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RESUMEN

El objetivo del documento es plantear fuentes alternativas para obtener la informacién
requerida por estudios de incidencia fiscal. La demanda de informacién impuesta por
estos estudios (enfoques de impacto directo o de equilibrio general) es compleja, lo que
ante una oferta de datos deficiente en la regién (en términos de confiabilidad,
desagregacién yproduccién) llevaarealizar supuestos simplificatorios y/oestudios ad-hoc.
Considerando que los resultados de estudios de incidencia son sensibles a la calidad de
las mediciones, el trabajo focaliza en el tratamiento de las informaciones existentes y el
potencial uso y utilidad de las mismas. En particular, analiza los datos requeridos por
el enfoque de impacto directo para estimar las proporciones de impuestos efectivamente
pagados y las transferencias recibidas por distintos grupos de la poblacién clasificados
por tramos de ingresos.

El trabajo se inicia con una caracterizacion de los métodos de incidencia
presupuestaria tomados como referencia para discutir los requerimientos de informacién,
para luego analizar los datos necesarios para distribuir los impuestos, transferencias,
subsidios y gastos en servicios publicos entre los hogares clasificados por tramos de
ingreso. Después de revisar la oferta de datos existente en la regién, se plantean fuentes
alternativas para su obtencion.

Entre las principales conclusiones destaca la necesidad de evaluar los cambios
que pafses de la regi6n estdn introduciendo en el disefio y administracién de sistemas
tributarios, asf como en las politicas sociales, y c6mo esto conlleva a la necesidad de
contar con informacién adecuada para realizar estudios de incidencia. De hecho, ya se
estdn realizando encuestas especiales orientadas a contar con informacién sobre
programas sociales. En pafses que enfrentan las restricciones mds fuertes de informacién,
laidea de encarar estudios de incidencia puede jugar un papel relevante como catalizador
de un esfuerzo estadfstico cuyos resultados serdn también beneficiosos para otros
objetivos.






PREFACIO

La Serie Polftica Fiscal tiene el propdsito de divulgar los resultados de trabajos impulsa-
dos 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 publicas y a la polftica fiscal de los pafses de América Latina y
el Caribe.

El trabajo se inscribe dentro del campo de actividades desarrolladas por el
Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD. Como parte de un esfuerzo por
incorporar ladimensién equidad en los procesos de formulacién, disefio e implementacién
de politicas ptiblicas destinadas a reducir los niveles de pobreza observados en numerosos
pafses de la regidn, el trabajo presenta una discusion sobre las fuentes de informacién
para la asignacién de impuestos y gastos publicos por estrato de ingreso.

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






I. OBJETIVOS DEL DOCUMENTO

Este documento se enmarca en la linea de trabajo que estd encarando el Proyecto
Regional de Politica Fiscal CEPAL/PNUD tendiente a delinear una metodologfa para
la evaluacién cuantitativa de la incidencia presupuestaria en pafses de América Latina.
Su objetivo es el de plantear diferentes alternativas para obtener la informacién que
requieren esos estudios. En particular, se discutirdn los datos que demanda la estimacién
de las proporciones de los impuestos' que efectivamente pagan, y las transferencias en
dinero o especies (bienes y,principalmente, servicios puiblicos) que reciben, los diferentes
grupos de poblacién identificados segun estratos de ingresos. De manera mds especifica
aun, se efectuardn sugerencias relacionadas con aquellos que provienen de relevamientos
a hogares, una de las fuentes —sustancial, por cierto, pero no la dnica— de datos
necesarios para calcular esas distribuciones.

Esas sugerencias —que se planteardn en la seccién V del documento — surgirdn
tanto del andlisis de los datos que se necesitan para efectuar la distribucién de los
diferentes impuestos, transferencias, subsidios y gastos en servicios piblicos (tercera
seccién), como de la revisién de la oferta de relevamientos a hogares existente en la
region, la cual se abordard en la cuarta seccién. Previamente, en la segunda seccién se
especificardn los propdsitos y caracterfsticas del tipo de ejercicio de incidencia
presupuestaria cuya metodologfa se desarrollard en el Proyecto y que, por lo tanto, se
tomard como referencia para discutir los requerimientos de informacién.

Dado el objetivo del trabajo, caen fuera de los Ifmites del trabajo el andlisis de
las dificultades y restricciones que imponen las caracterfsticas de la informacién sobre
la recaudacion global de impuestos y los gastos totales. Tampoco se discutird la
disponibilidad de datos sobre relaciones interindustriales, las que suelen emplearse para
calcular el contenido de ciertos impuestos en el precios de los bienes y servicios que
consume la poblacién. Sin embargo, algunas de las sugerencias a realizar dependerdn de
ciertos atributos de esos datos.






II. LOS TIPOS DE ESTUDIOS DE INCIDENCIA PRESUPUESTARIA?

Una evaluacién cuantitativa del efecto redistributivo del presupuesto puede tener
distintos objetivos especfficos y/o abordarse con enfoques diferentes. En esta seccién se
mencionardn muy brevemente las alternativas usualmente consideradas yse especificardn
las caracterfsticas (esto es, objetivos y enfoques) del tipo de ejercicios cuya metodologfa
se desea desarrollar y a la cual contribuye este documento.

En primer lugar, cabe sefialar que las propuestas que se estdn desarrollando en
el marco del Programa Regional serdn apropiadas para aquellos que evalian el efecto
distributivo del conjunto del presupuesto o de una parte sustancial del mismo. Un
andlisis de la influencia de 1a accidn fiscal del estado requiere una visién conjunta de las
consecuencias que tienen los impuestos que cobra y los gastos que realiza. El enfoque
propuesto implica, por tanto, incorporar las hipétesis y técnicas que se han venido
desarrollando para estudiar por separado los impactos de los tributos y los subsidios. De
esta manera, si bien los criterios que se propongan también servirdn para evaluar los
resultados individuales de algin componente del presupuesto, el Proyecto promueve un
planteamiento mds global. Se pretende, asimismo, aportar a los estudios de la influencia
de modificaciones en ciertos impuestos, estén o no acompaiiadas de alteraciones en los
niveles y/o estructura de las erogaciones. Debe reconocerse, ademds, que no es posible
ni relevante analizar todos los tributos y todos los tipos de erogaciones. Por ejemplo, la
asignacion entre los individuos de los gastos en bienes piblicos tfpicos no es conceptual-
mente posible. En otros casos, las dificultades son de orden prictico.

Como en la mayorfa de los andlisis de las consecuencias distributiva, la
metodologfa a desarrollarse en el marco del Proyecto serd relevante para medir la
asignacion de los impuestos y los gastos publicos entre los hogares clasificados por su
nivel de ingreso. En lo que hace a este iltimo aspecto, cabe mencionar que tanto las
hipétesis de comportamiento a las que serd necesario recurrir, como los aspectos de
cardcter mds empfrico, serdn ficilmente adaptables a la consideracion de otras
dimensiones como la regional o la funcional (asalariados-no asalariados). También se
enfatizard el andlisis de los efectos del presupuesto de un afio determinado sobre los
ingresos de ese afio, lo cual implica no incursionar en las evaluaciones de caricter
longitudinal ni recurrir a la nocién de ingreso permanente.

No parece necesario abundar acerca de la conveniencia de considerar al hogar

como la unidad de andlisis. Ella es la relevante para asignar los tributos al consumo asf
como para determinar los montos de muchos impuestos a los ingresos.
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En cuanto a los bienes y servicios que los hogares obtienen del sector piblico
en forma gratuita o a precio subsidiado, se sugiere que su valuacion se haga directamente
en base al monto de las erogaciones efectuadas para su provision; no se pretenderd, por
tanto, desarrollar criterios que consideren la utilidad de los individuos que los consumen.
Esta propuesta sigue siendo vdlida ain cuando la forma de presentar los resultados sea
tanto la de incidencia diferencial —esto es, la distribucién proporcional de los impuestos
y los gastos publicos entre los diferentes estratos de ingresos— como aquella en la cual
se relacionan los montos pagados y recibidos con el ingreso medio del grupo.

Desde un punto de vista conceptual, los anteriores aspectos tienen una
trascendencia menor que la cuestién de la manera de entender la nocién misma de
"efecto” o "impacto”.La gran mayorfa de los estudios realizados en la regién adoptan un
enfoque bdsicamente contable que implica determinar quien recibe el gasto efectuado
por el estado y quien soporta finalmente el gravamen —que puede no ser aquel sobre
el cual legalmente recae—. Este tipo de estudios de incidencia han merecido conocidos
cuestionamientos® al no considerar la secuencia de efectos que sobre los diversos
mercados promueve el cobro de impuestos y los gastos publicos. Como recién se sefiald,
los estudios contables apuntan, usualmente, a medir los cambios que se observan en los
ingresos del hogar entre dos situaciones: la “inicial"o antes de la intervencién del estado,
y la "final".*Luego se evalia el grado de desigualdad de ambas distribuciones; para lo
cual se suele recurrir a indicadores como el de Gini, Theil u otros. Se ha insistido que
no resulta correcto suponer que el ingreso inicial permanecerd constante sise modifica
el nivel y estructura de los tributos y los gastos del estado. Tal supuesto serfa
particularmente fuerte cuando se evalia una gran cantidad de impuestos y/o subsidios.
Por tanto, la diferencia entre ingreso inicial y final no constituye un reflejo adecuado del
efecto del presupuesto sobre la distribucién del ingreso final; la accién del estado
repercute directa e indirectamente sobre numerosos mercados lo cual afecta el nivel y
distribucién de los ingresos iniciales de los hogares. Serfa necesario, por tanto,
individualizar y computar el conjunto de los efectos que ellos tienen sobre diversas
variables que llevardn a alterar el ingreso inicial. De allfla conclusién de que resulta mds
relevante abordar este objetivo con un enfoque de equilibrio general.

Aun reconociéndose estas restricciones, el método contable ha resultado el mds
frecuentemente utilizado como consecuencia de las dificultades que enfrentan los estudios
de equilibrio general. Si bien éstas no serdn revisadas aquf, la elevada inestabilidad de
las economfas de la regién asf como las exigentes demandas de informacién han
constituido impedimentos ciertos para avanzar en aquella direccién. Ellas, sin embargo,
han dificultado pero no frenado totalmente los avances en la construccién de modelos
computables. Por tanto, parece posible recurrir a ellos para complementar los resultados
de los ejercicios basados en el método contable: en los pafses que tienen experiencia en
el tema podrfan emplear esos modelos para individualizar los efectos més intensos que
el presupuesto pueda tener sobre los ingresos primarios con el objetivo de sefialar los
sesgos mds significativos de los estudios de tipo contable.

Este documento —que, como se seiialé, se inscribe en la tarea de desarrollo

metodolégico que estd encarando el proyecto— analiza la informacién necesaria para
estudios basados en el enfoque contable.
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III. LOS REQUERIMIENTOS DE INFORMACION PARA ASIGNAR LOS
IMPUESTOS Y LOS GASTOS PUBLICOS POR ESTRATOS DE INGRESO

Los resultados cuantitativos de las investigaciones sobre incidencia presupuestaria suelen
ser de dos tipos: i) tablas que muestran las proporciones de la recaudacién total de los
tributos considerados y/o de los gastos estudiados que cada grupo efectivamente paga
y/o recibe; ii) tablas que muestran el monto que cada estrato efectivamente paga y/o
recibe como proporcién del ingreso medio de los hogares —definido éste de distintas
maneras — del estrato.

Los enfoques especfficos que adoptan los diferentes estudios dependen de sus
objetivos mds precisos. Si se desea evaluar la incidencia de uno o todos los impuestos
y/osubsidios vigentes, el enfoque tradicional es el de encontrar indicadores que permitan
distribuir —segiin los criterios de traslacién considerados — la recaudacién efectiva de los
tributos y/o los gastos piblicos realizados. Si en cambio, se desea analizar el impacto
distributivo de una modificacién de ciertos aspectos de uno o algunos tributos, o de un
programa de subsidios dados, se computardn los montos que, tedricamente —y también
de acuerdo a supuestos dados de traslacién—, deberfan abonar o recibir los hogares
ubicados en diferentes tramos segiin se desprende de las tasas legales y las normas sobre
elegibilidad.

