar solo tres dimensiones de la simplicidad en la gestion: la estructura organizativa,
los procesos del ciclo de vida del contribuyente, y el proceso de declaracion. En este caso, los

indicadores de simplicidad pasan a ser también variables de resultado, en el sentido, de que en ellos
se refleja la complejidad sumada de la politica tributaria, de la ley, y de la gestion de los impuestos.

3.3.1 Simplicidad en la estructura organizativa

En Chile, la administracion tributaria estd conformada por 3 organismos: el SII, Aduanas y
Tesoreria. El SII y Aduanas son los organismos encargados de la aplicacion y fiscalizacion de los
impuestos internos y aduaneros, respectivamente. El tercer organismo, la Tesoreria, se hace cargo
del proceso de la recaudacion y la cobranza, tanto de los impuestos internos como los aduaneros.
Aunque dependen del Ministerio de Hacienda, estos organismos son independientes entre si y, por
tanto, para un contribuyente que debe interactuar con cada uno de ellos, separadamente, constituye
la primera sefial de complejidad que ofrece la gestion tributaria.

En el campo de la eficiencia administrativa, esta multiplicidad de organismos responsables de
gestionar el sistema tributario también trae aparejadas ciertas complicaciones. Entre otros aspectos,
son fuente de complejidad de administracion en los temas vinculados a la coordinacion de datos
entre los organismos, y la disparidad en las politicas de atencion que sigue cada uno. Si se observa
lo que ocurre en otros paises, la tendencia parece apuntar hacia una integracion institucional, tanto
en paises en desarrollo como en paises desarrollados.
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Cuadro 9
Nuamero de organismos de la Administracion Tributaria(*)
Gobierno Central - Afio 2000

Nimero de Organismos

Canada 1
Chile 3+2°
Espana 2
EE.UU. 1
Francia 4
Irlanda 1
Italia 4
Paises Bajos 1
Reino Unido 2
Suecia 1
Fuente: Mitja y Valdés (2000)

Notas:

a Considera en la cuenta, la administracion de las cotizaciones
a la seguridad social

b Chile: se contabilizaron los 3 organismos de la administracion
tributaria (SII, Aduana y Tesoreria) y ademas a los 2 organismos
responsables de la administracion de las cotizaciones a
la seguridad social del sistema publico.

El cuadro 9, recoge un estudio realizado el afio 2000 por una mision francesa que analizo la gestion
tributaria de varios paises. En este cuadro, se puede apreciar que en casi todos los paises
desarrollados, salvo Italia, el nimero de organismos con los cuales debe entenderse un contribuyente
para cumplir con sus impuestos es 2, o bien, 1. En el caso de Chile, el computo de organismos debio
extenderse a 5, para hacer comparables las cifras con las de los demas paises, ya que se debia
consignar también a las entidades fiscales que gestionan las contribuciones a la seguridad social
publica.

Bajo estas circunstancias, el concepto de “ventanilla inica” mencionado en el capitulo anterior
como una herramienta de simplificacion, en Chile parece dificil desde la perspectiva tradicional de
atencion fisica. Sin embargo, se estd trabajando en un proyecto de plataforma informatica de
servicios integrales que apunta a lograr la “ventanilla Uinica virtual”.

3.3.2 Simplicidad en los procesos del “Ciclo de Vida” del contribuyente

El registro de los contribuyentes en Chile se ha visto enormemente beneficiado por el empleo de un
numero de identificacion fiscal Uinico, denominado “RUT”. En el caso de las personas naturales, el
identificador fiscal es el nimero de identidad personal del Registro Civil. En el caso de las personas
juridicas, el SII es el responsable de asignar ese numero. Pero el beneficio en cuanto a simplicidad
esta dado porque en Chile practicamente todas las entidades publicas y privadas emplean el nimero
de RUT. Con ese numero se opera en todos los impuestos, se obtiene un crédito en un banco, se

20



registra una propiedad, se interactia con los sistemas de salud y pension, se inscribe un matrimonio,
es el nimero de pasaporte, etc. El uso generalizado del RUT ha sido clave también para gestionar
los cruces con la informacion de terceros.

