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RESUMEN

El documento centra su atencién en la medici6n y andlisis de la incidencia presupuestaria
en Chile en 1990. Se trata de un estudio que cuantifica el impacto de la accién fiscal —en
sus dimensiones tributaria, del gasto y presupuestaria— sobre l1a distribucién de ingreso de
los hogares, y que, ademds, permite evaluar el impacto distributivo de cada programa social
y tributo. Complementariamente, analiza los avance metodolGgicos, como las ventajas y
limitaciones de estudios de incidencia fiscal.

El trabajo se inicia con discusién del los antecedentes tedricos y précticos de estudios
de incidencia fiscal en América Latina, en general, y en Chile, en particular. Luego de
desarrollar la metodologfa adoptada para el andlisis de incidencia neta para el caso chileno,
se presentan los resultados obtenidos desde la perspectiva del ingreso de los hogares, la
distribuci6n del ingreso y por programas sociales. Finalmente, se discuten las principales
ventajas y limitaciones, e identifica 4reas que deben ser complementadas y/o desarrolladas
en este tipo de investigaciones.

Entre los principales resultados del estudio destaca que el efecto neto de la accién
fiscal es redistributivo generando una reduccién de 1a concentracién original de los ingresos
auténomos del pafs. Por el lado de los impuestos, el impacto sobre el ingreso de los hogares
es casi nulo dado que el efecto progresivo del impuesto a la renta contrarresta a la
regresividad del impuesto al valor agregado. Por el lado de los gastos, los programas y
subsidios sociales tienen un impacto progresivo generando un 7.4% de ingreso adicional,
del cual un 66% es apropiado por el 40% de hogares de menores ingresos.






PREFACIO

La Serie Polftica Fiscal tiene el propésito de divulgar los resultados de trabajos impulsados
por el Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD y por el Proyecto Regional sobre
Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ. Ambos Proyectos operan de manera coordinada, con
objetivos y actividades que cubren una vasta gama de temas relativos a las finanzas piblicas
y a la polftica fiscal de los pafses de América Latina y el Caribe.

El trabajo aquf presentado se inscribe dentro del campo de actividades desarrolladas
por el Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD. Se trata de una contribucién
al V Seminario Regional de Polftica Fiscal, efectuado en la sede de CEPAL, en Santiago
de Chile, entre el 25-28 de Enero de 1993. Este tipo de Seminarios hace parte del plan de
trabajo del referido Proyecto y su realizacién esta programada para la \ltima semana de
Enero de cada afio. Los temas centrales del VII Seminario Regional fueron: i) evasion fiscal
(tributaria, aduanera y en la seguridad social), e ii) incidencia fiscal (tributaria, del gasto
publico y presupuestaria).

Es de esperar que la presente publicacién contribuya a una amplia divulgacién de
estas materias, tanto entre autoridades responsables por la formulacién, disefio e implemen-
tacién de la polftica fiscal, como entre investigadores, docentes y especialistas en finanzas
publicas del sector piblico y privado.







1. INTRODUCCION

El propésito central de este trabajo es presentar un ejercicio de medicién y andlisis de la
incidencia presupuestaria en Chile. Al mismo tiempo se trata de evaluar lo que se ha
avanzado metodolGgicamente, discutir las ventajas y limitaciones de este tipo de
investigaciones, e identificar las dreas que deben ser complementadas o que restan ain por
desarrollar.

Los estudios de incidencia presupuestaria requieren de 1a elaboracién y perfecciona-
miento de instrumentos que permitan evaluar el efecto del gasto piiblico y de las polfticas
tributarias en 1a distribuci6n de ingresos de los hogares. En Chile se ha avanzado no sélo
en estudios de incidencia presupuestaria globales (Foxley, 1980), sino que también en la
elaboracién de una metodologfa, y de un instrumento, que permite cuantificar el impacto
econémico que el gasto social tiene en el ingreso de los hogares. Esta metodologfa ya ha
sido utilizada durante varios afios y permite aportar nuevos elementos al disefio y realizacién
de estudios de incidencia presupuestaria en otros pafses.

El documento estd organizado en siete partes, ademds de esta introduccién, en la
segunda parte del texto se presentan algunos antecedentes sobre el contexto en el cual se
ubican las investigaciones de incidencia presupuestaria, el marco conceptual en el cual se
sitia el estudio de caso sobre Chile, y algunos antecedentes de otros trabajos realizados en
América Latina. En el tercer capftulo se presentard 1a metodologfa con la cual se aborda
el estudio, tanto por el lado del andlisis de la incidencia del gasto, como por el de la
tributacién. Luego, en el capftulo cuarto se exponen los principales resultados, desde 1a
perspectiva del impacto de 1a accidn presupuestaria en el ingreso de los hogares, su efecto
en la distribucién de ingresos por quintiles y a nivel nacional, y la incidencia programa por
programa. En el quinto capftulo, se discutirdn las ventajas y limitaciones de estos, estudios.
Finalmente, se anexa la informaci6n estadfstica y 1a bibliograffa pertinente al estudio.







II. ANTECEDENTES

1. Contexto Econémico

Los estudios sobre el impacto distributivo de 1a accién del Estado, han adquirido creciente
interés, tanto en Chile como en otros pafses de América Latina. La preocupacién por hacer
mds eficiente el gasto social se inicia en 1a década del setenta, luego de fuertes procesos
inflacionarios desatados entre otros factores, por los crecientes déficit fiscales. EIl gasto
publico se habfa venido incrementando més all4 de las posibilidades de financiamiento, como
resultado de una concepci6n de polftica que consideraba que el Estado debfa velar por la
satisfaccién de las necesidades bdsicas del conjunto de la poblacién, y de las presiones de
diversos sectores sociales especialmente los grupos mds organizados. En ese perfodo, al
menos en Chile se producen grandes avances en materia social, que se manifiestan en un
mejoramiento de los principales indicadores sociales (tasa de analfabetismo, cobertura
escolar, atencién profesional del parto, etc.) (Schkolnik y Riquelme, 1991), sin embargo
el pafs enfrent6 graves desequilibrios macroecon6micos que terminaron por minar su
trayectoria de crecimiento.

En la década recién pasada, coincidiendo en Chile con la existencia de un régimen
militar, se liberaliza l1a economfa y se realiza una profunda apertura hacia el exterior, se
replantea el rol del Estado central como productor-distribuidor de bienes y servicios,
inicidndose un proceso de privatizacién de las empresas piblicas. Este proceso incluso se
traslada hacia las 4reas referentes a la provisi6n de bienes y servicios bdsicos (salud,
educacién y vivienda), asf como a la previsién. En el 4mbito de las politicas sociales, se
crean instituciones privadas de salud ISAPRES)' y de previsién (AFP),? se incrementa el
rol del sector privado en la educacién universitaria, permitiéndose la creacién de
universidades privadas. En la educacién bdsica y media por su parte, la municipalizacién
contribuye no sélo a la descentralizacién, sino que también a una mayor participacién del
sector privado en la provisién de este servicio. Adicionalmente, se reduce el gasto piblico
social en construccién de viviendas (que sélo se recupera al final del gobierno de Pinochet).
El énfasis en materia social se pone en la focalizacién del gasto, lo que constituye un
esfuerzo por asegurar el acceso a las polfticas sociales de los grupos més postergados.