Por lo tanto, la informacién que, en general, se requiere para emprender estos
estudios es la siguiente:

i) datos de la recaudacién total de los tributos y/o de los gastos totales que efectia el
estado en los servicios a considerar.

ii) una estimacién de los ingresos promedios de los hogares de cada estrato, tanto para
poder definir los tramos mismos como para disponer de las bases sobre las cuales calcular
la importancia relativa de impuestos y subsidios.

iii) indicadores para asignar los gastos e impuestos entre los diferentes tramos de hogares:

a) en el caso de los impuestos a los ingresos personales, puede contarse con
informacién de la agencia tributaria sobre la distribucién de la recaudacién entre
los hogares —u otras unidades tributarias — clasificados por el nivel de ingreso,
definido este de alguna manera (ingreso gravable, ingreso total, etc.). Si estos
datos no se disponen, deberd efectuarse alguna estimacion en base a una
liquidacién tedrica de lo que deberfan pagar las familias de cada estrato;
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b) la asignacién de los impuestos al consumo se efectda de acuerdo a la
distribucién del gasto total, o en los bienes gravados, entre los estratos de ingreso.
En el caso de tributos a las ventas de insumos (incluido los impuestos al trabajo),
los supuestos usuales de traslacién suelen requerir de matrices de insumo-
producto para evaluar su impacto sobre el precio de los bienes de consumo. Este
procedimiento se emplea también para los impuestos a los ingresos de las
sociedades si se considera la traslacién hacia adelante;

¢) los impuestos que gravan la tenencia de determinados activos requieren datos
de la existencia de ellos en los hogares pertenecientes a los diferentes estratos;
d) la distribucién de los trasferencias en dinero se efectia con informacién
acerca de las diferentes fuentes de ingresos de los miembros del hogar;

e) a fin de asignar el valor de los subsidios implfcitos en la distribucién de
servicios como la salud o la educacién, debe contarse con datos sobre el uso que
de ellos hacen los diferentes hogares.

En este documento se adopta el criterio que los ingresos que perciben los hogares
de, y los pagos que ellos hacen a, los sistema de previsién social son, respectivamente,
un subsidio en dinero y un impuesto. Este tratamiento, sin embargo, ha sido a veces
cuestionado con el argumento que dicho esquema constituye, en realidad, uno de ahorro:
las contribuciones personales estdn dirigidas a formar un fondo, del cual se efectian
retiros una vez que el individuo se jubila. Esta alternativa aparece como razonable
cuando existen sistemas puros de capitalizacién, sean publicos como privados. En los
casos de mecanismos de reparto, no siempre existe una relacién estrecha entre el ingreso
que recibe y el aporte que efectia un mismo individuo. M4s aun, la parte de las
jubilaciones financiadas con aporte patronal debe considerarse estrictamente una
transferencia de la que se benefician los jubilados si, simultdneamente se supone —como
es usual— que éste no recae sobre los asalariados.

Los datos para distribuir los ingresos personales (iii.a) pueden derivarse de los
registros del organismo recaudador. Los mencionados en iii.epodrfan obtenerse a partir
de relevamientos llevados a cabo a los usuarios de los servicios (escuelas, hospitales, etc.).
Este ltimo procedimiento es razonable cuando se intenta una evaluacién de uno o pocos
programas. Sin embargo, para lograr informacién homogénea sobre acceso a los subsidios
como la necesaria para asignar el resto de los componentes (impuestos indirectos, a los
activos, transferencias en dinero) convendrfa contar con relevamientos a hogares. Como
se indic6 en la primera secci6n, el resto del documento discutird —precisamente — los
requerimientos de informacién que puede ser provista por esta fuente.

Esta seccién consta de dos acdpites, en el primero de ellos se identificardn y
discutirdn en detalle aquellas variables para las cuales resultard necesario contar con
informacién para proceder a computar la distribuci6n de los tributos y los subsidios segtin
el esquema recién esbozado. Asf mismo, se planteardn las dificultades que suele enfrentar
su medicion y se efectuardn sugerencias de cémo superarlas. El segundo acdpite describe
una encuesta "ideal"que permitirfa obtener toda la informacién necesaria para un estudio
de incidencia.
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1. Las variables

Las variables que finalmente se requieran para evaluar la incidencia de los impuestos
dependerdn, en muchos casos, de los supuestos de traslacién que se empleen. En lo que
sigue, no se abordari la discusién de tales criterios; se tomardn aquellos usualmente
adoptados. En los casos donde no exista consenso generalizado y se adviertan enfoques
alternativos, se planteardn los requerimientos de informacién que se derivan de los
empleados mds frecuentemente.

a) La informacién sobre ingresos del hogar

De acuerdo a lo sefialado al inicio de esta seccién, los relevamientos a hogares
deberfan proveer informacién sobre ingresos con al menos tres objetivos: i) contar con
estimaciones de diferentes agregados de ingresos totales del hogar que permitan calcular
cuanto representan, como proporcién de ellos, los tributos que efectivamente soportan
y/o los subsidios que reciben; ii) brindar informacién sobre las fuentes gravables con el
impuesto a los ingresos, a fin de ligar los datos de los hogares con los provenientes de
los registros impositivos y/opara calcular una liquidacién tedrica del tributo a los ingresos
que deberfa pagar cada unidad; iii) obtener datos para asignar las transferencias estatales
en dinero que reciben las familias.

Serfa necesario, por tanto, contar con datos del ingreso —monetario y especies —
que cada individuo obtiene de sus ocupaciones —como asalariado, como trabajador por
cuenta propia, como patrén, como trabajador familiar—, de su capital (intereses,
alquileres, rentas, dividendos, etc.) y de las transferencias en dinero que les realiza el
sector publico u otros hogares.

La calidad de la medicién del ingreso suele resultar menor que la de otras
variables captadas en los relevamientos a hogares. Esto se deriva de la mayor reticencia
que tienen los individuos de brindar esa informacién, pero también a un inadecuado
abordaje de indagacion que se adopta en ciertos relevamientos. El resultado mds
frecuente de tal situacion es una subestimacién de los niveles medios, tal como se
desprende, por ejemplo, de los estudios realizados por la CEPAL en el marco de sus
investigaciones sobre la pobreza en la regién.

El relevamiento del ingreso individual debe efectuarse con un cierto nivel de
desagregacién. Si no se requieren por separado los montos correspondientes a las
diferentes fuentes (ingreso como asalariado de las ocupaciones principal y secundarias,
ingreso como cuenta propia, ingresos de la propiedad, etc.), serd elevada la probabilidad
que el respondente omita —involuntariamente — alguna de ellas.

Otra de las razones que contribuyen a la subdeclaracién del ingreso del hogar
es el subregistro de su tasa de participacién econdmica: se identifican como inactivos a
ciertos miembros del hogar que, sin embargo, desarrollan actividades —de manera
generalmente esporddica® — por las que reciben ingresos. Por tanto, debe adecuarse la
forma de abordar la identificacién de estas ocupaciones cuya declaracién suele omitirse,
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quizds en la mayorfa de los casos, involuntariamente. Una adecuada indagacién pude
—como ya ha sido mostrado®— elevar la tasa de actividad y, por tanto, reducir el
subregistro del ingreso del hogar. Precisamente, esto suele hacerse a través de la inclusién
de preguntas que exploren la existencia de ingresos derivados de una serie de tareas
tfpicas que pudieron haber realizado algunos miembros. Debe reconocerse, sin embargo,
que ciertos respondentes —los jubilados, por ejemplo— tienden a no declarar algunas
fuentes de ingresos debido a que la legislacion suele prohibir el desarrollar —al menos,
algunas— actividades remuneradas.

Ligado al anterior se encuentra el tema de la subdeclaracién de las ocupaciones
secundarias de los ocupados, fenémeno que resulta m4s usual cuando ellas son del tipo
de las recién comentadas, esto es, esporddicas.

La dificultad por identificar y valuar los ingresos en especies de los ocupados
constituye otra fuente de error. Estos asumen diversas formas, por ejemplo: alimentos
y otros bienes que reciben los asalariados, algunos de los cuales se consumen en el lugar
de trabajo (entre ellos se encuentra el caso de los empleados doméstico); alojamiento
que reciben algunos asalariados; bienes que retiran los cuenta propia y patrones de sus
negocios; bienes producidos para autoconsumo en el sector rural.” La valuacién de cada
uno de estos tipos de ingresos presentan dificultades particulares que llevarfan, en
algunos casos, a requerir una gran cantidad de datos. Por tanto, parece conveniente
asegurar que se identifique la existencia ytipo de estos ingresos, y ensayar procedimientos
de estimacién que demanden poca informacién (véase apartado 2).

La reduccién del error de medicién del ingreso total individual requiere, como
ya se sefiald, que las encuestas incluyan preguntas que detallen las diferentes fuentes.
Cierta desagregaci6n también resulta imprescindible para estimar la distribucién de los
impuestos y transferencias. En primer lugar, deberfan identificarse todas estas ultimas
que el hogar recibe en dinero y que provienen del sector publico. Para ello parece
conveniente incluir en los formularios los nombres de los programas existentes (al menos
los m4s importantes) a efectos de minimizar las omisiones. No corresponde indagar sobre
los subsidios ligados directamente a la explotacion del negocio familiar que se brindan
con el objeto de reducir el precio de los bienes o servicios que vende (gj. subsidios a los
fertilizantes)

En segundo lugar, se hace necesario identificar todas las fuentes que tengan un
tratamiento impositivo diferente. Se podrd, de esta manera, calcular el concepto de
ingreso total de la unidad relevante para laliquidacién de impuestos y que estdn incluidos
en los registros de la agencia recaudadora. Tal como se apreciar4 en el préximo apartado,
ello es requerido para la asignacién del impuesto a los ingresos.

En cuanto a la definicién de los conceptos de ingreso que se captarfan, las
encuestas a hogares de algunos pafses indagan sobre los montos brutos y netos de
impuestos directos y aportes a la seguridad social. Este enfoque, sin embargo, no aparece
recomendable en la regién, debiéndose emplear las variantes que aparecen como mds
sencillas de responder en relacién a cada fuente. Las remuneraciones a los asalariados
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deberfan requerirse netas de impuestos y aportes, concepto que resulta mds ficil de
retener por parte del respondente. El ingreso neto asf declarado tiene que incluir, sin
embargo, aquellos descuentos que se hacen en la fuente por razones tales como cuota
sindical o cuota de un préstamo. Para ello, conviene solicitar que el respondente
asalariado tenga a la vista el dltimo recibo de sueldo, no obstante que la experiencia de
algunos pafses ha mostrado que ellos no los disponen en todos los casos (no se los
retiene o se los extravfa).

Existen mayores inconvenientes para medir los ingresos por actividades por cuenta
propia y de los patrones de pequefias unidades.” El flujo a medir es el ingreso neto del
negocio que le corresponde al individuo. Tal agregado resulta de la diferencia entre el
monto de las ventas y todos los costos (el de las mercaderfas vendida, impuestos a las
ventas, sueldos, electricidad, etc). El mismo deberfa coincidir, en ausencia de inversiones,
con el retiro efectivo que realiza el o los propietarios; de allf que —como se verd— ese
es el concepto que se solicita en algunas encuestas. Sin embargo, como parte de los
retiros pueden emplearse para abonar gastos especfficos del negocio, resulta conveniente
indagar por separado los ingresos y gastos incurridos en un perfodo y computar el ingreso
como la diferencia entre ambos. Esta alternativa resulta ademds conveniente por el hecho
que, en unidades pequefias, los retiros no tienen generalmente un ritmo determinado.
Tal procedimiento es también recomendable para el sector rural. Debe explicitarse
claramente que los ingresos no incluyan a los impuestos indirectos (a las ventas, valor
agregado, especffico a algunos bienes, etc.) y aclarar el tratamiento que se da a los
impuestos directos.

El dato relevante para los patrones que llevan registros contables separados de
su unidad, es el de los retiros efectivamente realizados. Por tanto, en los casos que se
pueda identificar a este tipo de empresarios —una de cuyas caracterfsticas suele ser que
los retiros se realizan de manea sistemdtica— deberfan solicitarse directamente el monto
de los retiros.

Los ingresos de la propiedad son aquellos cuya medicién estd, sin duda, sujeta
a mds errores ya que los respondentes tienden a omitirlos y/o subdeclararlos. Debe
aclararse también aquf el tratamiento de los impuestos que los gravan.

Los ingresos deberfan estimarse para un afio calendario (o fiscal) ya que este es
el relevante para la evaluacién de la incidencia presupuestaria. La decisién sobre el
perfodo de referencia para la solicitud del dato sobre ingreso depende, sin embargo, del
tipo de relevamiento. En el caso de una encuesta tfpica de ingresos y gastos que se
desarrolla a lo largo de un afio, el perfodo de referencia deberfa ser el mes, ain cuando
en el caso de los sueldos y salarios, convendrfa indagar acerca del correspondiente al
dltimo perfodo de cobro cuando este sea diferente —quincena o semana—. Este
procedimiento permitird llegar a una estimacién del ingreso anual promediando las
respuestas de todos los hogares visitados durante los doce meses. Por el contrario, sise
trata de una encuesta que se levanta durante un corto perfodo, podrfa evaluarse la
posibilidad de requerir datos de los ingresos del ultimo afio. Sin embargo, los errores de
recordacién hacen aconsejable acortar el perfodo de referencia. En estos casos, la
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estimacién del ingreso anual tomari en cuenta diversos factores y puede requerir de
informacidn externa a la encuesta. El perfodo de referencia de cada fuente depender4,
también, de la frecuencia de recepcién de la misma: a efectos de disminuir el error de
muestreo, el mismo deberfa ampliarse para los poco frecuentes (por ejemplo, subsidios
que se distribuyen slo a una proporcién de todos los hogares y durante algunos meses
del afio). Para estimar los ingresos netos de los hogares rurales que explotan su propia
tierra, serd necesario requerir los datos de ingresos y gastos de la dltima cosecha
cualquiera sea el tipo de encuesta.