En el caso de los contribuyentes del IRPF que s6lo obtienen rentas del trabajo dependiente, el
sistema no exige un tramite de registro. En este caso, el empleador es responsable de retener el
impuesto y de informarlo al SII. Sélo en el caso de las personas naturales que obtienen otro tipo de
rentas como trabajadores independientes o prestadores de servicios, existe obligacion de registro.
Para estos casos, el SII ha dispuesto la posibilidad de hacer un registro remoto a través de Internet y
de emitir también sus documentos por esta via. Por esta razon, el panorama de simplicidad para el
registro de las personas naturales en Chile aparece muy favorable.

En el caso de los contribuyentes del IRPJ si se requiere de registro, el cual se debe hacer con la
presencia de los mismos, o0 sus representantes, en las oficinas fisicas del SII. A continuacién en el
cuadro 10, se muestran todos los trdmites que debe realizar una empresa en Chile para dar inicio a
sus operaciones, incluidos los tramites de registro tributario.

Tratandose de una sociedad del tipo “andénima cerrada”, se deben realizar 3 tramites previos al
registro tributario. Estos son la escrituracion publica de la sociedad ante un notario, la publicacion
en el “Diario Oficial”, y la inscripcion de la sociedad en los registros comerciales. Solo después de
eso la empresa puede iniciar el registro tributario.

El primer tramite de carécter tributario es la obtenciéon de un nimero de RUT. Para ello, se debe
llenar un formulario de 1 pagina y presentar documentos de respaldo tales como la escritura de la
sociedad y la inscripcion comercial de la misma. Entre los datos exigidos en el formulario estan los
nombres y RUTs de los socios y del representante legal y el domicilio declarado de las oficinas de la
empresa. Este domicilio debe ser verificado por el SII.

A continuacion, la empresa debe proceder a solicitar el timbraje'® por parte del SII de los libros
contables y de un segundo formulario tributario que respalda su inscripcién como contribuyente que
puede iniciar actividades bajo el RUT asignado. Un ultimo trdmite tributario corresponde a la
obtencion de una patente comercial. Este tramite no esta radicado en el SII, sino en el municipio
correspondiente. Finalmente, el tltimo tramite es la obtencidon de un seguro de accidentes laborales.

10 Corresponde a la aplicacion del sello oficial del SII sobre la documentacion. Este proceso de sellado se realiza

en las unidades de atencion de SII si la documentacion es fisica, pero las empresas que son autorizadas a llevar
contabilidad computacional lo pueden hacer mediante una autorizacion electronica.
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Cuadro 10
CHILE: Tramites y tiempo minimo requeridos para abrir una empresa
Sociedad Anonima Cerrada (S.A.C.) localizada en Santiago de Chile

Aio 2005

Descripcion Tramite Tiempo

# Dias
Escrituracion publica de la S.A.C. ante notario 1° 1
Publicacioén de la escritura en "Diario Oficial" 2° 3
Inscripcion de la S.A.C. en registro comercial 3° 4
Obtencién del niimero de RUT" 4° 1
Verificacion del domicilio de las oficinas (SII)" 5° 1
Impresion facturas y documentos en imprenta autorizada 6° 1
Timbraje de libros contables y formulario inscripcion RUT* 7° 1
Obtencion de patente municipal* 8° 14
Seguro social contra riesgos de accidentes del trabajo 9° 1
Total 9 27

Fuente: Elaborado a partir de datos de "Doing Business", Banco Mundial.

*  Se indican los considerados "tramites tributarios", es decir, aquéllos que implican la interaccion
explicita de la Administracion Tributaria (central+local) pero excluyendo tramites de la seguridad social
en otros organismos fiscales.