A mismo tiempo, pricticamente en todos los pafses de América Latina se llevan a
cabo reformas tributarias que intentan resolver problemas generados por la complejidad de
los sistemas tributarios entonces vigentes. Las reformas tienen en comuin, la generalizacién
de un impuesto al valor agregado, con lo cual se busca no distorsionar 1a estructura de
precios relativos. Adicionalmente, estas reformas se asemejan entre sf, en el esfuerzo
realizado por ampliar la base tributaria, y eliminar paulatinamente las exenciones del
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impuesto a la renta, y en la simplificacién del sistema de declaraciones, asf como de los
tramos de ingresos. Conjuntamente con lo anterior, se tiende a una mayor progresividad
incrementando el tramo mfnimo imponible.

Estas reformas fiscales promovieron una mayor eficiencia en la recaudacién
tributaria, una reduccion del gasto piiblico, y el saneamiento de las finanzas piblicas. Ello
ocurrié paralelamente con una reestructuracion de las economfas basada en la apertura a los
mercados externos. Lo anterior provocd en el corto plazo efectos redistributivos perversos
que no fueron compensados por el Estado,* efectos derivados bdsicamente del incremento
de la tasa de desocupacion y la cafda de los salarios reales. Lo anterior provocé un deterioro
de la situacién social en el conjunto de América Latina, incluido Chile, y un empeoramiento
en la distribucién del ingreso (CEPAL, 1991).

Para hacer frente a los costos del ajuste de muchas de las economfas latino-
americanas, se ha planteado como un imperativo para la década del noventa una reforma
de las polfticas publicas y una reestructuracién de Estado (CEPAL, 1992b).

Esta reorganizacién deberfa considerar por una parte, reducir la fragilidad de las
finanzas piblicas mediante la implementacién de reformas tributarias (con lo que se busca
asegurar el financiamiento estable de las funciones del Estado manteniendo los equilibrios
fiscales), y por otra, introducir una mayor flexibilidad en la determinacién de 1a composicién
del gasto, permitiendo una m4s eficiente asignacién de los recursos publicos.

El proceso de reformas fiscales y tributarias en marcha puede afectar sensiblemente
la distribucién del ingreso y tener un importante efecto en la reduccién de la pobreza.

La situacion de estabilizacién y recuperacion paulatina de las economfas, permite
que el tema distributivo vuelva a estar en el centro de la discusién. La estabilidad es
condicién indispensable para el crecimiento econémico y sélo ambos (estabilidad y
crecimiento) viabilizan la reduccién de 1a pobreza y el mejoramiento de la distribucidn del
ingreso. El proceso de crecimiento posibilita y requiere para que sea sostenido, de una
mayor accién publica en el plano social. En diversos pafses de América Latina se verifica
en los ultimos afios la puesta en marcha de programas sociales a nivel nacional.* Este nuevo
incremento de la actividad social del Estado va acompaiiado de un mayor presupuesto social,
pero tiene como requisito adicional que el gasto sea asignado de manera mds focalizada y
eficiente. El gobierno debe tener 1a capacidad de verificar si los programas sociales estdn
llegando efectivamente a quienes deben ser los beneficiarios, y si el conjunto de la accién
fiscal, incluyendo la tributacién estd generando un efecto redistributivo.

Los estudios sobre incidencia presupuestaria resultan de gran relevancia para conocer
el efecto neto de l1a accién del Estado, en un contexto de reformas fiscales, tanto tributarias
como del gasto. El Estado requiere de instrumentos que le permitan evaluar el destino de
los recursos publicos y orientar el gasto hacia los grupos prioritarios, evitando filtraciones
hacia otros grupos sociales. La relevancia de estos estudios se relaciona con la necesidad
de asegurar que la accién social sea realmente eficiente. Lo anterior implica ademds que
una medida tributaria no debe anular la progresividad del gasto social, por lo que se hace
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necesario conocer no sélo el impacto del gasto sobre el ingreso de los hogares, sino que
también el de la tributacién. Finalmente, la transparencia tanto en la captacién como en el
uso de los fondos piblicos resulta central para la implementacién de reformas fiscales que
requieran mostrar los resultados redistributivos de la accién de Estado.*

2. Aspectos Tetricos

Un estudio de incidencia presupuestaria corresponde, como ya se ha sefialado, a una
evaluacién del impacto neto de la accion fiscal del Estado, tal como se expresa en el
presupuesto, considerando simultdneamente los componentes de recaudacién de fondos
(tributacién), y de uso de fondos (gasto).

Tedricamente los estudios de incidencia presupuestaria permitirfan determinar el
impacto distributivo de la accion presupuestaria del gobierno a nivel regional, segiin sectores
de la produccién (sectorial), o bien funcional (segiin factores de produccién), asf como su
distribucion a nivel de los hogares, segin grupos de ingreso.

En el presente documento nos centraremos en la evaluacién del impacto que el gasto
o la tributacion tienen en el ingreso de los hogares, asf como en la determinacién del impacto
neto de la accidn fiscal en la distribuci6n personal de los ingresos, sin introducirnos en los
4mbitos del impacto regional o sectorial de la acci6n fiscal.

El objetivo central de los estudios de incidencia presupuestaria es determinar como
la accién del Estado altera la distribucion original del ingreso, resultando una distribucién
diferente post-accion fiscal. Ello permite evaluar el rol que estd jugando el sector publico
en diferentes contextos macroeconémicos y corregir las polfticas fiscales buscando modificar
el impacto distributivo de éstas.
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En este sentido, los estudios de incidencia presupuestaria permiten evaluar afio a afio
el impacto que tendrd el presupuesto en la distribucién del ingreso, tanto por el lado del
financiamiento como del gasto.” Consiguientemente, posibilitan la medicién del impacto que
pueden tener en el ingreso de los hogares, modificaciones en la base tributaria, en el tipo
de impuestos, o en los montos y composicién del gasto publico. La toma de decisiones en
materia presupuestaria deberfa basarse entre otros elementos, en el conocimiento del efecto
que éste tendrd en la distribucion del ingreso a nivel nacional.

Otro objetivo que cumplen los estudios de incidencia presupuestaria es el de entregar
una visiéon mds precisa de la calidad de vida de las personas. Las mediciones de pobreza
(CEPAL 1990 y 1991, y MIDEPLAN 1992) evalian la capacidad que tienen los hogares
para satisfacer un conjunto de necesidades basicas de manera auténoma. Los estudios de
incidencia permiten complementar este andlisis incorporando al ingreso de los hogares los
subsidios que entrega el Estado, y los beneficios reportados por el consumo de bienes y
servicios piblicos, y restando los pagos que los hogares realizan por concepto de cotizaciones
de salud y previsién, asf como de impuestos directos e indirectos. De este modo se llega
a un concepto de ingreso total que representa mejor la calidad de vida que tienen los hogares
que el de ingreso auténomo. Los estudios de incidencia presupuestaria permiten por
consiguiente, calificar la situacién socioeconémica de las familias de manera mucho mds
especffica, ya que la calidad de vida de los hogares en situacién de pobreza serd diferente
(entre otros) segun se trate de pafses con un Estado fuertemente redistribuidor o pafses con
un Estado ausente en el plano social.®

3. Antecedentes en la literatura

En América Latina la tradicién de los estudios sobre incidencia presupuestaria se inicia en
la década del cincuenta con investigaciones centradas en el impacto de la tributacién en la
distribucidn de ingresos. Luego, a partir de la década del setenta se llevan a cabo diversos
trabajos sobre la incidencia del gasto piblico y més especfficamente del gasto social en el
ingreso de los hogares.