Tal como se sefialé anteriormente, las encuestas a hogares producen estimaciones
de los ingresos que adolecen de errores, cuya intensidad difieren segiin la fuente que se
trate. Alguno de los factores que originan tal situacién provienen de la forma con la cual
se indaga la variable: una inadecuada formulacién de las preguntas o la utilizacién de
perfodos de referencia muy largos son dos razones que ya fueron mencionadas. Otros
reflejan ciertos sesgos que suelen producirse durante la tarea de levantamiento de
informacidn, concretamente, el hecho que la no respuesta global a la encuesta es mayor
en los hogares de ingresos elevados. Pero ain cuando estos inconvenientes pudiesen
reducirse —lo cual aparece como muy dificultoso en lo que hace al ltimo aspecto — la
actitud de los respondentes por eludir 1a respuesta sobre los ingresos o por subdeclarar-
los, tenderd a que se subregistre el ingreso medio y el nivel de desigualdad. Esto wltimo
se debe al impacto de lo recién mencionado respecto a la no respuesta global, pero
también al hecho que la no respuesta especifica y la subdeclaracién parece elevarse con
el nivel de ingreso. Por tanto, parece necesario efectuar correcciones a los valores de
ingresos que surgen directamente de las encuestas. Dadas los requerimientos de
informacién desagregada para computar la distribucién de los impuestos y los subsidios,
resulta conveniente que la correccién se efectie al nivel de fuente de ingreso. Por tanto,
si "B" es la matriz cada uno de sus componentes, b;,, muestra el ingreso medio de la
fuente "i"(remuneraciones a los asalariados,etc) del estrato "p" (por ejemplo, deciles o
quintiles), la matriz corregida serd "M" donde m,,= b, * ¢, ,siendo c; el factor de
correccion de la fuente i en el estrato p.

Debe tenerse en cuenta que cuando se ha efectuado correcciones por
subdeclaracién —en estudios que tenfan otros objetivos, como los de CEPAL arriba
mencionados sobre pobreza — se ha empleado un unico factor de ajuste en cada fuente,
sin diferenciar por nivel de ingreso. La correccién implica, por tanto:

M=C*B

donde C es una matriz diagonal cuyos elementos son los factores de correccién c;. Esto
es, todos los ingresos de una misma fuente han sido ajustados en igual proporcién. Ello
refleja la dificultad para poder contar con evidencias acerca de los cambios en la
subdeclaracién segiin tamafio del ingreso.

Conviene, finalmente, abordar aquf el tema de la definicién de los estratos de

hogares entre los cuales se distribuirdn los impuestos y subsidios. Como el objetivo de
los estudios cuya metodologfa se estd desarrollando en el marco del Proyecto Regional
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es el de evaluar la equidad de los ingresos y gastos presupuestarios, debe recurrirse a
tramos que agrupen a hogares de ingresos similares. Para proceder a su definicién
especffica, deberdn tomarse, sin embargo, decisiones sobre dos aspectos: el concepto de
ingreso a emplear y la manera de tomar en cuenta las diferencias en tamafio y
composicién de los hogares.

En cuanto al primero de esos dos aspectos, el ingreso "inicial” —esto es, bruto
de todos los impuestos yexcluyendo a los subsidios estatales — aparece como la alternativa
mds relevante en aquellos estudios que evalian la incidencia del total del presupuesto
o de los impuestos directos. Esto implica recurrir a una definicién compatible con la
medicién del cambio entre ingreso "inicial" y "final" que suele realizarse en estas
investigaciones. En cambio, cuando se intenta distribuir sélo a los subsidios implfcitos
en la distribucién de bienes y servicios publicos, deberfa recurrirse al ingreso total neto
del hogar. Este iltimo se define como la suma de las diversas fuentes —incluyendo las
transferencias del sector publico— neta de impuestos directos.

Las diferencias en el tamafio y composicién hacen que el ingreso total del hogar
no resulte totalmente adecuado para los andlisis de equidad. Por lo tanto, se recurre
generalmente a algun procedimiento que homogeinice tales situaciones. Dos son también
aquf las posibilidades. La mds usual es la de emplear el ingreso per cdpita que intenta
eliminar el efecto de los diferentes tamafios. Pero el "bienestar” que un mismo ingreso
provee a dos hogares de igual tamafio no es el mismo si la composicién en términos de
sexo, edad y otros atributos, difiere entre ellos. De allf que se ha recurrido en varios
estudios —de incidencia presupuestaria y,en general, de andlisis de la distribucién del
ingreso— a una versién del ingreso del hogar que permita la comparacién entre unidades
de diferente tamafio y estructura: el ingreso dividido por el mimero de adultos
equivalentes existentes en cada hogar. Ello implica computar factores de equivalencias
a partir de requerimientos diferenciales que, en términos del consumo de (todos o
algunos) bienes y servicios, tienen los distintos grupos definidos por el sexo, la edad u
otros atributos.!® El computo de esas equivalencias no es sencillo y suele tenerse que
adoptar, en ciertos casos, supuestos fuertes. Por tanto, se los sugiere emplear sélo cuando
ya se encuentren disponibles y donde haya consenso acerca de su razonabilidad.

b) La informacién necesaria para distribuir los impuestos

i) Los impuestos a los ingresos personales. Se considerard en este punto a los
impuesto generales a los ingresos de las personas fisicas que son efectivamente
soportados por los contribuyentes, asf como los aportes personales a la seguridad social
en cuento se considere, como es usual, que su pago efectivo recae sobre los trabajadores.
En lo que hace al primero de ellos, la medicién de la distribucién de su recaudacién entre
tramos de ingreso enfrenta serios inconvenientes. Para identificar la informacién que se
requerird a un relevamiento a hogares para estimar esa asignacion, conviene considerar
dos situaciones, las que se diferencian segin se dispongan o no de datos sobre la
distribucién de la recaudacién efectiva del o los tributos segiin tramos de ingreso.
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Si se cuenta con tales datos, es posible pensar, en principio, que ellos podrfan
utilizarse directamente para evaluar la incidencia que el tributo en los distintos tramos
de la distribucién del ingreso de los hogares. En caso que ese impuesto resulte s6lo uno
de los elementos del presupuesto cuyos impactos se desea evaluar, la informacién
proveniente del ente recaudador podrfa combinarse con estimaciones de los otros tributos
y/o subsidios. Sin embargo, algunas caracterfsticas de los sistemas impositivos, asf como
de la forma seguida para la registracién, dificulta su uso directo. Por lo tanto, en el mejor
de los casos, su empleo requiere de una serie de supuestos que permitan compatibilizarlos
con los datos de las encuestas a hogares.

Resulta conveniente ir discutiendo aquellas caracterfsticas de la informacién
administrativa sobre la distribucién de la recaudacién que dificultan su uso —al menos
de manera directa— en los estudios de incidencia.

Un primer a problema se presenta cuando el ingreso que consta en los registros
de la agencia recaudadora difiere del correspondiente a alguna de las versiones del
ingreso total del hogar comentadas anteriormente. Esto puede obedecer a que los datos
que se necesitan para definir el monto imponible se refieren sélo a un subconjunto de
las fuentes que puede tener un individuo, o al hecho que se mantienen en registros una
parte de toda la informacion demandada al contribuyente. Tal diferencia no plantearfa
un serio inconveniente sise pudiese calcular, para cada hogar de la encuesta de hogares,
el ingreso imponible segin la definicién de los registros impositivos. En este caso,
resultarfa factible —con los datos de la encuesta — conocer la relacién entre la distribucién
de los hogares segiin tramos de ingreso imponible ysegtin el ingreso total. De esta forma,
podrfa asignarse —con un grado suficiente de aproximacién— los montos pagados segin
la estadfstica tributaria, a los estratos de ingreso total estimados con la encuesta.

En efecto, es posible computar, a partir de la encuesta, la matriz T, que muestra
la distribucién de los hogares segiin m tramos de su ingreso total y de n tramos de su
ingreso imponible. El elemento t; muestra la proporcién del total de hogares del estrato
"i"—definidos en funcién del ingreso imponible — pertenecientes al estrato "j"-—definidos
en funcién del ingreso total —. Por tanto, dado el vector d, de n elementos, cada uno de
los cuales es el monto de impuestos efectivamente pagados por los hogares del tramo
"i"de la distribucién segin el ingreso imponible —datos provenientes de la agencia
1mposmvo—, luego

d*T=¢

donde ¢ es el vector que estima la recaudacién correspondiente a los m diferentes tramos
definidos segiin el ingreso total de los hogares. Se est4 suponiendo aquf que cada hogar
de un estrato "i"abona el mismo impuesto independientemente de su ingreso total. Si
n es (bastante) mds grande que m, el error que se introduce serfa reducido."

La posibilidad de emprender esta estimacién depende de que la encuesta de

hogares releve, con suficiente detalle, las diferentes fuentes de ingresos de los miembros
de los hogares de forma tal que se puede computar el ingreso imponible.
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Los datos del ente recaudador tampoco pueden emplearse directamente cuando
la unidad de liquidacién del impuesto es el individuo o la familia y no el hogar. Sin
embargo, no deberfan existir problemas para realizar estimaciones que los aprovechen
en tanto la informaci6n se refiera a una sola unidad; esto es, para aquellos pafses donde
la liquidacién se debe realizar siempre en base al ingreso de una unidad determinada.
En tales casos, las encuestas a hogares deberfan posibilitar la construccién de una matriz
F. Ella mostrarfa la distribucién de las unidades tributarias (por ejemplo, los individuos)
clasificadas segiin estratos de su propio ingreso y del ingreso de los hogares a los que
pertenecen. El elemento f;; es la proporcion de unidades tributarias del estrato "i"de la
distribucién del ingreso de esas unidades, que pertenecen a hogares del estrato "j"de la
distribucion del ingreso total de los hogares. Con los mismos supuestos planteados en
los pérrafos anteriores, al discutir el tema de las diferencias en la definicién de los
ingresos, es posible estimar la asignacién a los hogares de los montos abonados por esas
unidades. En efecto, si g es el vector de los montos abonados por cada una de los n
estratos del ingreso de unidades tributarias,

g*F=h

h es el vector que estima los montos del impuesto pagados por los hogares de cada uno
de los m estratos de la distribucién del ingreso del hogar.

En algunos pafses, sin embargo, se admite mds de una unidad de liquidacién del
tributo —algunos individuos declaran por sus ingresos individuales mientras que otros
combinan los correspondientes al cényuge o al cényuge y otros miembros—. En tales
casos, si los registros tributarios diferencian el tipo de unidad, es posible que a partir de
ellos se dispongan de tantas distribuciones de la recaudacién segin ingreso de la unidad
como tipos de unidades existan. De esa forma, se puede proceder a realizar la misma
estimacién; s6lo se requerird que, a partir de la encuesta de hogares, se computen ahora
tantas matrices como F' como unidades existan. De esta forma, si existen "s"unidades,

gF +..+gF =h

donde los g corresponde a la distribucién de la recaudacion derivada de las liquidaciones
que efectuaron las unidades de tipo “t",segin estrato de ingreso de esas unidades.

Por el contrario, la posibilidad de compatibilizar datos de los registros impositivos
con los de la encuestas se complica cuando en ellos no se identifica el tipo de unidad.
En tales circunstancias, no resulta posible contar con las distribuciones de la recaudacién
segin estrato correspondiente a cada unidad —esto es, diferenciar las g.El conocimiento
acerca de cuales son las précticas de liquidacién mds usuales que efectivamente se
emplean en cada pafs puede llevar a considerar ciertos supuestos que posibiliten realizar
el tipo de estimaciones sugeridas mds arriba. Asf, por ejemplo, si la mayor parte de las
liquidaciones se realizan en base a los ingresos de la familia, podria suponerse que la
distribucién de la recaudacién por estrato de ingreso imponible resulta una aproximacién
razonable a la distribucién segin ingreso imponible de la familia.
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El inconveniente mds importante para emplear los datos de la distribucién de la
recaudacién conjuntamente con los de los relevamientos a hogares provienen de la
existencia de evasién. Sise supone que la encuesta no subregistra 0, mas razonablemente,
que se ha procedido a corregir la subestimacién segiin lo sugerido m4s arriba, sélo serfa
posible emplear la informacién administrativa si se pudiesen ajustar sus ingresos
imponibles de forma de dar cuenta de ese fenémeno. Cuando se considera que el grado
de evasi6n es similar a lo largo de la distribucién, una estimacién de su magnitud global
serfa suficiente para proceder a tal ajuste; sin embargo, tal supuesto es generalmente
poco sostenible. Mds ain, no es usual disponer de estimaciones razonables de la
proporcién agregada de evasién.