Tal como se indica en el cuadro 10, la cantidad de tramites minimos que se requieren para abrir la
empresa son 9 y los dias totales minimos requeridos son 27. De estos tramites, los de caracter
tributario son 4 y los dias requeridos para ellos son 17. Si se considera que los dias que toma abrir
una empresa son un indicativo de su complejidad, entonces la componente tributaria explica el 63%
de la complejidad total de abrir una empresa en Chile. Se debe notar que la mayor parte de esa
complejidad viene dada en Chile, por la obtencion de la patente municipal.

Al comparar la situacion con la de otros paises, se observa que el nimero y tiempo total que toma
abrir una empresa en Chile estd en un rango medio. Sin embargo, al concentrar el analisis s6lo en los
tramites tributarios de apertura se puede apreciar que en nuestro sistema dichos tramites son
elevados. Efectivamente, los 17 dias que toma la apertura tributaria de una empresa en Chile estan
muy por encima de varios otros paises de la muestra, donde no pasan de 5 o 6 dias.
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Cuadro 11
Tramites y tiempo minimo requeridos para abrir una empresa

Ano 2005
Numero Tiempo Numero tramites Tiempo tramites
total total tributarios® tributarios®
# Dias # % Tot. Tram. Dias % Tot. Tram.
Argentina® 15 32 3 20% 6 19%
Chile 9 27 4 44% 17 63%
Colombia 12 43 1 8% 3 7%
Costa Rica 11 77 3 27% 39 51%
Espafia 10 47 2 20% 2 4%
EE.UU. 5 5 2 40% 2 40%
Francia 7 8 2 29% 5 63%
Hong Kong 5 11 1 20% 1 9%
México 9 58 2 22% 23 40%
Uruguay 11 45 2 18% 2 4%

Fuente: Elaborado a partir de datos de "Doing Business", Banco Mundial.

a Considera como tramites tributarios aquéllos que implican la interaccion explicita de la
Administracion Tributaria (central+local) pero excluyendo tramites de la seguridad social
en otros organismos fiscales.

3.3.3. Simplicidad en la declaracion

El niimero de formularios o modelos de declaracion que se deben emplear para los impuestos en
Chile es bastante reducido. El IRPF y el IRPJ comparten un mismo formulario, el cual consta de 2
paginas. Es tnico para todos los contribuyentes, es decir, no existen formularios especiales,
reducidos o simplificados. Debe presentarse una vez al afio en el proceso anual de declaracion
conocido como “Operacion Renta”. El formulario de IVA tiene las mismas caracteristicas de
longitud y universalidad del formulario de los Impuestos a la Renta, pero se declara con
periodicidad mensual.

En relacion con el costo promedio para que un asesor prepare una declaracion no se tienen
antecedentes muy certeros, pero se estima que en el caso del IRPF el precio promedio por preparar
una declaracion estd en unos US$36. En EE.UU., un estudio indica que el costo promedio de
preparacion de una declaracion de renta en el afio 2005 se halla en unos US$145 (Keating (2005)).
El mismo estudio constata que el numero de declaraciones preparadas por asesores contables ha
venido creciendo con el tiempo. En Chile, en cambio, la introduccion de declaraciones por Internet
parece haber producido una tendencia opuesta. En el afio 2005, en Chile un 95% de las
declaraciones del Impuesto a la Renta fueron hechas por la via Internet (cuadro 12). Ademas, la
mitad de las declaraciones de personas fisicas correspondieron a declaraciones prehechas por el SII.
Este es un signo bastante claro de como se puede facilitar la declaracion de los contribuyentes, si la
administracion tributaria dispone de la capacidad de gestionar la informacién de terceros y construir
una propuesta de declaracion a los contribuyentes.
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Cuadro 12
CHILE: Numero de declaraciones de IVA e Impuestos a la Renta

Afio 2005%
Tipo de declaracién Nro. %
IVA 10.835.352 100%
Papel 6.080.256 56%
Internet 4.755.096 44%
Impuestos a la Renta 2.060.672 100%
Papel 96.491 5%
Internet 1.964.181 95%
Prehecha” 567.919 28%
Prehecha modificada® 161.929 8%
En pantalla y software" 1.234.333 60%
Fuente: Subdireccion de Fiscalizacion del SII.