Del conjunto de estudios realizados en pafses de América Latina, s6lo algunos de
estos estudios han intentado evaluar en conjunto la incidencia del gasto y de los impuestos
sobre la distribucién del ingreso. Entre ellos destacan los Herschel para Costa Rica
(Herschel, 1974), Santana para Repiiblica Dominicana (1989), y Foxley (op. cit.) y Haindl
et al (1989) para Chile.?

En la investigacion de Foxley, por ejemplo, se analiza la incidencia del gasto piblico
(gastos generales, gasto en servicios econémicos y gasto en servicios sociales), asf como de
la carga tributaria y de la seguridad social en la distribuci6én de ingresos de los hogares.

En la categorfa, de més larga tradicién, de estudios especfficos sobre incidencia de

la tributacién, pueden destacarse los recientemente realizados por Santiere (1989) para
Argentina, Gil Dfaz (1986) para México, y Goldberg (1989) para Honduras.
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Encontramos que la mayor parte de los estudios que asignan gasto publico, se
concentran unicamente en la distribucién del gasto social. Estos corresponden a las
investigaciones llevadas a cabo en Repiiblica Dominicana por Santana (1989 y 1990), en
Costa Rica y Uruguay por Petrei (1982) y en Chile por MIDEPLAN (1993). Sélo los
trabajos de Foxley (op. cit.), Herschel (op. cit.) y Selowsky para Colombia (1974),
distribuyen el conjunto del gasto publico en el ingreso de los hogares.

Para la elaboracion de algunas de las investigaciones antes citadas, se han realizado
encuestas de hogares especialmente disefiadas para relevar informacién directa acerca del
consumo privado de bienes y servicios publicos, tales como salud, educacion y vivienda.
Este es el caso de los trabajos de Santana (1989) para Republica Dominicana, Selowsky
(1974) en Colombia, Haindl (1989) y MIDEPLAN (1993) para Chile, y Petrei para algunos
pafses de América Latina.

Cabe hacer notar, que en el caso chileno, se ha avanzado mucho mis en el 4rea de
la incidencia del gasto social en la distribucién del ingreso, que en la de las otras partidas
del gasto o en la incidencia de la tributacién. Se ha dejado de lado el andlisis del impacto
del gasto publico general, y de la inversién o gastos de capital, cuyo consumo no puede ser
diferenciado y distribuido a los hogares particulares (si se ha considerado el gasto en
vivienda), cuyo beneficio se reparte a lo largo de muchos afios. El tnico estudio existente
sobre Chile que comprende el conjunto de la incidencia presupuestaria es, como lo hemos
sefialado anteriormente, ¢l de Foxley (op. cit.) y recoge informacién de 1969.

En el estudio cuyos resultados se presentan en este texto, nos situaremos en el 4rea
de la incidencia del gasto publico, mds especfficamente del gasto social, y de la incidencia
de los impuestos directos e indirectos de mayor relevancia, utilizando tanto encuestas a
hogares como informacién sobre consumo e ingresos para asignar la carga tributaria.
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II. METODOLOGIA

Esta seccidn estd destinada a presentar 1a metodologfa utilizada para la realizacién del estudio
sobre incidencia presupuestaria en el caso chileno. Este se circunscribe, como lo hemos
seflalado, a la evaluacién del impacto del presupuesto piblico sobre la distribucién de
ingresos de los hogares. En él se analizan los cambios ocurridos en la distribucién de
ingresos de los hogares luego de la accién fiscal, que incluye la entrega de subsidios
monetarios y la aplicacién de programas sociales (gasto social), asf como el cobro de
impuestos (directos e indirectos).

1. Metodologia de medicién de la incidencia del gasto

En el estudio sobre incidencia del gasto (ver MIDEPLAN 1993), se realizé una encuesta
de hogares que cuenta con cobertura nacional, llamada encuesta de Caracterizacién
Socioeconémica Nacional (CASEN). Los hogares fueron agrupados en quintiles, a partir
de los ingresos per cdpita del conjunto de las personas que los constituyen.

Esta encuesta de hogares permite obtener informacién detallada respecto de
condiciones habitacionales, educacionales, de salud, y laborales, de la poblacién, por
regiones y a nivel nacional. De igual modo, permite tener estadfsticas sobre los ingresos
de los hogares lo que posibilita estimar 1a poblacién que se encuentra en situacién de pobreza
e indigencia en el pafs.

Pero la caracterfstica m4s interesante de esta encuesta, es que entrega informacién
concerniente al consumo de bienes y servicios sociales. Ello permite en primer lugar,
precisar los ingresos totales de las familias incluidas las transferencias entregadas por el
Estado, tanto monetarias como en especies y servicios. En segundo lugar, entrega los
elementos necesarios para analizar la efectividad, en cuanto al impacto monetario de los
subsidios y programas sociales, y su cobertura por estratos de ingreso.

De este modo, la encuesta permite determinar las lfneas de acci6n a seguir y las
correcciones y ajustes a implementar para lograr que el gasto social llegue a los segmentos
poblacionales identificados como focos prioritarios de las polfticas sociales y de cada uno
de los programas.
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El impacto del gasto en los hogares se cuantifica de la siguiente manera:

Cada una de estas identidades se aplica a cada hogar de cada quintil, en que:

Ya
Ytrab
AC
Yo

Ym
S

Gs

Gs

Gsv

Gse

Gss

Yps

Yc

Ingreso auténomo

Ingresos del trabajo

Autoconsumo

Ingresos provenientes de pensiones y jubilaciones,
mesadas, ingresos por rentas, intereses, etc.
Ingreso monetario

Subsidios monetarios: SUF, Pasis, Subsidio de
cesantfa y asignaciones familiares

Gasto social en programas consumido por los
hogares

Gsv + Gse + Gss

Gasto en subsidios de vivienda; subsidio habitacio-
nal tradicional, gasto en vivienda social y Lotes con
Servicios

Gasto en subsidios de educacién: Subvenciones a la
educacién parvularia, bdsica y media, Programa de
Alimentaci6én Escolar (PAE), y crédito universitario -
Gasto en salud: Programa Nacional de Alimentacién
Complementaria (PNAC), Subsidio Maternal,
Atenciones de Salud y Subsidios Previsionales,
menos Cotizaciones

Ingreso auténomo mds valorizacién de los progra-
mas sociales

Ingreso corregido, equivalente al ingreso auténomo
m4s subsidios m4s programas sociales

El ingreso corregido (Yc) representa el efecto total de la incidencia del gasto en el
ingreso de los hogares, 1o que se desagrega en el ingreso monetario (Ym) que representa
el ingreso de los hogares incluidos los subsidios monetarios, y en el ingreso m4s programas
sociales (Yps) que mide el impacto aislado de los programas sociales en el ingreso de los

hogares.