Los datos de recaudacién de los pafses de la region suelen presentar simultdnea-
mente todas las caracterfsticas que se acaban de resefiar. No obstante ello, algunos
estudios de incidencia los han empleado, por lo que han tenido que recurrir a supuestos
fuertes,' situacién que se ha agravado por no disponerse —adicionalmente —de suficientes
datos de las encuestas de hogares. Pero ha sido mds frecuente observar que tales
dificultades desalentaron finalmente el uso de los registros administrativos de distribucién
de recaudacién. En tales casos, como en aquellos donde el ente recaudador no provee
estos datos, se ha recurrido al método de computar los montos teéricos que deberfan
haber contribuido los hogares de cada estrato y distribuir luego el valor total
efectivamente recaudado segun la distribucién de esa liquidacién potencial.

Tal liquidacién tedrica implica, en primer lugar, calcular el ingreso imponible y,
posteriormente, aplicar la tasa correspondiente. Para ello se debe contar —como ya fue
reiteradamente  sugerido— con informacién sobre las diferentes fuentes de ingreso que
tengan un tratamiento impositivo especial, sobre el tamafio y composicién del hogar y,
si fuese posible, sobre otras variables —determinados gastos o circunstancias (afiliacién
adeterminadas instituciones de seguridad social, por ejemplo) — que posibiliten computar
ciertas deducciones. Para proceder aefectuar adecuadamente tal estimacidn, es necesario
conocer cual es la unidad mds frecuente de liquidacién. En caso que sea el individuo,
habrfa que computar una liquidacién para cada uno de los miembros del hogar que sean
sujetos —por caracterfsticas y montos — del tributo.

En buena parte de los estudios, el monto tedrico de cada estrato se estima
considerando las caracterfsticas de su "hogar promedio"; incluso, en algunos casos, se llega
a utilizar la estructura demografica correspondiente al total de la poblacién.”® Se recurre
a este procedimiento debido a que quienes realizan las estimaciones s6lo disponen de
un conjunto restringido de tabulados de la encuesta de hogares. Sin embargo, el cdlculo
podrfa mejorarse si, en lugar de considerar al "hogar representativo”, se efectia una
liquidacién para cada hogar del estrato. Existe variabilidad —aiin cuando no es elevada—
entre los ingresos de las unidades pertenecientes a cada uno de los estratos; las
caracterfsticas que definen las deducciones también difieren entre los hogares de cada
tramo. De allf que el ingreso imponible y el monto a liquidar para el hogar promedio
no coincidird con el promedio de los ingresos imponibles, y de los montos a liquidar, del
estrato.
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De cualquier manera, este tipo de sugerencias puede parecer un refinamiento
menor en un método que se basa en suponer que no existen diferencias en la evasion
entre los diferentes estratos.

Hasta ahora, la discusién se refiri6 a los impuestos generales a los ingresos
personales. En lo que hace a los aportes personales a la seguridad social, también existen
dificultades para la medicién de la incidencia, pero ellas aparecen como menos
importantes. Las encuestas de hogares deberfan permitir computar una matriz similar
a F que refleja la distribucién de asalariados sujetos a aporte segun los tramos de salarios
y del ingreso del hogar a los que pertenecen. A partir de ella se podrfa asignar a los
hogares, los aportes efectivamente recaudados que informa —distribuidos segun tramo—
la institucién de seguridad social. Sibien también aquf existe evasion, yésta es diferencial,
la encuesta de hogares puede incluir preguntas que identifiquen a los asalariados que
efectivamente contribuyen al sistema o sistemas. En efecto, la matriz F puede incluir
exclusivamente a los asalariados que —segin se indagé en el relevamiento — efectivamente
gozan del servicio de salud y/odeclaran que se les hace aporte jubilatorio. Una dificultad
se deriva del hecho que la informacién provista por el trabajador puede no ser correcta,
por omisién o falta de conocimiento. Pero ain cuando esta fuese adecuada, existe otra
fuente de evasion y se origina en que los empleadores no depositan en el sistema los
aportes descontados a sus asalariados. Sin embargo, informacién sobre diferencias entre
tipos de firmas (caracterizados por el tamafio, por ejemplo) posibilitarfan estimaciones
de diferenciales en la evasidn.

Este ultimo fenémeno merece tenerse en cuenta ya que la evasién no se deriva
del hecho que quien actia como agente de retencién (en este caso, el empleador)
efectda la deduccién pero no la ingresa a la entidad recaudadora. Parecerfa que, al
calcularse la distribucién de la recaudacién efectiva, no deberfa computarse el monto que
no se ingresa al fisco. Esto implica, que no habrfa que cargar el pago del aporte personal
a los asalariados de los empleadores evasores. Sin embargo, los ingresos de estos
trabajadores ha sido deducido en el monto de esas contribuciones.

En resumen, si bien tampoco es posible utilizar directamente las cifras de
recaudacién efectiva por tramo de remuneraciones, la estimacién de la asignacion de los
aportes personales entre los estratos de la distribucién del ingreso del hogar suele
efectuarse con mayores datos, y requerir supuestos menos fuertes, que en el caso de los
impuestos generales a los ingresos. Cuando no se dispone de la recaudacién segin tramo,
se suele computar también la carga teérica que corresponde a cada hogar teniendo en
cuenta los ingresos como asalariados que registran sus miembros. Nuevamente aquf, la
informacién referida a la afiliacién efectiva a la seguridad social permite que se
contemple una de las fuentes de evasién.

La evasi6n es mds importante en los casos de aportes personales obligatorios a

la seguridad social que en algunos pafses tienen que hacer algunos no asalariados. Se estd
aquf en un situacién similar a la de los impuestos generales a los ingresos.
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ii) Los impuestos a los activos de los hogares. Se trata de los tributos que gravan
la tenencia de ciertos activos que poseen los hogares, fundamentalmente las viviendas
y los automotores.

Suele suponerse que el impuesto a la propiedad inmueble es soportado por el
propietario cuando este dispone de su uso, pero que se traslada hacia adelante cuando
la alquila, incidiendo efectivamente sobre el inquilino ain cuando ellos no efectien el
ingreso del gravamen. Sise adopta este criterio, entonces, la asignacién de la recaudacién
entre estratos de ingreso se realiza de acuerdo a la distribucién de los pagos por este
tributo que declaran los hogares por las viviendas que poseen o de las que son inquilinos.
Deberfa tenerse el cuidado de incluir también los correspondientes a los impuestos que
gravan a viviendas propiedad de los hogares, que no constituyen su residencia habitual
pero que no estdn siendo ocupadas por otras familias —como las destinadas a vacaciones
o fines de semana—. Si, en cambio, se considera que no hay traslacién hacia adelante
—es el propietario quien termina soportando siempre el tributo, ain cuando alquile el
inmueble — debe computarse, para cada hogar, el monto correspondiente a todos los
inmuebles que posee.

Al tratar de efectuar 1a medicién de la asignacién bajo el primero de los criterios
de traslacién, podrfa suceder que los inquilinos desconozcan el monto de los impuestos
que gravan la propiedad que ellos alquilan. En tal caso, serfa factible efectuar estimacién
a partir de los criterios de valuacién fiscal y tomando en cuenta las caracterfsticas de la
vivienda y su localizacién. Este procedimiento podrfa incluso emplearse para computar
los valores abonados por los propietarios cuando se recurre a encuestas que no releven
el pago de los impuestos.

El monto de la recaudacién que tendrfa que asignarse entre los hogares es,
exclusivamente, el correspondiente a los tributos que gravaron los inmuebles destinados
a viviendas. Si bien es usual que los criterios de valuacién correspondientes a éstos
difieran de los aplicados a locales donde funcionan establecimientos productivos, no
siempre se cuenta con informacién. M4s ain, ciertos inmuebles clasificados como
"viviendas" suelen estar dedicados, total o parcialmente, a actividades econdmicas.
Precisamente, sise considera que el gravamen a estas propiedades forma parte del costo
de produccion e incrementan el precio de los bienes y servicios producidos, la evaluacién
de su incidencia deberfa realizarse de una manera similar a como se lo hace con los
impuestos a las transacciones intermedias, tal como se analizard en el apartado siguiente.

El monto de la recaudacién del impuesto a los automotores a considerar para
su asignacién también deberfa restringirse al proveniente de los vehfculos no comerciales.
La distribucién se efectuarfa en funcién de aquella exhibida por el pago que realizan los
hogares de los diferentes tramos de ingreso segin surge de un relevamiento a hogares.

iii) Los impuestos indirectos/a las transacciones. Se revisard aquf la informacién
necesaria para medir la incidencia de aquellos impuestos que, de acuerdo a los criterios
de traslacion usualmente adoptados, se consideran que son efectivamente abonados por
los consumidores y que estdn incluidos, implicita o explicitamente, en el precio de los
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bienes y servicios. Se trata de tributos generales a la transacciones —ventas, valor
agregado —, los aranceles de importacién, los impuestos especffico al consumo de ciertos
bienes o servicios —bebidas alcohdlicas, cigarrillos, por ejemplo— y también otros que,
como los aportes patronales a la seguridad social, serfan trasladados hacia adelante.

Seguin el procedimiento tradicional, 1a proporcién de larecaudacién efectiva total
que soporta el conjunto de los hogares de cada estrato es igual a la que registran en el
gasto total en los bienes y servicios gravados.

En el caso de los impuestos que recaen sobre el consumo de ciertos productos
(incluidos los aranceles de importacion), las encuestas deberdn proveer una estimacién
del monto gastado en cada uno de ellos por los hogares de los diferentes estratos. Luego,
el cdlculo es sencillo y surge de aplicar —al dato del monto total recaudado — las
proporciones con las que contribuye cada estrato al gasto total en esos ftemes.

El procedimiento serfa similar en el caso de los impuestos al valor agregado: se
computan los porcentajes del gasto en bienes y servicios gravados que corresponden a
cada estrato; con ellos se distribuye la recaudacién total. Se suele asignar la recaudacién
total segtin el consumo de los hogares ya que, en principio, el impuesto que se carga en
la venta minorista deberfa ser igual a la suma de los montos efectivamente abonados
(esto es, débito menos crédito fiscal) en cada etapa del proceso productivo. Sin embargo,
deberfa excluirse lo recaudado por las ventas de bienes de inversién. Esta informacién
no siempre estd disponible por lo que, en realidad, se procede usualmente a distribuir
la recaudacién total.

Cuando existen tasas diferenciales segun bienes y o servicios, se suele asignar el
total recaudado en funcién de la distribucién de la "recaudacién potencial”. Esto es, se
computa el monto que los hogares de cada estrato deberfan haber soportado en base
a lo erogado y a las tasas legales.

En el caso de los tributos generales a las ventas, que gravan "en cascada” a todas
o algunas las etapas del proceso productivo, el supuesto de traslacién hacia adelante
indica que deberfa calcularse el valor total del impuesto contenido en el precio de venta
al consumidor final. Este resulta de agregar los montos abonados a lo largo de toda la
cadena de produccién y comercializacién. Para ello, en algunos estudios se recurre ala
matriz de insumo producto que permite arribar a una estimacién de t*, donde

t”= (contenido total —directo e indirecto— del impuesto en el bien "i"/preciodel bien
"i"con impuesto)

que se calcula de la siguiente manera:
t @G-y =¢*
donde t es el vector cada uno de cuyos elementos, t; es la relacién entre el valor del

impuesto y el precio (bruto de impuestos). A es la matriz de coeficientes técnicos de
relaciones interindustriales.
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Esto implica que los "i" son, en la prdctica, ramas de actividad. En las
estimaciones, se considera que le corresponde la misma "t;*"a todos los bienes y servicios
pertenecientes a ese sector.

Aplicando los "t a los montos gastados, se computa el impuesto tedrico
contenido en las erogaciones de cada estrato. La asignacién del monto efectivamente
recaudado se realiza, entonces, considerando la distribucién de ese valor tedrico entre
estratos.

El mismo método puede emplearse para asignar: a) los impuestos sobre ciertos
productos que —como los combustibles — son utilizados como insumos; b) los aranceles
a los insumos importados.

Para estimar la asignacién de las contribuciones patronales a la seguridad social
bajo el supuesto de traslacién hacia adelante, el procedimiento es esencialmente el mismo
que el considerado para el impuesto a las transacciones intermedias. Especfficamente,
el f', cuyo elemento

f, = (contenido total de los aportes patronales en el precio del bien "i"/preciosdel bien
"i"con impuestos),

se estima de la siguiente manera:
f(-A)' =f*

y,como en el caso anterior, f; es la relacién entre el aporte patronal y el precio del bien

1

Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que en la forma de calcular el contenido
total de aportes patronales en los precios de los bienes de consumo implica suponer no
s6lo que se verifica la traslabilidad hacia adelante a lo largo de toda la cadena de
relaciones interindustriales —el supuesto bdsico de este enfoque — sino que se mantienen
los f,. Esta tasa, sin embargo, se alterarfa —atin cuando el criterio de traslabilidad fuese
adecuado — como consecuencia de que puede variar el contenido de salarios en el valor
de las transacciones que se realizan a lo largo de toda la estructura interindustrial.
Diferencias en salarios, en la relacién empleo/producto y en la importancia de las
unidades informales generan esas modificaciones.