Notas:

a Declaraciones propuestas por el SII y aceptadas por los contribuyentes

b Declaraciones realizadas a partir de una modificacion a la propuesta del SII

¢ Declaraciones que se realizan con el formulario en pantalla y declaraciones
que se realizan con softwares comerciales o gratuitos.

* Cifras provisionales

En relacion con el namero total de declaraciones del Impuesto a la Renta a gestionar, también se
debe tener en cuenta la existencia de retencion en fuente para los trabajadores en régimen de
dependencia, lo cual reduce en un monto significativo el nimero de declaraciones.

En las declaraciones de IVA, el proceso de traspasar las declaraciones en papel a las declaraciones
Internet ha ido mas lento. En el afio 2005, el porcentaje de las declaraciones en papel se sitlia en un
44%. Es importante hacer notar que el niumero total de declaraciones de IVA es relativamente alto
en comparacion con otros paises, ya que llega a casi 11 millones de declaraciones al afio, en un pais
que tiene una poblacion de unos 15 millones de habitantes. Eso es una prueba del modelo
generalizado de IVA que aplica Chile.

24



En relacion con el nimero de datos que exige cada formulario se debe consignar en el caso del
formulario de los Impuestos a la Renta unos 283 casilleros totales, distribuidos en sus dos paginas.
En el caso del IVA, el mismo indicador es de unos 125 casilleros totales, repartidos también en dos
paginas. Pero no todos los casilleros se emplean para hacer una declaracion, por lo que es mas
apropiado evaluar el numero de casilleros que efectivamente son usados. A continuacion, en el
cuadro 13 se presenta la contabilidad de casilleros que debe llenar un contribuyente promedio del
Impuesto a la Renta.

Cuadro 13
CHILE: Datos que demanda hacer una declaracion
a un contribuyente promedio.
Impuesto a la Renta

Aiio Casilleros Nro. de Frecuencia de
Tributario llenados contribuyentes casilleros
(Millones) (Millones)

1990 7,5 1,0 7,8
1991 7,9 1,0 7,9
1992 8,7 1,1 7,9
1993 9,6 1,2 8,1
1994 10,5 1,3 8,1
1995 11,2 1,4 8,2
1996 12,2 1,5 8,2
1997 13,3 1,6 8,3
1998 15,2 1,7 9,0
1999 16,8 1,8 9,5
2000 17,8 1,8 9,7
2001 21,1 1,9 11,0
2002 23,8 2,1 11,6
2003 24,4 2,0 11,9

Fuente: Subdireccion de Estudios del SII, en base a datos de declaraciones.

Del cuadro anterior, se observa que en el formulario de declaracion de los Impuestos a la Renta, se
utilizaron en 1990 unos 7,5 millones de casilleros, en tanto que en 2003 se emplearon unas 24,4
millones de casilleros. Si se normalizan ambas cifras por el nimero de contribuyentes, se concluye
que en 1990 una declaracion promedio requeria de 7,8 casilleros, mientras que en 2003, la misma
declaracion promedio requiere de casi 12 casilleros.
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Otro indicador que mide el esfuerzo de declaracion es el del tiempo empleado en cumplir con una
declaracion. Tal como se muestra en el cuadro 14 en Chile, para una empresa de tamafio mediano, el
tiempo total que le lleva preparar, declarar y pagar sus impuestos alcanza a 432 horas''. Este nimero
estd un poco por debajo del promedio latinoamericano que llega a 634 horas, pero bastante por
encima del tiempo de declaracion de paises desarrollados que se situa por debajo de las 300 horas.