Los ingresos auténomos de los hogares estdn compuestos por los ingresos del trabajo,
autoconsumo, donaciones, pensiones, mesadas 0 pensiones matrimoniales e ingresos por
capital (renta de propiedades, ingreso por intereses).
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Las transferencias monetarias que entrega el Estado a las familias chilenas son el
SUF (subsidio dnico familiar), PASIS (pensiones asistenciales a la vejez e invalidez), las
asignaciones familiares a los trabajadores por concepto de cargas familiares y los subsidios
de cesantfa.

En salud se valora el beneficio obtenido por los hogares de los programas de entrega
de leche en consultorios (PNAC), consultas, atenciones, hospitalizaciones, exdmenes,
subsidio maternal y otros subsidios previsionales, y se le restan los aportes en cotizaciones
a instituciones de salud.

En educacidn se ha valorizado el total del gasto realizado por el Estado en educacién
parvularia, bdsica y media, y el aporte efectuado a las universidades por concepto de crédito
fiscal, ademd4s del gasto en el Programa de Alimentacién Escolar (PAE).

En vivienda se imputa un ingreso a los hogares por concepto de uso de una vivienda
propia entregada por el Estado, vale decir la renta que gener6 el gasto piblico acumulado,
segiin tipo de vivienda.

2. Metodologia de medicién de la incidencia de la tributacién

Para estimar la incidencia de la tributacién en los ingresos de los hogares segin quintiles,
se procedié a restar del ingreso auténomo de los hogares una proporcién de éste corres-
pondiente al pago de impuesto a la renta y luego el impuesto al valor agregado IVA.

La incidencia del impuesto a la renta, ha sido calculada imputando a los trabajadores
ocupados del sector formal™ de cada quintil el monto correspondiente al pago realizado por
concepto de impuesto a la renta. A continuacién se ha procedido a reconstruir la estructura
ocupacional de las categorfas antes mencionadas, por tramos de ingreso de los trabajadores,
insertdndolas en cada quintil de ingresos de los hogares.'? Como el impuesto a la renta grava
los ingresos en forma proporcional, el primer y segundo quintil paga impuesto a la renta,
los hogares del tercer quintil pagan en promedio $ 0.6257 al mes, los del cuarto $ 81 y del
quinto $ 10.465.2

El efecto del pago de impuestos indirectos se calcula restando la proporcién del
ingreso que cada hogar destina al pago del impuesto. Para ello se requiere conocer la parte
del ingreso destinada al consumo y excluir de ésta el consumo de bienes exentos de
impuestos. De la ltima encuesta de presupuestos familiares realizada en Chile, se desprende
que sélo el V quintil ahorra una parte de su ingreso (21%)," esto significa que el impuesto
al valor agregado IVA, grava el 100% del ingreso de los cuatro primeros quintiles y el 79%
del ingreso del quinto quintil.

Adicionalmente, debe considerarse que el IVA tiene dos exenciones relevantes para
los hogares, estas son a la locomocién colectiva y a los arriendos. Estas exenciones
corresponden a la etapa de venta del producto, ya sea como bien final o intermedio.
Considerando ambas exenciones obtenemos que la proporcién del consumo afecta al pago
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de IVA es la que se presenta en la columna 2 del cuadro 1, y la proporcién del ingreso
afecta al pago de IVA en la columna 4.

De lo anterior se desprende que el IVA, ain cuando tiene una tasa general de 18%
grava en una proporcién diferente los ingresos de los hogares de cada quintil. Ello se debe
a dos efectos, en primer lugar que una parte del ingreso se destina al ahorro, y en segundo
lugar a que hay algunos productos exentos del pago de IVA.

El impacto de la tributacién en el ingreso de los hogares serd cuantificado de la
siguiente manera:

Cada una de estas identidades se aplica a cada hogar de cada quintil, en que:

Yd = Ingreso disponible

R = Impuesto a la renta

Yai = Ingreso auténomo menos impuesto indirecto (IVA)
IVA = impuesto al valor agregado

T = Impuesto a la renta + impuesto al valor agregado
Ydi = Ingreso disponible menos impuestos indirectos
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El ingreso disponible menos impuestos indirectos (Yd-i) muestra el efecto total de
la recaudaci6n del impuesto a la renta y del impuesto al valor agregado sobre el ingreso de
los hogares. Este ingreso descompone en el ingreso disponible (Yd) que mide el efecto del
impuesto a 1a renta y el ingreso menos impuestos indirectos (Ya-i) que representa el efecto
del IVA.

3. Metodologia de medicién de la incidencia neta

Es posible resumir el ejercicio de cuantificacién del impacto del gasto social en los siguientes
términos:**

Cada una de estas identidades se aplica a cada hogar de cada quintil, en que:
Yt = Ingreso total de los hogares

El ingreso total representa el efecto neto de la accién presupuestaria fiscal, por el
lado del cobro de los impuestos directos e indirectos, y del gasto fiscal social que llega a
los hogares en la forma de subsidios y programas.

En el estudio que aquf se presenta, el gasto en previsién aparece incorporado al
ingreso auténomo de los hogares, pero es posible obtener de una encuesta a hogares la
informacién acerca de la pertenecfa al sistema previsional. En este caso, serd posible separar
los ingresos previsionales privados de los piiblicos y evaluar el impacto del gasto piiblico
en pensiones para los distintos quintiles. Ello resulta de mayor relevancia cuando el
financiamiento de pensiones proviene de los impuestos generales. En ese caso:

Yt = Ya* + S + Gs + Gpp
enqueGpp = Gasto publico previsional
Ya* = Ingreso auténomo exclufdas las pensiones pagadas

por el sector piblico.
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IV. RESULTADOS DEL ESTUDIO DE INCIDENCIA PRESUPUESTARIA

En esta seccién se presentardn los resultados del estudio de incidencia presupuestaria.
Subdividiremos la presentacién de los resultados en tres puntos. En primer lugar,
analizaremos la importancia que tienen las polfticas sociales y los impuestos en el ingreso
de los hogares, en segundo lugar determinaremos los cambios que la acci6n del Estado
provoca en la distribucién de ingresos. Finalmente, el andlisis de incidencia se presentard
programa por programa.

1. Incidencia presupuestaria en el ingreso de los hogares

La informacidn obtenida de 1a encuesta permite determinar el aporte que significa para los
hogares el gasto social. Este tal como se ha expuesto en el capftulo metodolégico, estd
clasificado en gasto en subsidios monetarios y gasto en programas sociales.