Tal como se sefialé al final del apartado anterior, los impuestos que gravan los
inmuebles destinados a actividades productivas podrfan considerarse como trasladables
hacia adelante. Por tanto, a partir de la proporcién del gravamen en el valor de
produccién de la rama ydel cuadro de insumo producto, puede computarse el contenido
total del tributo en el precio de las diferentes mercancfas. Como en el caso del aporte
patronal, este enfoque implica suponer no sélo que se verifica el supuesto de traslabilidad
a lo largo de toda la cadena de comercializacién, sino que no se altera la importancia
relativa de los pagos por impuestos inmobiliarios.
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En algunos estudios, sin embargo, no se recurre a la estimacién de los "t "ni los
"f* "y la asignacién de los montos efectivamente recaudados en impuestos "en cascada”,
y en las contribuciones patronales, se efectia considerando, exclusivamente, la
distribucién del gasto total. Esta alternativa implica suponer que los elementos de cada
uno de esos vectores son iguales. Estrictamente, se argumenta que sibien ellos no lo son,
es poco justificable emprender un cdlculo en base a matrices de insumo producto
generalmente antiguas y/oque adolecen de errores y que, por tanto, arrojan estimaciones
poOco precisas.

Como fue mencionado al tratar el impuesto al valor agregado, el total de la
recaudacién a distribuir serfa aquel que excluye los tributos que, directa e indirectamente,
estdn contenidos en los bienes de inversion. En este caso —el de los impuestos que gravan
las transacciones intermedias — tampoco deberfan considerarse la recaudacién que estd
contenida en las exportaciones.! Tales deducciones no son usualmente realizadas en los
estudios de incidencia argumentando la falta de informacién. Sin embargo, podrfa
efectuarse una estimacién a partir de la recaudacién tedrica. En el caso del impuesto al
valor agregado, es relativamente sencillo computar el monto que potencialmente
tributarfan las ventas de bienes de capital; basta recurrir a las cifras de inversién que
provienen regularmente de la cuentas nacionales. Puede presentarse alguna dificultad
cuando existen tasas diferenciales entre los diferentes bienes de capital (lo cual no es
muy usual) y los datos de inversiones no estdn suficientemente desagregados. Si se
emplea el procedimiento arriba mencionado para calcular el contenido directo e indirecto
de los tributos "en cascada”, la recaudacién tedrica correspondiente a las inversiones y
exportaciones también surge inmediatamente. La proporcién de este monto en la
recaudacion tedrica total se aplicarfa a la recaudacién efectiva total para estimar la
recaudacién efectiva atribuible al consumo y que constituye el agregado relevante a
distribuir entre los estratos en los andlisis de incidencia.

La asignacién de los impuestos indirectos y los aportes que los empleadores
realizan a la seguridad social, requiere, por lo tanto, datos sobre los gastos efectuados
por el hogar en diferentes tipos de bienes y servicios. En principio, el volumen de datos
arequerir serfa menor cuando ladistribucién de las recaudaciones de impuestos generales
se efectiie utilizando solamente el gasto total, tal como se vio en un pérrafo anterior.
En esos casos, aparte de esta variable, se necesitarfan las erogaciones en bienes y
servicios que estdn gravados con tributos especfficos.

Sin embargo, no parece aconsejable que una encuesta a hogares indague
directamente acerca del gasto total. Cuando se solicita el monto de lo gastado por todo
concepto durante un perfodo dado, la respuesta adolece de muy serios errores. De allf
que las encuesta de gastos releven las erogaciones en forma desagregada. De cualquier
manera, si los datos detallados no fuesen necesarios dados los criterios de asignacién a
utilizar, podrfa evaluarse la conveniencia de estimar los gastos totales a partir de los
ingresos y de propensiones a consumir que puedan surgir de relevamientos de gastos ya
existentes. De adoptarse esta alternativa —esto es, si se desiste de una encuesta de
gastos— el relevamiento a hogares podrfa solicitar los montos dedicados a la adquisicién
de, al menos, los principales bienes y servicios que son gravados con tributos especiales.
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En los casos que se realice una encuesta de gastos tradicional, las restricciones
que suele imponer el tamafio de la muestra sélo posibilita que se estime con precisién
el gasto de pocos bienes y servicios individuales; en general, se cuentan con valores de
las erogaciones correspondientes a conjuntos de bienes y servicios. Por lo tanto, la
asignacién de los impuestos que gravan a un artfculo cuyo gasto no se puede identificar
deberfa realizarse en funcién de la distribucién del gasto correspondiente al conjunto
al cual pertenece.

Habrfa que discutir aquf el tratamiento a darse a la evasién que se produce
cuando los comerciantes o industriales no ingresan al fisco el impuesto que efectivamente
ya cargaron en el precio. Si se considera que el impuesto se traslada fntegramente hacia
adelante, se estd aquf frente a la misma situacién comentada en un acdpite anterior y
que se verifica cuando el empleador no ingresa el aporte personal que dedujo de sus
empleadores. El ingreso "inicial"de un hogar que paga un precio que incluye el impuesto
se ha reducido independientemente de cual haya sido la actitud fiscal del comerciante.

iv) Los impuestos a los ingresos de las sociedades de capital

Los estudios de incidencia tributaria suelen considerar dos supuestos de traslacién
respecto de este impuesto; uno de ellos considera que el mismo reduce el beneficio neto
de la firma y que, por lo tanto, es soportado efectivamente por el accionista. El otro
sugiere que es un rubro m4s de la estructura de costos de las empresas y que, por tanto,
es trasladado hacia adelante.

Si se adopta el primer criterio, la recaudacién total del tributo se asignarfa entre
los diferentes estratos de acuerdo a la distribucién de los ingresos por dividendos. Ello
implica suponer que los accionistas de las diversas empresas estarfan soportando la misma
tasa, la cual, sin embargo, suele variar con el nivel de beneficios.

El segundo de los supuestos de traslacién mencionados implica medir el impacto
distributivo del impuesto a los ingresos de las sociedades de igual manera que lo discutido
para los que gravan a las transacciones intermedias. Sin embargo, las dificultades précticas
son aquf mds serias; no se puede computar un monto tedrico de la forma que fue discuti-
do en el acdpite b) —esto es, a partir de las tasas legales— debido a que el tributo a las
sociedades no se computa sobre el valor de las ventas sino sobre el beneficio de la empre-
sa. Ello implica que para calcular el monto teérico se requiere, estrictamente, informacién
acerca del impuesto efectivo abonado por los diferentes sectores lo cual permitirfa estimar
la proporcién que ello significa del valor de produccién total de cada sector. Esta razén
operarfa como una suerte de tasa del impuesto expresada en relacién al valor de produc-
cién (el t; definido en el acdpite b). Debe tenerse en cuenta en este caso, sin embargo,
que al igual que lo comentado para el aporte patronal a la seguridad social, los supuestos
son atin mds fuertes que en el caso de tributos generales a las ventas intermedias. Consi-
derar una \nica tasa a lo largo de toda la cadena de transacciones intersectoriales implica
suponer no sélo que se mantiene el criterio de traslacién sino que también es fija el
porcentaje de la ventas que realizan las firmas que son sociedades de capital.
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c) La informacidén necesaria para asignar los subsidios por distribucién de bienes y
servicios

Se analizard en esta seccién la informacién que permite evaluar el impacto
distributivo de los gastos piblicos —excluidas las transferencias en dinero a los hogares,
comentadas en el punto a)—. Se hard referencia, entonces, a los datos que se requieren
para asignar los subsidios que los diferentes tramos de la distribucién del ingreso de los
hogares reciben por el uso gratuito —o a precio inferior al del mercado— de bienes y
servicios. Se incluyen tanto a las erogaciones que el estado incurre cuando tiene a su
cargo la produccién directa de esos bienes y, fundamentalmente, servicios, como a los
pagos que efectiia al sector privado para que los produzca y los brinde —subsidiados— a
la poblacidn.

Suele plantearse el problema de la valuacién que el subsidio implfcito en los
bienes y servicios tiene sobre el ingreso o el bienestar de los hogares que los aprovechan.
El enfoque usual en los trabajos empfricos es recurrir al costo que efectivamente incurrié
el estado para posibilitar que la poblacién acceda al beneficio. Como se sefialé en la
seccién II, en lo que sigue se trabajard con este mismo supuesto mds alld de la
razonabilidad de algunas criticas. En cuanto a cuales son los costos a considerar, sélo debe
intentarse distribuir los gastos corrientes efectivos mds el valor del capital empleado. Este
ultimo deberfa incluir 1a amortizacién de edificios, equipos e instalaciones mds el costo
de oportunidad de estos activos. Sin embargo, los datos para calcular amortizaciones y
costo del capital no siempre se encuentran disponibles con facilidad, por lo que en varios
estudios se considera, exclusivamente, al gasto corriente efectivo.

Debe tenerse en cuenta que el estado no siempre ofrece bienes y servicios de
manera gratuita ya que los miembros del hogar pueden tener que efectuar algin pago
parcial. En esos casos, el monto a distribuir deberfa ser el costo de produccién menos
las contribuciones que realizan los beneficiarios. Estas contribuciones pueden no ser
uniformes y variar de acuerdo al ingreso o algiin otro atributo del individuo o del hogar.
En esos casos, quizds convendrfa intentar evaluar los subsidios cruzados entre estratos
de ingreso. Ello implica la distribucién en forma independiente tanto de los gastos totales
como de los pagos que realizan los usuarios de los bienes y/o servicios.

Un caso particular en lo que hace a este punto se refiere a la evaluacién del
efecto redistributivo del sistema de seguridad (o seguro social) de salud. Tal como se
menciond recién, una alternativa es la de distribuir el subsidio neto total, esto es, el que
surge de restar, al valor total de las erogaciones, el monto de las contribuciones totales
de los hogares. Estas ultimas abarcan a los aportes personales, lo aportes patronales
incluidos en los precios de los productos consumidos —resultantes de suponer que ellos
se trasladan hacia adelante — y los derechos o copagos en dinero que suelen requerirse
para acceder a un servicio. Nuevamente aquf, parece conveniente contar, por separado,
con las distribuciones de los pagos que efectian los hogares y del valor de los beneficios
que reciben.
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Para asignar los subsidios entre los estratos de ingreso se requiere, por tanto,
indicadores sobre uso de los bienes y servicios que hacen los hogares pertenecientes a
los diferentes tramos. Como se verd en detalle mds adelante, el enfoque usual recurre
a una variable determinada; por ejemplo, la cantidad de nifios que asisten a escuelas
primarias piblicas se emplea para distribuir el gasto que se realiza para proveer educacién
primaria. Ello implica suponer implicitamente que el costo por alumno es el mismo en
todos los estratos.

Si bien en algunos estudios se pretende evaluar la equidad del total de las
erogaciones que realiza el estado, parece razonable acotar el andlisis al subconjunto de
beneficios cuyo destinatario es razonablemente identificable. Ello implica excluir los bienes
publicos —defensa, seguridad, administracién general — y concentrarse en aquellos que
permiten el acceso de la poblacién a determinados bienes y servicios que pueden
consumirse privadamente. Es el caso de los gastos en salud, educaci6n, vivienda, nutricion,
agua ysaneamiento. Los acdpites siguientes tratardn, precisamente, el tipo de informacién
requerida para distribuir los gastos en estds 4reas.

Antes de entrar en la discusién sectorial, deberfa considerarse el tratamiento a
dar a aquellos gastos que se realizan en actividades de apoyo de algunas de las 4reas
arriba mencionadas. El caso tfpico es el de las erogaciones en la administracion central
de los Ministerios de Salud o Educacién, o en las tareas de capacitacién médica o
docente. Si bien no es posible asignar los mismos a los diferentes hogares, constituyen
acciones necesarias para brindar el servicio. Por tanto, una alternativa razonable serfa
la de sumarlos a los montos totales de gastos destinados a la provisién directa de los
servicios. Asf, por ejemplo, el gasto total en educacién primaria serfa la suma de lo gastos
que se incurren para operar las escuelas, mds una parte de los incurridos en la
administracién del Ministerio mds una parte de los de capacitacion.

i) Educacién. Este resulta el sector que presenta tradicionalmente menos
inconvenientes para la distribucién de los gastos estatales yaque requiere de informacién
sobre asistencia escolar, 1a cual suele captarse en los relevamientos disponibles.