Cuadro 14
,Cuantos tiempo le toma preparar, declarar (retener) y pagar sus impuestos
a una empresa de tamafo mediano en un afo?
Considera IVA + IRPJ + IRPF + Contribuciones a Seg. Social - Afio 2005

G-7 Horas Otros OECD Horas Latinoamérica Horas
Alemania 105 Australia 107 Argentina 580
Canada 119 Austria 272 Bolivia 1080
EE.UU. 325 Bélgica 160 Brasil 2600
Francia 72 Corea 290 Chile 432
Italia 360 Dinamarca 135 Colombia 432
Japon 101 Espafia 56 Costa Rica 402
Reino Unido nd Finlandia nd Ecuador 600
Promedio 180,3 Grecia 204 Guatemala 260
Irlanda 76 México 536
Luxemburgo nd Nicaragua 240
Asia-Pacifico Horas México 536 Panama 424
Corea 290 Nueva Zelanda 70 Paraguay 328
Indonesia 560 Paises Bajos 700 Peru 424
Malasia nd Portugal 328 Uruguay 300
Singapur 30 Suecia 122 Venezuela 864
Promedio 293,3 Promedio 235,1 Promedio 633,5

Fuente: "Doing Business 2006", Banco Mundial.

A nivel de paises, los que lideran este indice de simplicidad en la muestra considerada son Singapur,
Espaia, Nueva Zelanda, y Francia. En todos ellos, el tiempo de cumplimiento para una empresa esta
por debajo de las 100 horas. A nivel latinoamericano, los paises que comprometen segun el estudio
un mayor tiempo de cumplimiento son Brasil, Bolivia y Venezuela. A su vez, aparecen con mejores
indices Guatemala, Nicaragua y Uruguay.

Otro aspecto que llama la atencion es que algunos paises, en la dimension de longitud de sus leyes
tributarias, aparecian con indicadores de mucha complejidad relativa. Pero eso no se traduce en
tiempos de cumplimiento igualmente elevados. EE.UU., por ejemplo, muestra los datos de mayor
extension en cuanto a leyes, sin embargo, el tiempo de cumplimiento aparece en un rango moderado

Tanto en Chile como en los demas paises, la investigacion se realiza en coordinacion con la empresa
PriceWaterhouseCoopers con sede en cada pais. Se aplican una serie de supuestos en relacion con el tipo de
empresa, para hacer el ejercicio comparable entre paises. El costo en horas se mide por afio y se asigna al
cumplimiento de IRPJ, IVA o impuesto a las ventas, IRPF y contribuciones sociales retenidas.
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para los estandares internacionales. Con el interés de observar simultineamente estas dos
caracteristicas, se ha representado en un mismo grafico la extension de las leyes y el tiempo de
cumplimiento, segiin los antecedentes anteriores (Cuadro 15).

Cuadro 15
Extension de las leyes tributarias y tiempo
requerido para cumplir - Afio 2005

1.200
BOL
*
1.000 -
VEN
800 -

600 | "V MEXRG

Numero de Horas para cumplir*®

*
CHI PEIiCOL
400 par ¥O%50R T *
PAR OR EE.UU.
. UK * *
200 -
ESPFRA CAN
* *
O T T T T T T T

0 500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000 3.500 4.000
Numero de Paginas Normalizadas**

Leyes y Reglamentos Tributarios

Fuente: Elaborado con la base de legislacion tributaria del CIAT y los datos del Cuadro 14.

Notas:

* Considera el nimero de horas de preparacion, declaracion (retencion) y pago de impuestos de
una empresa mediana (cuadro 14).

** Considera IVA, Cddigo Tributario, Ley del Impuesto a la Renta y sus respectivos reglamentos.

La cuenta es “normalizada” en el sentido que considera el mismo formato tipografico.
La cifra no es exacta ya que por simplicidad se contabilizaron también las paginas con encabezados
y pies de paginas. En cualquier caso, dichos textos son iguales para todos los documentos.