El aporte de los subsidios monetarios al ingreso auténomo de los hogares se reduce
a medida que aumenta el nivel de ingresos, representando un incremento del 13.7% del
ingreso de los hogares del 20% mds pobre, un 4.2% de los hogares del siguiente tramo.
Para los hogares de los estratos mds altos los subsidios significan un aporte de sélo un
0.2%' (cuadro 2).
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En este caso, a pesar de que la incidencia de estos subsidios es mayor para los m4s
pobres, constatamos que su asignacién puede mejorar ain mds. Los subsidios monetarios
son bdsicamente asistenciales y deberfan cumplir una funcién netamente redistributiva,
debiendo llegar solamente a los hogares del quintil de mds bajos ingresos. Sin embargo,
constatamos que llegan a todos los quintiles independientemente de su nivel de ingresos.
Sélo un 36.4% del gasto en subsidios llega al 20% mds pobre (cuadro 3).

Por otra parte, el conjunto de los programas sociales (vivienda, educacién y salud),
incrementaban enun 5.9% el ingreso auténomo de las familias. Para los hogares mds pobres
el aporte es de un 59.1%, el siguiente quintil aumenta el ingreso auténomo en un 20% por
este concepto. A medida que es mayor el ingreso auténomo de las familias, el aporte de
los programas sociales es menor, es asf como para el 20% de mayores ingresos, sélo
significaban un 0.2%."

En definitiva, los hogares de menores recursos han suplementado indirectamente su
ingreso en un 72.8% por concepto de programas y subsidios sociales, el 20% siguiente en
un 24.1%, en tanto que el 20% de mds altos ingresos en s6lo un 0.4%. Para el conjunto
de los hogares del pafs los programas sociales generan un 7.4% de ingreso indirecto
adicional (cuadro 2)."

Vale la pena resaltar que el 66% del gasto social llega a los hogares que pertenecen
al 40% mds pobre, porcentaje que incluye a la poblacién en situacién de pobreza.”

Por el lado de los impuestos hemos considerado sélo los mds relevantes desde el
punto de vista de la recaudacién total: el impuesto a la renta y al valor agregado. Estos
representan el 52% del total de los ingresos tributarios.” El impuesto a la renta tiene una
escala progresiva y el impuesto al valor agregado es de 18% parejo para todos los bienes
exceptuando l1a locomocién colectiva y los arriendos.*

El pago del impuesto a la renta tiene significancia s6lo para los hogares del 20%
del tramo superior, que destinan un 2.83% de su ingreso a este gravamen, el 20%
correspondiente al IV quintil, por su parte sélo destina un 0.06% del ingreso a pagar el
impuesto a la renta (cuadro 2).2

Lo anterior significa que el 99.2% de 1a recaudacién del impuesto a la renta proviene
de V quintil. De igual manera, el 50.3 % de la recaudacién por concepto de IVA es aportada
por los hogares del 20% de mayores ingresos (cuadro 3). Sin embargo, el IVA significa
gravar en mayor proporcién los hogares de menores ingresos (en un 15% el ingreso de los
hogares pertenecientes al I quintil y en un 12% los del V quintil).® Esto indica que es un
impuesto regresivo.

El impacto final, de ambos impuestos sobre el ingreso de los hogares aparece
anulado, vale decir, se compensa la progresividad del impuesto a la renta con la regresividad
del IVA. El impacto en el ingreso de los hogares es parejo, y del orden del 14.9% a 15.1%
(cuadro 2).
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2. Incidencia presupuestaria sobre la distribucién del ingreso
a) Incidencia distributiva por quintiles

En esta seccién se presentan los resultados del impacto distributivo del gasto y los
impuestos en los ingresos de los hogares.

La entrega de subsidios monetarios genera un mejoramiento en la distribucién del
ingreso de los hogares. El 20% mds pobre incrementa su participacion en el ingreso total
deun 3.8% a un 4.3%, en tanto que el 20% siguiente de un 8.5% a un 8.8%. El quintil
de mds altos ingresos reduce levemente su participacién en el ingreso de un 55.8% a un
55.1% (cuadro 4, col. 1y 2).

Los programas sociales de gobierno permiten imprimir ain una mayor equidad
distributiva. El 20% mds pobre llega a tener una participacién de un 5.7% en el ingreso,
considerando s6lo el efecto de los programas sociales, en tanto que el 20% superior la reduce
aun 52.8% (cuadro 4, col. 3).

La distribucion de ingresos por quintiles considerando subsidios y gasto social en
programas, es bastante menos regresiva que la que resulta del mercado del trabajo y de los
dem4s ingresos auténomos de las familias. Una vez imputados al ingreso del hogar, el valor
de los subsidios y de los programas sociales, se produce un mejoramiento de la participacién
en el ingreso del 60% de los hogares, el 20% mds pobre llega a percibir el 6.1% del ingreso
total de los hogares y el 20% de mayores ingresos reduce su participacién en el ingreso total
a un 52.2% (cuadro 4, col. 4).

Lo anterior refleja el cardcter redistributivo de 1a polftica de gasto piiblico social que

en este caso no solamente tiene un efecto distributivo en términos porcentuales, sino que
significa una transferencia de recursos a los estratos mas pobres.
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El impuesto a la renta por su parte, tiene un efecto levemente desconcentrador en
la distribucién del ingreso. Sélo considerando ese impuesto, el estrato de hogares de mds
altos ingresos reduce su participacién en el ingreso de un 55.8% a un 55.1% (cuadro 4,
col. 5). :

En cambio el IVA, tal como ya se sefialé es un impuesto regresivo y genera una
concentracién en la distribucién de ingresos. El 20% de mayores ingresos pasa a tener un
56.6% del ingreso (cuadro 4, col. 6). En definitiva el andlisis del impacto de la tributacién
en la distribucién de ingresos, muestra que como resultado del pago del impuesto a la renta
y del IVA la distribucién de ingresos se mantiene igual que la distribucién original
compensindose el impacto distributivo de ambos impuestos (cuadro 4, col. 7).

Agregando el impacto del gasto social y de la tributacién en la distribucién de
ingresos, obtenemos el ingreso total (cuadro S), cuya distribucién resulta mucho mds
equitativa que la original. El 20% mds pobre incrementa su participacién en el ingreso de
un 3.8% aun 6.5%, y el 20% de mayores ingresos la reduce de un 55.8% a un 51.6%.

Al igual que resulta en la mayor parte de los estudios sobre incidencia tributaria,
(ver en Shah y Whalley op. cit.), se concluye que los impuestos tienen un muy reducido
efecto sobre la distribucién del ingreso de los hogares, la polftica social en cambio, tiene
un car4cter fuertemente redistributivo.