Para las erogaciones destinadas a la operacién de los establecimientos educativos
oficiales, la cantidad de alumnos que concurren a ellos constituye el indicador tradicional.
Como en cualquier sector, la asignacién deberfa hacerse con el mayor grado de desagrega-
cién posible a efectos de distribuir servicios que tengan costos 1o m4s homogéneos posible.
La restriccién proviene aquf del lado de la informacién sobre gastos. Desde ya, serfa
necesario discriminar entre niveles y, si es posible, modalidades para el caso de la
educacién secundaria yterciaria. M4s aiin, se conoce que es diferente el costo en las dreas
urbanas y rurales. Sin embargo, los registros contables del sector publico individualizan
normalmente las erogaciones correspondientes a los diferentes niveles, pero no siempre
a las modalidades; diffcilmente se cuenten con datos regionales. En lo que hace a esta
ltima dimensi6n, y en los pafses que tienen descentralizada la provisién de este servicio,
conviene analizar por separado la distribucién de los gastos que realizan los diferentes
estados, provincias o municipios. Como la informacion sobre asistencia escolar por niveles
de ingreso proviene de la encuesta de hogares, es sin embargo esperable que el tamafio
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de la muestra impondr4 ciertas limitaciones al nivel de desagregacion geogrifica con que
se pueda trabajar. De esta forma, no se podrd evaluar la equidad de los gastos educativos
de cada municipio y posiblemente tampoco se lo pueda hacer para todos los estados o
provincias, debiéndose considerar subconjuntos de ellas.

En cuanto a los subsidios que se brindan a entidades privadas, también la cantidad
de personas de los hogares de cada estrato que atienden a este tipo de establecimientos
resulta el indicador a emplear. Un aspecto a tener aquf en cuenta es que el nivel del
subsidio por alumno difiere —tanto absoluta como relativamente — entre escuelas (o entre
universidades). Idealmente, entonces, deberfan desagregarse lastransferencias segiin tipos
de escuela definidos por el tamafio del subsidio. Lamentablemente, esta informacién no
estd disponible. Asimismo, resultarfa dificultoso que la encuesta de hogares categorice
a los establecimientos a donde concurren los miembros del hogar de una forma que sea
relevante para captar esta dimensién. Una alternativa intermedia es la de definir ciertos
grupos relativamente ficiles de identificar —tanto en los datos sobre gastos, como en los
relevamientos ahogares —que tengan una variabilidad interna menor que el conjunto, —por
ejemplo, separar a las escuelas confesionales de las no confesionales —.

En el caso de servicios prestados por el estado donde el alumno paga una
contribucién monetaria —como en las universidades de varios pafses— el gasto total de
provision del servicio y el pago de la contribucién deberfan distribuirse en forma
independiente entre los estratos de ingreso . Tal sugerencia obedece a que el monto que
abonan los alumnos puede variar entre ellos, por la existencia de becas totales o parciales.

En términos generales, deberfan identificarse los subsidios que reciben los
miembros del hogar por becas —financiadas por el estado — destinadas a financiar el pago
de la matriculacién en establecimientos privados.

Ciertos pafses cuentan con lfneas de créditos a estudiantes que se otorgan en
condiciones mds favorables que las de mercado. El subsidio resulta aquf igual a la
diferencia entre la cuota que deberfa pagarse para saldar el préstamo si se computase
la tasa de mercado, y la que se deberfa abonar efectivamente. Si bien la devolucién de
estos préstamos se efectia afios después de otorgado, para evaluar el impacto
redistributivo habrfa que considerar las cuotas correspondientes al perfodo bajo andlisis.

A los efectos de asignar los gastos en educacion, la encuesta de hogares debe
indagar, entonces, la asistencia escolar de los individuos e identificar algunas caracterfsticas
de los establecimientos a los cuales concurren. Entre ellas —ademds del nivel, que
tradicionalmente se pregunta —debe identificarse la modalidad o carrera, ysison piblicos
o privados. En el caso de los primeros, convendrfa diferenciar la jurisdiccién a la que
pertenecen (nacionales, municipales, estaduales) y entre los privados, algin atributo que
permita una aproximacién al tema del tamaiio del subsidio por alumno. Deberfa también
solicitarse informacién acerca del monto de las matriculas pagadas a establecimientos
publicos y sobre los subsidios recibidos para asistir a instituciones privadas.
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Todos o parte de los alumnos de las escuelas estatales de varios pafses de la regién
también reciben libros y itiles gratis o a precio reducido. Para distribuir este subsidio
entre los diversos estratos de ingreso, la encuesta de hogares tendrfa que individualizar
a los miembros del hogar que resultan beneficiarios y solicitar la contribucién monetaria
que. se podrfa estar abonando.

ii) Salud. Los subsidios que obtienen los hogares por estos servicios se derivan
de: a) el uso de aquellos provistos gratis o a precios reducidos por el sector ptblico; b)
el acceso a la seguridad social; ¢) los aportes estatales: para facilitar la atencién en
unidades del sector privado.

También aquf, la asignacién de los gastos —netos de las contribuciones monetarias
que realizan los hogares — que incurre el sector publico en las dos primeros casos, requiere
informacién sobre el tipo y cantidad de prestaciones recibidas por los miembros de los
hogares y de los pagos que ellos realizan.

Se presentan aquf, sin embargo, mayores dificultades debido a la gran variedad
de servicios, los que difieren marcadamente en sus costos. Los inconvenientes provienen,
nuevamente, de la inexistencia de una desagregacion suficiente de la informacion sobre
erogaciones. En menor medida, también enfrenta algunos problemas la indagacién sobre
las prestaciones de salud recibidas por los individuos ya que no siempre ellos estdn en
condiciones de describirlas adecuadamente.

Idealmente, si se contase con una desagregacion de los gastos piblicos que
identifique conjuntos de servicios cuyos costos unitarios tienen una baja dispersién, cabrfa
asignar las erogaciones en funcién de la distribucién de las prestaciones recibidas por
los hogares que se calculan con datos de encuestas a hogares. Sin embargo, también se
procede de esta forma cuando los registros de gastos sélo distinguen sélo grupos
heterogéneos de prestaciones como intervenciones quinirgicas, consultas médicas, estudios
radiolégicos, atencién odontolégica, etc.'

Ese tipo de clasificaciones puede llegar a estar disponible en los sistemas de
seguridad social. Por el contrario, diffcilmente disponga de una apertura razonable para
los gastos que realiza el sector publico en la provisién directa de servicios destinados a
la poblacién en general. Ellos pueden, a veces, llegar a diferenciar s6lo entre tipos de
instituciones (hospitales, centros de salud). En estos casos, el procedimiento que se podrfa
emplear es el de computar un gasto tedrico del conjunto de los servicios recibidos por
los hogares de cada estrato. El gasto efectivo total agregado se distribuye, luego, de
acuerdo ala distribucion de este gasto teérico. Espec{ficamente, sisdlo se dispone el gasto
total efectivo del estado en salud —G—, la parte que de él se asigna al estrato "j"—esto
es, el valor efectivo de las prestaciones recibido por ese grupo, G;— surge de la siguiente

manera:

G; =[5 (c; 99 /L 5 (5991 G
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donde q; es la cantidad de prestaciones del tipo "i"recibidas por los hogares del estrato
"j"y c; el costo unitario de ese tipo de prestacién. La cantidad de servicios usados por
los hogares surge de la encuesta de hogares. Los costos deberdn derivarse de estudios
especificos realizados en los establecimientos publicos de salud. El grado de desagregacion
de los gastos —los “i"a identificar — dependerd de la informacién que pueda obtenerse
tanto en lo que hace a los costos medios como a la calidad de los datos provenientes de
la encuesta de hogares. En relacién a esto tltimo, debe tenerse en cuenta que el uso de
ciertas prestaciones —como la intervenciones quinirgicas, los andlisis clfnicos o estudios
radioldgicos— son eventos poco frecuentes. La precisién de la estimacién de su cantidad
es, por tanto, menor que la de otras variables. De allf que el grado de detalle con el cual
se solicite la informacién no puede ser muy grande.

La razonabilidad de la asignaci6n que recurre al enfoque arriba descrito depende,
en ultima instancia, de que

L L (¢ q;)
no resulte muy diferente de G.

Este mismo procedimiento puede emplearse para el caso de la seguridad social
cuando sus gastos no se dispongan con la necesaria desagregacion.

El subsidio que recibe cada estrato por acceder a estos servicios surge de restar
al valor de G;, los aportes monetarios realizados por los usuarios. Entre estos, debe
considerarse el costo de ciertos bonos que deben presentarse al recibir el servicio.

Se deriva de la discusién anterior que el relevamiento de hogares que sirva de
fuente para un andlisis del impacto distributivo del gasto en salud debe solicitar
informacién sobre prestaciones recibidas en un perfodo dado. Ya se coment6 mds arriba
que es reducida la frecuencia con la que el hogar consume tales servicios. De allf la
necesidad de tomar perfodos de referencia mds o menos amplios para algunos de ellos
como las intervenciones quirtrgicas o ciertos estudios.

La encuesta debe también relevar informacién sobre las contribuciones monetarias
que realizan los miembros del hogar conectados con los servicios de salud prestados por
el estado y/o la seguridad social. Entre ellas, debe recabarse la correspondiente a los
siguientes componentes: a) el aporte personal a la seguridad social, b) el valor de los
bonos utilizados para acceder a ciertos servicios; c) pagos en dinero necesario para recibir
algunas prestaciones o medicamentos.

El sector publico o la seguridad social pueden llegar a reconocer gastos por
prestaciones que los individuos reciben en instituciones privadas. En ese caso, la encuesta
de hogares deberfa indagar el monto total y el reintegro obtenido o a obtener. Un caso
particular es el del subsidio a la adquisicién de medicamentos; también aquf es necesario
preguntar la cantidad pagada y el origen del subsidio (seguridad social, hospital piblico,
etc.).
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iii) Alimentacién. Se abordard en este apartado el tratamiento de los subsidios
que otorga el estado a través de la entrega gratuita —o a precios inferiores a los de
mercado — de alimentos. Los programas mds frecuentes son los de provisién de comida
a los alumnos en las escuelas —comedores escolares—, la distribucién de leche y otros
productos a embarazadas y nifios en los centros de salud, programas mds 0 menos masivos
de distribucion de alimentos a lo hogares —y/ode bonos para su adquisicién—. Asimismo,
deberfan considerarse aquellos que se derivan de la venta de productos a precios
reducidos en ciertas bocas de expendio ubicadas normalmente en zonas con predominio
de hogares de bajos ingresos. Mientras que estos dltimos constituyen programas
focalizados, existen otros dos mecanismos que implican un beneficio generalizado al
permitir un precio inferior al que estarfa vigente sin la intervencién. Uno de esos
mecanismos es el subsidio directo a productores y/o comercializadores, el otro es el
establecimiento de un tipo de cambio real de importacién o exportacién menor que el
del resto de los bienes. En general, setiende aevaluar exclusivamente aquellos programas
que implican un costo explicito.'®

A los efectos de medir la distribucion de esos subsidios, 1a encuesta de hogares
debe indagar sobre la cantidad de las diferentes ayudas alimentarias que reciben los
miembros del hogar. En lo que hace a comedores escolares, se preguntard cuales de
aquellos que asisten a escuelas recibe regularmente algiin beneficio y de qué tipo es
(almuerzo, refrigerio, almuerzo y merienda, etc.). Se solicitard el aporte monetario que
la familia pudiese estar realizando para financiar estos servicios. En cuanto a los
programas de distribucién a través de los centros de salud, se interrogard acerca del tipo
y cantidad de productos recibidos durante un perfodo determinado.

Para evaluar la equidad de los programas que proveen bienes a bajo precio —sea
por la existencia de acciones focalizadas o por aquellos generalizados — se requieren datos
del gasto del hogar en esos productos. Cuando son varios los alimentos subsidiados,
convendrfa recurrirse a una encuesta de gastos mientras que si son pocos, serfa posible
recurrir a una encuesta de hogares continua e indagar exclusivamente sobre las cantidades
adquiridas y los montos gastados en ellos durante un breve perfodo de referencia (por
ejemplo, la dltima semana). Cuando el beneficio se deriva de la existencia de precios
menores en ciertos negocios, debe solicitarse —ademds del monto y las cantidades — el
tipo de local donde se realiz6 la adquisicién (variable usualmente relevada en los
operativos de ingresos y gastos).

iv) Vivienda. El gasto en vivienda a evaluar corresponde al de los programas de
otorgamiento de créditos hipotecarios en condiciones (tasas y plazos) mds convenientes
que los de mercado o al de aquellos que asignan al hogar un monto para la adquisicién
del inmueble sin la obligacién del repago.

En el primer caso, los créditos abarcan a las lfneas de las agencias crediticias
estatales que pueden ser utilizadas por el beneficiario para adquirir cualquier vivienda
o s6lo aquellas en las cuales el estado ha intervenido en su construccién. Como en los
créditos educativos, el subsidio se define como la diferencia entre el valor de las cuota
que deberfa abonarse —durante todo el perfodo bajo andlisis— siel préstamo hubiese sido
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otorgado a la tasa de mercado o a una tasa que muestre el costo de oportunidad de los
recursos estatales, y aquel efectivamente pagado.