Del cuadro anterior se puede observar que en el caso de los sistemas impositivos latinoamericanos
se combinan leyes poco extensas con elevados tiempos de cumplimiento. En los paises
desarrollados, en que se dispone de esta informacion, el panorama es a la inversa. En esos sistemas,
las leyes aparecen mas extensas, pero los tiempos de cumplimiento son mucho mas reducidos. Para
esta observacion, se pueden postular varias explicaciones. Una puede ser que la gestion tributaria de
los paises desarrollados es capaz de revertir la complejidad de su legislacion ofreciendo, por
ejemplo, declaraciones y pagos por vias electronicas. Otra explicacion es que la extension de las
leyes en esos paises es “complejidad positiva”, es decir, el detalle de las leyes ayuda a precisar como
se debe preparar una declaracion, induciendo menores tiempos de cumplimiento. En el caso de
Chile, por ejemplo, las declaraciones prehechas estan orientadas a las personas fisicas lo cual no esta
reflejado en este indicador, en tanto que las empresas deben hacer su propia declaracion y ademas
asumir una carga adicional importante con la informacién de cruce que deben proporcionar al SII.
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IV~ Conclusiones y comentarios

La simplicidad del sistema tributario incide sobre el objetivo de cohesion social por dos vias. Por
una via directa, la complejidad acentta la exclusion de agentes del sistema fiscal y la discriminacion
entre contribuyentes, favoreciendo a los que tienen acceso y medios para usarla licitamente
(invocando una compleja franquicia tributaria) o ilicitamente (aprovechando un vacio en esa
complejidad para evadir). Por una via indirecta, la complejidad también condiciona el objetivo de
cohesion social, en la medida que puede revertir los efectos esperados de los impuestos en términos
de recaudacion, equidad o eficiencia.

Existe una serie de variables que tradicionalmente se han empleado para evaluar la simplicidad de
un sistema impositivo. Esas variables se pueden agrupar en tres ambitos en los cuales es observable
la simplicidad: en el &mbito de la politica tributaria; en el de la legislacion tributaria; y en el de la
gestion tributaria. Se postula que estos ambitos estan interrelacionados, de modo que no es posible
promover simplicidad sélo en uno de ellos.

Al evaluar los indicadores de simplicidad en el caso de Chile, éstos dan cuenta de una estructura
tributaria relativamente simple, con un impuesto como el IVA que lidera esa simplicidad en su
disefio y legislacion. En los Impuestos a la Renta, la complejidad relativa de disefio aparece mas
elevada, y se manifiesta en el sistema de integracion IRPJ-IRPF, en el incremento en el tiempo de la
longitud de los instructivos, y en la cantidad creciente de datos que debe aportarse para una
declaracion promedio.

En cuanto a la gestion tributaria, aparece destacado el hecho de que las personas fisicas se vean
beneficiadas en Chile de una gran fuente de simplicidad como es la presentacion de declaraciones
via Internet. Mdas aun, la mitad de las personas fisicas declara via Internet con la propuesta entregada
por el SII. Esta herramienta ha sido de gran valor para la inclusion de los agentes al sistema fiscal, al
poner en igualdad de condiciones y de acceso a la informacion a contribuyentes de distintos
segmentos econdmicos, geograficos, de edad, etc.

En el caso de las empresas, el diagnostico es menos favorable. Los dias de trdmites tributarios
minimos para iniciar una empresa en Chile no son despreciables, tampoco lo es el tiempo asociado a
cumplir con sus obligaciones tributarias. Este ultimo elemento se repite en casi todos los paises
latinoamericanos, es decir, que a pesar de contar con legislaciones y disefios moderados en
extension, no traducen eso en un costo en tiempo de cumplimiento moderado para las empresas. En
paises de reconocida complejidad legislativa como EE.UU. y Canada, los tiempos que le toma a una
empresa preparar, declarar y pagar sus gravamenes estan muy por debajo de la media
latinomericana. Esto da cuenta de un aspecto del que deben hacerse cargo los paises de la region en
el campo de la simplicidad tributaria.

En este trabajo se trat6 de abordar fundamentalmente los aspectos de evaluacion y diagnostico de la
simplicidad tributaria, limitada a unos cuantos indices ilustrativos. Tan importante como eso,
debiera ser la estimacion concreta de costos de cumplimiento en los paises de la region, a través de
estudios o encuestas disefiadas al efecto. Establecidas esas magnitudes y sus principales fuentes,
resultaran mucho mas oportunas la propuesta de medidas y practicas concretas para apuntar hacia
sistemas de mayor simplicidad y mejor desempeio.
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