El efecto neto de la accién presupuestaria fiscal es progresivo, tanto por el lado de
la incidencia, ya que significa un aumento neto de los ingresos de los dos primeros quintiles
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(donde se localiza la pobreza), como por el lado distributivo, ya que aumenta la participacién
en el ingreso del conjunto de los hogares, del 60% de los hogares de menores ingresos.

b) Incidencia distributiva global

Lo anterior se ve reflejado en el coeficiente de Gini, que muestra el grado de
concentracién de la distribucion de ingresos. Este coeficiente muestra una distribucion del
ingreso post-accidn fiscal menos concentrada que aquella que se obtiene pre-accién fiscal.
En el cuadro que sigue, se compara la distribucién de los ingresos auténomos (con un
coeficiente de Gini de 0.4883), con la distribucién que se obtiene luego que se le imputan
al ingreso de los hogares los subsidios monetarios. La distribucion de ingresos monetarios
mejora levemente, respecto de la de los ingresos auténomos, tomando el coeficiente de Gini
el valor de 0.4782. Luego, se calcula este coeficiente para la distribucién de los ingresos
disponibles, restdndole al ingreso monetario el impuesto a la renta pagado por los hogares
de cada quintil. El coeficiente de Gini del ingreso disponible se reduce a 0.4721. El ingreso
disponible menos impuestos indirectos muestra un coeficiente de Gini levemente superior
(0.4750), reflejando la regresividad del IVA. Y finalmente, se le suman a los ingresos el
valor de los beneficios percibidos por concepto de programas sociales de vivienda, educacién
y salud. El coeficiente de Gini para los ingresos totales toma el valor de 0.4250.

3. Incidencia presupuestaria por programa
Una de las mayores ventajas de la realizacién de encuestas a hogares para medir el consumo
de bienes y servicios sociales, es que ésta hace posible analizar la incidencia de cada

programa, en base a una distribucion real, ya que trabajar con supuestos obliga a repartir
globalmente el gasto social.
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Como se observa en el cuadro 7, la distribucién de los subsidios no es la mas
eficiente. Tal como ya se seifial6, todos ellos excepto la asignacién familiar cumplen un rol
asistencial, sin embargo se diluyen en el tercer, cuarto y quinto quintil, mientras que los
hogares en situacion de pobreza se sitiian en el primer y segundo quintil. El PASIS y SUF,
subsidios creados para ayudar a los hogares en situacién de extrema pobreza, deberfan llegar
solamente al primer quintil, sin embargo estos hogares perciben sélo el 45.5% del gasto en
PASIS y el 50.8% del gasto en SUF.

Los programas de alimentacién complementaria (PNAC) y de alimentaci6n escolar
(PAE), deberfan estar focalizados en los estratos de menores ingresos, pero llegan a todos
los: quintiles. En ambos casos lo fundamental es mejorar 1a cobertura hacia el 20% mds
pobre, eliminando paulatinamente la filtracién hacia otros estratos.

Las atenciones de salud en cambio, deben cubrir al 70% de la poblacién chilena que
se encuentra en el sistema piblico (1a cobertura es prdcticamente universal). Algo similar
ocurre con los subsidios entregados a la educacién parvularia, b4sica y media, pues més del
91% de los nifios se encuentran en escuelas privadas 0 municipalizadas subvencionadas por
el Estado.
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El andlisis sobre la distribucién de los programas de vivienda es m4s complejo,
puesto que los hogares han recibido la vivienda en el pasado y su situacién socioeconémica
ha cambiado. E! subsidio habitacional se encuentra concentrado en los estratos medios, en
este caso llega al grupo objetivo, pues no estd disefiado para los mds pobres. Las viviendas
biésicas y el programa de lotes con servicios en cambio, se han definido especialmente para
familias en situacién de pobreza. En ambos casos se han realizado diversos cambios en las
bases de postulacién para incrementar su focalizacién.
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V. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL ANALISIS
DE INCIDENCIA PRESUPUESTARIA

En el texto hemos presentado un estudio de incidencia presupuestaria efectuado para Chile.
Este ejercicio ha permitido realizar una cuantificacién del impacto que tuvo la accién
presupuestaria fiscal en el afio 1990 en el ingreso de los hogares. Hemos podido determinar
que el efecto neto de la accidn fiscal fue redistributivo, y genera una reduccién de la
concentracion original de los ingresos (ingresos auténomos) del pafs.

Adicionalmente, el andlisis de incidencia presupuestaria permite evaluar
separadamente el impacto distributivo de cada programa social y de cada impuesto. La
medicién del andlisis desagregado del presupuesto piblico constituye una importante
herramienta de planificacién y programacion de la politica fiscal, facilitando la evaluacidn
del impacto de los programas y polfticas en curso.

En base a los resultados que se obtienen de estos estudios se harfa eventualmente
posible modificar las politicas (de gasto o tributacién) cuando se detecta una mala asignacién
de los programas sociales, 0 se verifica que un impuesto estd teniendo un impacto no
deseado.

Por otra parte, la informacién que se obtiene de estos estudios puede apoyar la
discusion del presupuesto piblico afio a afio, (por el lado del financiamiento y del gasto) y
de cada uno de sus componentes, al considerar el impacto que tendrd en el ingreso de los
hogares y en la distribucién de ingresos del pafs.

Finalmente, los estudios sobre la incidencia presupuestaria aportan un elemento
central a los andlisis sobre la calidad de vida de los hogares. Tal como lo mencionamos en
el texto, si bien la pobreza debe ser medida como la capacidad que los hogares tienen de
satisfacer las llamadas necesidades bdsicas con sus propios ingresos, la calidad de vida de
los hogares estd, entre otros elementos, relacionada con los aportes que el Estado les entrega
en bienes y servicios sociales subsidiados o gratuitos, y la parte que el fisco extrae de los
ingresos de las personas en el proceso de pago de impuestos y cotizaciones.

1. Estudios sobre incidencia del gasto
En diversos estudios, como en el caso de Chile, se han realizado encuestas a hogares ad hoc

que permiten detectar el consumo y acceso a bienes, subsidios y servicios publicos. Esta
metodologfa presenta una serie de ventajas respecto de estudios que deben distribuir el gasto
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en funcién del ingreso de los hogares o del nimero de personas que los componen, ya que
permiten conocer la distribucién real del consumo de bienes y servicios publicos en los
distintos estratos de 1a poblacién, sin realizar fuertes supuestos acerca de su asignacién. Lo
anterior significa un gran avance en cuanto a la calidad de la informacién ya que hace posible
conocer el mimero y tipo de atenciones de salud a que accedié una familia por estrato, el
nmimero de nifios que asisten a establecimientos educacionales segin el nivel de ingreso de
sus hogares, el tipo de vivienda y de programa habitacional al cual accedieron las familias,
y el acceso a cada programa por separado de los hogares por deciles de ingreso.

Adicionalmente, las encuestas de hogares contienen informacidn sobre la distribucién
geogréfica del gasto, por regiones, que deberfa ser de gran utilidad en la evaluacidn y disefio
de polfticas y programas.

Las encuestas de hogares tienen sin embargo la limitacién de que s6lo permiten medir
la incidencia del gasto en bienes, subsidios y servicios que pueden ser asignados en forma
privada. Mantener el andlisis restringido s6lo estos itemes, implica reducir la cobertura del
gasto publico que se estd distribuyendo, pero permite mejorar sustancialmente la calidad del
ejercicio. Se produce un trade off, en los estudios de incidencia entre cobertura de la
informacién y confiabilidad sobre la distribucion del gasto en los hogares.