El subsidio anual en el segundo de los tipos de programas surgirfa de aplicar, al
monto recibido por los hogares, una tasa de descuento.

2. La fuente ideal de informacién para la medicién de incidencia presupuestaria

En este acdpite se seflalan los componentes de una encuesta a hogares "ideal” en el
sentido que pueda proveer mediciones de calidad de todas las variables que, segin lo
discutido en el acdpite anterior, serfan necesarias para asignar los impuestos y subsidios.
El objetivo de este ejercicio es el de contar con una suerte de "norma” contra la cual
juzgar las alternativas pricticas —que se discutirdn en la siguiente seccién— a considerar
para obtener la informacién. Cada una de estas posibilidades tendrd ciertos costos en
términos de calidad y cantidad de informacidn, y ciertos beneficios, en cuanto demanden
menos recursos.

Teniendo en cuenta la magnitud de un operativo de ese tipo, parece razonable
considerar que el estudio deberfa arrojar resultados a nivel nacional y con una
desagregacion en quintiles de ingreso del hogar. Pafses que cuentan con una experiencia
amplia en relevamientos de cardcter nacional, podrfan intentar alguna desagregacién
subregional (urbano/rural, por ejemplo).

El relevamiento "ideal"deberfa ser una encuesta de ingresos y gastos a los hogares
que ademds indague acerca del acceso a programas sociales. En lo que hace a informacién
para la asignacién presupuestaria, la encuesta deberfa contemplar siete secciones o
componentes:

datos del hogar
-gastos
-vivienda

datos de cada miembro
-caracterfsticas demogrdficas
-condicién de actividad
-asistencia a establecimientos educacionales
-uso de servicios de salud
-ingresos

Como un relevamiento de este tipo seguramente tendrd otros usos, en la prictica
se incluirdn capftulos adicionales (existencia de bienes durables, por ejemplo)
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a) Gastos

En lo que hace a este tema, corresponderfa seguir las recomendaciones usuales
para los relevamientos de ingresos y gastos. Cabe sefialar, sin embargo, los siguientes
aspectos especiales:

i) tender, donde sea posible, a que la desagregacién por tipo de bien y servicio
permita agrupaciones en conjuntos homogéneos en cuanto a la tasa impositiva;
ii) desagregar, dentro de lo posible, el gasto en productos cuyos precios estdn
subsidiados y/o estdn gravados con un tributo especial;

iii) al indagarse el tipo de negocio donde se efectia la adquisicién, cuidar que
estén identificados aquellos que venden a precios subsidiados;

iv) individualizar las contribuciones parciales (copagos) que realiza el hogar para
acceder a los servicios que provee el sector publico, como en salud, educacién
o0 algunas prestaciones nutricionales. También las cuotas por pago de préstamo
para vivienda;

v) deben incluirse los pagos por impuestos inmobiliarios y a los automéviles

En los pafses donde existen programas regulares de entrega de alimentos en forma
gratuita, se preguntard acerca de los voliimenes recibidos por el hogar. Se requerirdn las
cantidades de los diferentes productos o, en caso de no ser posible, la correspondiente
a conjuntos de alimentos (paquetes, cajas, etc.). Cuando el programa consiste en la
distribucién de bonos para la adquisicién de alimentos, debe indicarse cuanto y cuales
de los alimentos comprados fueron obtenidos con esta modalidad.

En lo referente a alimentos recibidos a través de centros de salud o las escuelas,
véase mds abajo.

b) Vivienda

Las encuestas a hogares captan usualmente informacién sobre las caracterfsticas
ffsicas de la vivienda y el régimen de tenencia. Para el cdlculo del subsidio que pueda
estar recibiendo por un crédito oficial, debe indagarse a los propietarios acerca del tipo
de financiamiento recibido, el momento que obtuvieron el préstamo y el plazo de pago.
Debe asegurarse que en el capftulo sobre gastos se haya incluido —si corresponde — el
valor de la cuota del crédito.

¢) Caractertsticas demogrdficas

Este es un componente bdsico de todo relevamiento, su utilidad directa'” para
el caso de la asignacién presupuestaria pasa por dos temas. Por un lado, permite calcular
la cantidad de adultos equivalentes existentes en el hogar y,de esta manera, construir
una distribucién segin el ingreso del hogar por adulto equivalente. Por el otro lado,
provee elementos para estimar el monto de las deducciones del impuesto a los ingresos
a que tiene derecho el hogar y, por tanto, para computar la liquidacién tedrica.
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d) Condicién de actividad

Deberfa indagarse la existencia de actividades econdmicas remuneradas que se
desarrollan esporddicamente. Para ello convendrfa preguntar especfficamente sidurante
cierto perfodo han realizado una serie de tareas tales como "lavado y/o planchado de

ropa”, "quehaceres domésticos fuera de la vivienda", "pintura de una vivienda®, etc.

En el caso de aquellos miembros del hogar que declaran ser asalariados, se
requerird el tipo de beneficios sociales de los que goza por desempefiar ese puesto de
trabajo. Se podrd, de esta forma, identificar aquellos a los que no corresponde asignar
diferentes aportes a la seguridad social.

e) Asistencia a establecimientos educacionales

Ademids de las preguntas que usualmente se incluyen en relevamientos de hogares,
deben considerarse aquellas que permitan identificar el tipo de establecimiento al que
concurre cada miembro. Esto implica, conocer siel mismo es piblico —nacional, municipal,
estadual/provincial — o privado. En el caso que resulte privado, convendrfa también
solicitar algunas caracterfsticas que posibilite inferir la importancia de los subsidios que
eventualmente pueda estar recibiendo del estado.

Convendrfa investigar en esta parte del cuestionario la complementacién alimentaria que
se ofrece en las escuelas. Se preguntard el tipo (almuerzo, merienda, almuerzo y
merienda, copa de leche, etc.) y frecuencia de la prestacién que se recibe. El monto que
abona el hogar cuando existen aportes monetarios para financiar —total o parcialmente —
este beneficio, deberfa identificarse en el capftulo de gastos

f) Usos de servicios de salud

La encuesta debe solicitar a cada miembro del hogar una descripciéon de los
servicios de salud utilizados. El grado de detalle a requerir deberfa surgir de un
compromiso entre aquel necesario para identificar grupos de prestaciones con costos
medios similares, el grado de conocimiento del respondente y los lfmites que impone el
tamafio de la muestra. Una alternativa posible de clasificacién del tipo de prestaciones
es la siguiente:

-consulta médico/odont6logo/oculista

-andlisis bioqufmico

-rayos X/electrocardiogramas

-otros estudios (tomograffas, etc.)

-internacién por: parto, intervencién quirdrgica (identificar), otro (identificar)
-adquisicién de medicamentos

Los perfodos de referencia variardn segun el tipo de prestacién; por ejemplo, un

mes en consultas ymds amplio en los restantes, excepto medicamentos. El correspondien-
te a estos ultimos serfa el considerado para los gastos.
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Deberd identificarse el tipo de establecimientos (hospital piblico, de la seguridad
social, consultorio privado, etc.) donde se realiz6 cada prestacién, la cobertura
institucional con la cual se financi6 la atencién ( seguridad social, seguro médico, etc.)
y los aportes monetarios que se hayan realizado para cofinanciar los servicios recibidos.
Estos ultimos se refieren a aquellos efectuados en dinero o al costo de los bonos que
se hubiesen entregado. En caso que se haya efectuado un pago, debe averiguarse en qué
medida este fue o serd reintegrado por alguna agencia publica.

Se declarardn también la cantidad y tipo de alimentos —leche, generalmente —
recibidos gratis durante el \ltimo mes por las embarazadas, nodrizas y nifios y que se
distribuyen a través de los centros de salud.

g Ingresos

Deben incluirse todos los conceptos mencionados en el punto a) del apartado
anterior, con una desagregacion por fuentes compatible con la legislacién de cada pafs
referente a los impuestos a los ingresos.

La forma que se indaga normalmente el ingreso en los relevamientos de ingresos y gastos
resulta compatible con los requerimientos detallados anteriormente en lo que hace a las
remuneraciones de los asalariados ylos jubilados. En cuanto a los ingresos por actividades
por cuenta propias y/ode los patrones, se debe solicitar no sélo el dato de retiro efectivo
durante, por ejemplo, el dltimo mes, sino también los correspondientes a facturacién y
costos de un perfodo mds amplio (trimestre, semestre o afio). En cuanto a las
transferencias monetarias, convendrfa incluir en el formulario el nombre de aquellas m4s
usuales a fin de reducir la posibilidad de omisién involuntaria. En cada pafs deberfa
evaluarse el tratamiento a los impuestos que gravan a los ingresos de propiedad; en
algunos casos se solicitard el monto neto y en otros, bruto.

Los ingresos en especies surgen, en buena medida, de los solicitado en el capftulo
de gastos.
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IV. LA OFERTA DE INFORMACION EN AMERICA LATINA
PARA ASIGNAR LOS IMPUESTOS Y LOS GASTOS
PUBLICOS POR ESTRATOS DE INGRESO

1. Fuentes de informacién empleados en algunos estudios
de incidencia presupuestaria en América Latina

Los estudios que en la regién han evaluado empfricamente el grado de equidad de los
impuestos, de los gastos publicos, o de ambos, utilizaron diversas estrategias para lograr
la informaci6n sobre los hogares necesarias para efectuar las distribuciones de los tributos
y los subsidios por estrato de ingresos. En la Tabla 1 —que no pretende ser exhaustiva
yse beneficié de un trabajo que se estd realizando en el 4mbito de la CEPAL' — se puede
observar esas diferentes alternativas. En algunos casos se pudieron emplear encuestas
de hogares existentes, generalmente, de ingresos y gastos. En otros, los datos fueron
provistos por relevamientos disefiados y ejecutados especfficamente para esos estudios.
Finalmente, también es comiin observar que los datos existentes se complementan con
encuestas ad-hoc sobre algunos temas. Asf, por ejemplo, en el estudio sobre Argentina
que se reporta en el trabajo de Petrei, se recurri6 a la encuesta permanente de hogares
pero se tuvo que obtener especialmente informacién sobre el tipo de establecimiento
educativo al que concurren los miembros del hogar (para lo cual se incluyé una pregunta
en una ronda posterior de la misma encuesta). El estudio de Santana y Rathe sobre
Repuiblica Dominicana es otro ejemplo, donde la encuesta de ingresos ydatos fue comple-
mentada con relevamientos a usuarios de hospitales y beneficiarios de programas
habitacionales.

Estos estudios han mencionado diversos problemas a los que han tenido que hacer
frente al estimar la distribucién de los impuestos y subsidios. Entre los mds comunes y/o
significativos, cabe mencionar a los siguientes:

i) Ingresos. Se reconoce generalmente la subdeclaracién de los montos declarados
en los relevamientos de hogares. En algunos casos, se procede a efectuar una correccién!®
mientras que en otros, s6lo se hace mencién al problema. Este punto resulta relevante
al evaluar los resultados ya que se sobreestima el cardcter progresivo del presupuesto
cuando no se corrige. :

ii) Impuestos a los ingresos. Como se mencioné anteriormente, dos han sido los
procedimientos usuales para distribuir la carga de los tributos a los ingresos. Por un lado,
emplear datos de los registros impositivos sobre la recaudacién por tramo de ingreso
gravable y asignarlos, por medio de ciertos supuestos, a los tramos de la distribucién del
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ingreso de los hogares. Por el otro, computar —a partir de la informacién de un
relevamiento a hogares— el impuesto tedrico que deberfa abonar la unidad "representativa”
de cada estrato. :

Mi4s alld que, como fue comentado anteriormente, la evasién plantea aquf un
inconveniente que no puede ser superado por la mera existencia de buena informacién,
la falta de datos ha significado una fuente adicional de error. En particular, cuando no
se contaba con todos los componentes del ingreso, resultaba dificultoso pasar del ingreso
gravable al ingreso del hogar —en el caso que se contase -con datos impositivos— o bien
estimar adecuadamente el impuesto potencial.

iii) Impuestos indirectos/a lastransacciones. En algunos estudios, lainformacién sobre
gastos suele tener cierta antigliedad, por lo que debieron adoptarse ciertos supuestos
acerca del comportamiento de las propensiones al gasto. Otro inconveniente frecuente
cuando se recurre a encuestas de ingreso y gastos no disefiadas especialmente es la falta
de una desagregacién que contemple diferencias en las tasas impositivas.

iv) Subsidios. En el caso de educacién, los problemas de informacién son
relativamente menores y se concentran en dos aspectos. Por un lado, la dificultad para
identificar grupos de establecimientos privados con niveles de subsidio por alumno
homogéneos. Por el otro lado, la imposibilidad de identificar el tipo de prestacién
alimenticia que reciben los miembros del hogar en la escuela. Este tltimo puede llegar
a ser poco relevante cuando el beneficio es generalizado o su variacién estd asociada a
dimensiones que —como la regién— son consideradas en los relevamientos.