Incluso el gasto social presenta partidas cuyo beneficio no conocemos a nivel de los
hogares, ya que existen una serie de programas o de inversiones sociales que tienen un
cardcter altamente redistributivo, estdn dirigidos a los mds pobres, y significan un gran
mejoramiento en su calidad de vida, pero cuyo impacto no puede ser valorizado a nivel de
los hogares.

Estos son por ejemplo: los programas de mejoramiento de 1a calidad de los servicios
(como es en el caso chileno el programa de Mejoramiento de la Calidad y Equidad de la
Educacién), programas de racionalizacién y eficiencia del sector piblico, programas de
recreacién y deporte, construccion de equipamiento comunitario, plazas, parques y jardines,
pavimentacién de calles, etc.

Desde el punto de vista de la eficiencia del gasto, una campaiia de prevencién de
salud (cdlera, sida), o de vacunaci6n nacional, resulta mucho menos costosa que la curacién
de 1a enfermedad (este aspecto es tratado en CEPAL, 1992b), pero su impacto o incidencia
en los hogares no puede ser cuantificada en una encuesta.

Otra de las limitaciones existentes en los estudios que se realizan en base a encuestas
lo constituye la consideracién del efecto total que tendrd el gasto en los ingresos de los
hogares. Especialmente en el caso de la valorizacion de los gastos en educacién o salud, o
en general de aquellos programas que significan incrementar el horizonte de ingresos futuros
de una persona en tanto constituye una inversién en capital humano. El impacto
redistributivo de un subsidio asistencial puede ser muy alto, pero en el mediano y largo plazo
ello puede no ser lo m4s eficiente para ayudar a las familias a superar la pobreza y a generar
un mayor ingreso futuro. A la inversa, un programa social puede no tener un efecto
redistributivo inmediato, pero su impacto en el mediano o largo plazo puede ser de enorme
relevancia, como ocurre con los gastos en educacién y salud (Foxley 1980).
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En este caso es necesario generar una metodologfa que permita imputar un valor
como proporcién de incremento futuro del flujo de ingresos de una persona al momento de
analizar el impacto redistributivo.

Otro aspecto que es necesario considerar es que en los estudios realizados sobre
incidencia del gasto, se trabaja con el supuesto de que los beneficios que los programas
reportan para el hogar son iguales a los costos de produccién de estos bienes o servicios en
el sector piiblico (Selden y Wasylenko, op. cit.). Este problema no se presenta por supuesto,
en el caso de las transferencias monetarias, en que el valor de ingreso generado para los
hogares es igual a lo que el Estado paga por concepto de subsidio o transferencia.

Como lo sefiala Foxley (op. cit.), pueden surgir dos tipos de problemas con esta
valorizacién del gasto. Por una parte, por el lado de la demanda, los consumidores o
usuarios pueden considerar el bien o servicio poco ttiles o de baja calidad, ain cuando su
costo sea elevado y se impute un alto valor monetario al ingreso del hogar por ese concepto.
Por otra parte, la imputacién del costo de produccién del bien o servicio puede esconder
una subestimacién de su valor real, en tanto el Estado genera economfas de escala en su
produccion, o a la inversa, puede esconder una sobreestimacién por la ineficiencia de su
produccién. Este aspecto también es relevado en Irarrdzaval (1992), tal como se sefiala en
el documento citado, incluso un incremento de productividad en el sector piblico, podrfa
aparecer como una reduccién de los beneficios percibidos por el hogar, excepto que quede
perfectamente compensado por el aumento de cobertura,

Finalmente, el anilisis sobre la incidencia del gasto y la evaluacién acerca de su
correcta o incorrecta asignacion, debe considerar de qué tipo de programa se trata y a
quienes éste debe efectivamente llegar, diferenciando entre:

- programas que tienen objetivos puramente asistenciales, especialmente aquellos
creados para paliar situaciones de crisis y cubrir a los grupos de extrema pobreza.
En Chile este es el caso de los subsidios asistenciales y de cesantfa, programas de
alimentacién escolar, etc.). Estos programas y subsidios deben ser evaluados en
funcion de su condicién de llegar a los estratos mds pobres de la poblacion.

- programas selectivos que tienen predefinido un grupo objetivo, y buscan promover
el autodesarrollo como es el caso de los programas de apoyo a la pequeiia
produccion, capacitacién laboral a mujeres y j6venes, etc. La evaluacién de estos
programas debe permitir saber si est4n efectivamente llegando a los grupos objetivo
para los cuales han sido disefiados.

- programas universales, cuya cobertura estd concebida para un sector mayoritario de
la poblacién. En Chile deben ser analizados bajo esa perspectiva el gasto en
atenciones salud (el 68.7% de la poblacién pertenece al sistema piiblico) y en
subvenciones de educacién (el 91% de los nifios asiste a escuelas bdsicas
subvencionadas o piiblicas). En estos casos el gasto es diffcilmente redistribuible.

- programas no redistribuibles (pensiones y jubilaciones, subsidio maternal), en que
su distribucion estd determinada por cotizaciones realizadas con anterioridad por el
beneficiario.
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2. Estudios sobre incidencia de la tributacién

Sefialaremos a continuacién algunas de las limitaciones que presenta la imputacién de los
impuestos a los distintos estratos de ingresos, ya que en este caso también es necesario
adoptar gran cantidad de precauciones frente a dos tipos de problemas, el de la evasi6n y
de la traslacién del pago de impuestos. Ambos fenémenos, pueden significar que finalmente
el impacto de la tributaci6n sea muy diferente al deseado.

La evasion estd relacionada con la existencia de mercados negros, informalidad y
otros elementos institucionales como la subdeclaracién de ingresos altos 0 no declaracién
de ingresos. La traslaci6n en cambio, se genera desde el momento en que el agente que paga
el impuesto lo carga otro agente. Este fue tradicionalmente el caso del impuesto a las
utilidades en Chile, cuya carga Foxley distribuye, en un 50% a los empresarios y un 50%
a los consumidores (op. cit.).

Shah y Whalley (op. cit.) hacen una serie de sugerencias especialmente para el
andlisis de incidencia en pafses en desarrollo. Ello sefialan que para conocer el impacto de
los impuestos es necesario incorporar al andlisis una serie de elementos institucionales tales
como mercados negros e informalidad, migraciones urbano-rurales, concentracién industrial
y controles de precios.

El andlisis de 1a incidencia de la tributacién en el ingreso de los hogares, debe
considerar que el objetivo de la polftica tributaria es bdsicamente promover un financiamiento
sano y estable del gasto piblico, y recaudar eficientemente recursos. Adicionalmente, se
le exige a un sistema tributario moderno no entorpecer el ahorro ni la inversi6n privados.
Por lo tanto, desde el punto de vista de los estudios de incidencia presupuestaria, nos.
interesard analizar el impacto distributivo de los sistemas tributarios, para observar si
distorsionan la distribucién del ingreso resultante de los ingresos aut6nomos y del gasto
social.

Ello, ya que estamos suponiendo que el Estado cumple su funcién redistributiva
esencialmente a través del gasto social y que al sistema tributario no debe pedfrsele que
mejore la distribucién de ingresos, sino que recaude recursos par el fisco, sin alterar o hacer
mds regresiva la distribucién de los ingresos existente.

Durante la iltima década la prioridad de estos estudios se ha reactualizado en la
medida que mientras se reduce la participacién del Estado en la esfera productiva, se
profundiza su rol redistributivo, y se considera que éste debe imprimirle una mayor equidad
al crecimiento econémico. La implementacién de reformas fiscales, y la obtencién de
recursos estables para financiar el gasto piblico, asf como el incremento de la eficiencia de
las polfticas puiblicas dependen en gran medida de la existencia de informacién oportuna y
de mayor transparencia acerca de la obtencién y el posterior uso de los recursos fiscales y
de su impacto en los hogares y en la distribucién de ingresos del pafs.
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Notas

! Institutos de Salud Previsional.

? Asociacién de Fondos de Pensiones.

3 En el caso chileno, diversos autores plantean que se produjo una fuerte reduccién
del gasto social cuyo impacto no debe confundirse con el de la focalizacién de los recursos
destinados a la polftica social, al respecto ver Vergara, P (1990).

4 Lo anterior significa que el gasto publico tuvo un comportamiento mds procfclico
que contrac{clico, en el sentido de que evolucion6é de manera similar al producto y no actué
como factor compensatorio para reactivar el nivel de actividad econémica y complementar
el ingreso de los hogares.

5 Es el caso de Chile que cuenta con un Programa de Integracion al Desarrollo que
se lleva a cabo por el actual gobierno democrético (MIDEPLAN 1991).

¢ A modo de ejemplo, en 1990 en Chile se realiz6 una reforma tributaria como
resultado de un acuerdo de todos los sectores polfticos representados en el Congreso
Nacional. El objetivo de esta reforma era incrementar el gasto social a través de 1a obtencién
de mayores recursos fiscales mediante un aumento transitorio de 1a tasa impositiva para las
utilidades de las empresas, y personas que perciben ingresos del trabajo, y del IVA cuya
tasa se incrementé de un 16 a un 18%. Hasta 1993, el gasto social ha crecido en un 40%
respecto del presupuesto heredado para 1990, llegando a representar un 13% del PGB. Sélo
durante 1990 se suplement$ el presupuesto en un 17% adicional (US$ 600 millones), sin
generar presiones inflacionarias, con lo cual se reforzé el sentido de las polfticas monetaria
y fiscal que apuntan prioritariamente, en el actual perfodo, a 1a mantencién de los equilibrios
macroeconémicos.

7 En Inglaterra el Central Statistical Office realiza todos los afios una presentacién
con los resultados del impacto del gasto publico y los impuestos en 1a distribucién del ingreso
de los hogares clasificados por quintiles y deciles (ver CSO, 1992).

% En el caso de Chile resulta de extrema relevancia realizar este ejercicio, segin la
informaci6n que entregan las encuestas (CEPAL 1990y 1991, y MIDEPLAN 1992), en 1990
habfan en Chile mds de 5 millones de personas en situacién de pobreza, pues con su ingreso
auténomo no lograban satisfacer las necesidades de alimentacién, vivienda, salud y
educacion. Pero el Estado provee salud y educacion en forma gratuita y viviendas bésicas
a los mds pobres, con lo cual complementa el ingreso auténomo de los hogares. En
definitiva, la mayor parte de las personas en situacién de pobreza en Chile, logran satisfacer
el conjunto o parte de las necesidades bdsicas, no con sus propios ingresos pero sf con el
aporte del Estado.

* La revision de estos estudios se encuentra en el documento en mimeo de CEPAL
(1993).

1 En MIDEPLAN (1993) se encuentra detallada 1a metodologfa de valorizaci6n del
consumo de los hogares de educacion, salud y vivienda.

11 Se han considerado formales las siguientes categorfas de trabajadores: profesionales
y técnicos que trabajan por cuenta propia, empleadores, empleados y obreros de empresas
productoras de bienes de mis de cinco personas, y de empresas productoras de servicios y
comercio de mds de cinco personas que tienen contrato de trabajo.

12 Se ha utilizado 1a informacion de base de la encuesta Casen de 1990.
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B El impuesto a la renta grava proporcionalmente los ingresos del trabajo, de
acuerdo a una escala de 6 tramos. De los resultados anteriores se concluye que los
trabajadores del primer quintil se encuentran todos exentos de pago, en el segundo quintil
existe una proporcién no relevante de trabajadores en el segundo tramo (0.0025 % de los
trabajadores) que paga un 5% de impuesto, en el tercer quintil, un 0.1% de los trabajadores
se encuentra en el segundo tramo de ingreso sujeto al 5% de impuesto. En el cuarto quintil
este porcentaje sube al 11.7% , y s6lo en el quinto quintil de ingreso de los hogares
encontramos trabajadores que se sitian en los tramos 3,4,5 y 6 del impuesto a la renta y
pagan por consiguiente tasas de 15%, 25%, 35% y 50% de impuesto.

4 Se trabaj6 con la informacién proporcionada por la "IV Encuesta de Presupuestos
Familiares” realizada por el Instituto Nacional de Estadfsticas (INE), en 1988.

15 Una presentaci6n de este tipo puede encontrarse en Infante y Revoredo (1992),
pagina 16, seccién C.

1¢ En pesos los subsidios monetarios significan $ 3.450 para los hogares m4s pobres
que tienen un ingreso de $25.175 y $701 para los hogares del tramo superior cuyo ingreso
auténomo era de $370.285 (Anexo estadfstico).

7 En pesos, el aporte por concepto de programas sociales representa $14.875 para
el estrato mds pobre y $ 872 para el estrato de mds altos ingresos (Anexo estadfstico).

18 Existe una filtracién de gasto social hacia los quintiles superiores, pero ello debe
ser analizado dependiendo de la funcién que cumple cada programa (seccién 3).

Y El 34% de los hogares del pafs se encontraban en situacién de pobreza en 1990.

¥ El impuesto a las empresas (primera categorfa) y el impuesto a la renta de los
asalariados (segunda categorfa) son descontados del impuesto global complementario que
es cancelado una vez al afio por todos los perceptores de ingresos.

M La exencion del IVA a estos dos servicios no significa, como veremos mds
adelante, que este impuesto se haga menos regresivo, si bien los estratos mds pobres gastan .
proporcionalmente mis que el promedio en locomocidn colectiva (un 11.6% el primer
quintil, un 12% el segundo quintil v/s un 6.8% el promedio de los hogares), destinan un
porcentaje inferior de su gasto a arriendo (un 5% el primer y segundo quintil respectivamente
v/sun 9.1 % el promedio de los hogares) (Fuente: INE 1990).

B E]l 20% de mds altos ingresos paga $10.465 mensuales de impuesto a la renta, el
20% siguiente $81 y los restantes hogares de los demds quintiles en promedio pagan cero.

B Ello significa un pago de $3779 al mes de los hogares del I quintil y $44.599 los
del V quintil (Anexo estadfstico).
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