Como ya fue sefialado, las dificultades mds serias se presentan en salud. Estas
no siempre se derivan de la informacién sobre las prestaciones recibidas por los hogares,
sino a de los problemas para computar costos unitarios. De cualquier manera, sea por
una u otra razén, en algunos estudios se emplea la distribucion del mimero total de
consultas y de dfas—internacion para distribuir el gasto total. Esto implica suponer que
no existen diferencias entre estratos en lo que hace a la estructura de las prestaciones
recibidas.

2. Las encuestas de hogares en América Latina

En este apartado se efectuard un revisién de la oferta de relevamientos a hogares de la
regi6n. Se considerard para ello a los programas continuos, a aquellos no continuos pero
que han mostrado cierta regularidad en los ultimos afios, y también a experiencias
singulares que son relevantes a la temdtica aquf abordada. Esta revisién permitird contar
con elementos que apoyen las sugerencias, a realizar en la préxima seccién, sobre las
maneras mds adecuadas de obtener informacién para la asignacién presupuestaria que
tengan en cuenta la realidad de los sistemas estadfsticos nacionales.
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a) Los programas de encuesta continuos®

La mayorfa de los pafses de América Latina ya cuentan con algin programa
permanente de encuestas a hogares, tal como se indica en la Tabla 2. Es destacable
también el avance habido en la ampliacién de la cobertura, s6lo unos pocos operativos
se restringen al drea metropolitana pudiéndose, entonces, lograr resultados para el
conjunto del pafs o el total de las 4reas urbanas.?! En funcién de los tabulados bdsicos
que se producen regularmente, parecerfa que los tamafios de muestra permiten la
estimacion de la composicién del ingreso del hogar y de indicadores de uso de servicios
clasificados —al menos— por quintiles de la distribucién del ingreso del hogar. También
permiten tomar en cuenta la dimensién geogréfica, ain cuando el nivel de desagregacién
dependerd de cada variable. En todos los casos, sin embargo, se impone un andlisis
particular de cada encuesta para una conclusién definitiva.

Algunos inconvenientes que deben tenerse en cuenta en lo que hace a este
aspecto es la no respuesta global yespecffica para la pregunta de ingresos; ambas resultan
elevadas en algunos operativos.

También suelen existir diversos inconvenientes en el levantamiento, andlisis y
procesamiento de la informacién que generan una serie de errores no muestrales.
Nuevamente, no se cuenta con una evaluacién de este tema ni es este el lugar para
intentarlo. Sin embargo, deben tenerse en cuenta una serie de factores que afectan,
finalmente, la calidad de los datos. El entrenamiento de los encuestadores aparece como
uno de esos temas relevantes.

i) Formularios bdsicos. Los formularios bdsicos (esto es, los utilizados en todas
las salidas) de las encuestas permanentes apuntan a generar indicadores para el
seguimiento del mercado de trabajo, atin cuando generalmente relevan un espectro m4s
amplio de variables. Un formulario tfpico de la regién contiene una parte con datos de
la composicién del hogar y caracterfsticas de la vivienda, y otra con la informacién de
cada uno de los diversos miembros del hogar. En esta tltima porcién se indaga sobre los
siguientes grupos de variables: ocupacionales —que concentran el grueso de las preguntas—,
demogrificas, educacionales e ingreso. En la Tabla 2 se puede apreciar 1a situacién de
las diferentes encuestas de laregion en lo que hace a las variables individuales —relevantes
para el tema bajo andlisis— que se captan.

Todos los relevamientos analizados investigan la condicién de actividad yrecaban,
de los ocupados, los datos referidos a la rama, 1a ocupacién, la categorfa, la duracién de
la jornada y la antigiiedad. En m4s de la mitad de las encuestas consideradas, se solicita
que el individuo declare estos atributos para todas las ocupaciones; en el resto, sélo se
cuenta con datos de la principal. También es frecuente que se requiera a los asalariados
informacidn sobre los beneficios sociales que goza en su empleo. Como se sefialé anterior-
mente, esta informacién es de utilidad para el computo de la distribucién de los impuestos
al trabajo. S6lo en los relevamientos venezolano y costarricense se advierte un intento
por profundizar la bisqueda de los ocupados a través de una indagacién detallada de la
existencia de actividades econdmicas poco frecuentes cuya declaracién suele omitirse.
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Los aspectos educacionales bdsicos que se releva en pricticamente todos los casos
son la asistencia y el nivel mdximo alcanzado. S6lo la encuesta anual de Brasil y el
relevamiento paraguayo dejan de requerir informacién sobre estos aspectos. Por su parte,
la encuesta de mano de obra de Panam4 sélo indaga el nivel educacional de los mayores
de 14 afios pero no investiga la asistencia. Es poco frecuente, por otra parte, que se
caracterice el tipo de establecimiento; s6lo se lo hace en Bolivia —allf se distingue entre
los de cardcter privado ylos publicos— yen Uruguay, donde se solicita que el respondente
indique si el establecimiento es pago o gratuito.

Existen mayores diferencias en la forma y en los detalles con los que se solicita
la informacién sobre ingresos. Casi siempre se requiere el ingreso total de cada miembro
del hogar. S6lo en Ecuador y México se recaba exclusivamente el correspondiente a la
ocupacién principal. En la mayorfa de los casos, los ingresos individuales se solicitan
desagregados por fuente (remuneraciones, ingresos por cuenta propia, alquileres, etc.).
La encuesta de Venezuela es el unico caso donde se solicita el monto total, sin ningin
tipo de desagregacién. La forma como se investiga el ingreso en el formulario del
relevamiento colombiano no permite captar siempre el correspondiente a la segunda
ocupacién.? En este caso —y en Venezuela — no se puede individualizar el ingreso de
la ocupacidén principal. Por su parte, en las encuestas de Brasil y Paraguay no se puede
conocer el tipo de fuente al que corresponde el ingreso de la segunda ocupacién.®

Es usual, entre los formularios analizados, que no se individualice a las transferen-
cias en dinero que reciben los hogares, salvo las previsionales. En el mejor de los casos,
suelen incluirse dentro de un rubro residual. Sélo en el utilizado en Costa Rica y Uruguay
se debe indicar el tipo de subsidio recibido; mientras que en el correspondiente a Panam4
se identifica una categorfa "Becas y subsidios”.

En relacién a la valuacién de los ingresos de patrones y cuenta propia, todos los
relevamientos solicitan el monto neto que perciben o retiran; en ningin caso se requiere
que se detallen por separado el ingreso bruto y el gasto. Aiin cuando en las instrucciones
pueda indicarse que la cifra a declarar debe surgir de computar la diferencia entre ambos
conceptos, existen dudas que se proceda efectivamente de esa manera.

En cuanto a los ingresos en especie ligados a las ocupaciones, en casi la mitad
de los casos s6lo se averigua si se reciben; incluso en Costa Rica y Honduras se
diferencian tipos de bienes o servicios que podrfan estar recibiéndose. En otra encuestas
—por el contrario — se requiere que el respondente efectiie una valuacién de los bienes
y servicios que le fueron entregados.

Dado el objetivo sefialado anteriormente, los formularios bdsicos de estos
relevamientos no solicitan informacién sobre uso de servicios 0 acceso a programas que
pueda ser empleada para asignar los subsidios implfcitos en los gastos piiblicos.

ii) Los mddulos especiales. Debe tenerse en cuenta que las encuestas

permanentes han sido vehfculos adecuados yeficientes para indagar, a través del agregado
de mdédulos, aspectos no considerados en los cuestionarios bdsicos o para profundizar
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algunos de los allf tratados. En efecto, muchos de estos relevamientos fueron
originariamente concebidos como operativos de propdsitos multiples y tienen
explfcitamente el objetivo de levantar informaci6n sobre diversas materias. En los hechos,
en la mayorfa de las ultimas salidas de algunas encuestas —la anual de Brasil o la de
Argentina, por ejemplo— se han incluido médulos especiales.

El comportamiento de los hogares en lo que hace al uso de servicios piblicos
y al acceso a programas de diversa fndole han sido temas frecuentemente investigados.
A titulo de ejemplo, cabe mencionar que la temdtica de salud fue abordada en médulos
especiales en 1989 en Argentina, en 1985 en Brasil (que también indagé acerca de la
suplementacién alimentaria) y en Ecuador en 1990. En Colombia y Argentina en 1992
se incluyeron médulos sobre uso de servicios publicos y acceso a ciertos programas (salud,
educacion, alimentarios, atencién al menor). Las caracterfsticas de la vivienda fueron
investigadas en Argentina en 1988, en Costa Rica en 1992, en Ecuador en 1990 y en
Uruguay en 1986.

A los efectos de apreciar el tipo de informacién que puede llegar a levantarse
en esto mddulos, se analizardn los formularios correspondientes a las investigaciones
mencionadas en el pdrrafo anterior (excluida la de Brasil) relativas a salud, educacién
y programas nutricionales. Ello permitird evaluar la pertinencia de esta alternativa para
levantar los datos requeridos para un estudio de incidencia de las erogaciones
presupuestarias.

En la Tabla 3 se detallan las caracterfsticas de estos médulos en lo que hace a
las variables de salud. El caso argentino muestra que es posible levantar précticamente
toda la informacién requerida para la asignacién de los subsidios. En el resto de los pafses,
se deduce que el objetivo ha sido més restringido ya que se deja de indagar algunas
prestaciones —como los estudios y andlisis— 0 se lo hace con un escaso nivel de
desagregacién teniendo en cuenta la demanda que imponen los estudios de incidencia
—lo cual se verifica con las internaciones —. Tampoco se solicitan las formas de
financiamiento, variable clave para poder distribuir los gastos.

Los médulos especiales sobre educacién investigan tres variables: el cardcter del
establecimiento, larecepcién de alimentos en la escuela ylos gastos del hogar. En relacién
al primer aspecto, sélo se avanza en saber si el establecimiento es piblico o privado. En
lo que hace a la complementacién alimentaria, el caso de Bolivia sélo indaga si algin
miembro es beneficiario, sin averiguar el tipo de prestacién.

Un aspecto a tener en cuenta dada su relevancia para la discusién de la préxima
seccion es que en los dos médulos que han indagado sobre mds de un tema —Argentina
y Colombia en 1992— las variables referentes a salud resultan manifiestamente
insuficientes para el objetivo de asignacién del presupuesto. Esto podrfa sugerir la
dificultad de adosar un mddulo que levante toda la informacién requerida para estimar
la distribucién de los subsidios.
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b) Las encuestas de ingresoy gastos

Los sistemas estadfsticos de la regién cuenta con una razonable experiencia en
lo que hace a la realizacién de encuestas de ingresos y gastos de los hogares. Dado que
el objetivo central de las mismas es el de contar con la base para calcular los
ponderadores de los fndices de precios al consumidor, ha habido preocupacién por encarar
estas investigaciones al menos decenalmente. Si bien no siempre se pudo alcanzar esta
meta, en los dltimos afios se ha elevado el mimero de pafses que han respetado —y ain
reducido — esta periodicidad.

Desde 1987, se han levantado encuestas de ingresos y gastos de los hogares en
al menos ocho pafses® de la regién mientras que otros estdn planeando su iniciacién
durante los préximos dos afios.?® En la Tabla 4 se indica el perfodo de realizacién de la
encuesta y la cobertura de aquellos relevamientos mds recientes.

Estos operativos ofrecen la informacién necesaria para asignar los impuestos que
se trasladan a los precios de los bienes y servicios. Como se sefialé anteriormente, una
adecuada medicién del gasto total de los hogares requiere de la indagacién desagregada
de las erogaciones, lo que constituye, precisamente, el micleo de estos relevamientos.

Al tenerse que captar todos los pagos que realizan los miembros del hogar, se
individualizan los realizados en concepto de impuestos. Ello posibilita, por consiguiente,
distribuir los tributos que gravan a la propiedad inmueble y a los vehfculos. También se
solicitan los montos abonados por la liquidacién del tributo a los ingresos, pero su uso
no parece aconsejable a menos que el perfodo de referencia del relevamiento sea el afio
y/o cuando exista retencién en la fuente.

Una revisién de los formularios de algunas de las encuestas indicadas en el Cuadro
4% indica que la informaci6n sobre los ingresos de los diferentes miembros se solicita
con un grado de detalle mayor que el considerado en los relevamientos permanentes.
De esta forma, constituyen una fuente adecuada para calcular el monto tedrico del
impuesto a los ingresos o para computar las matrices T y F (véase, seccién IlI, apartado
1). Asimismo, posibilita una mejor individualizacién de las transferencias en dinero.
También permiten un mejor célculo de los ingresos en especies ya que deben identificarse
aquellos bienes y servicios que, siendo consumidos en el hogar, fueron recibidos como
parte de pago. Se hace posible, por otra parte, cuantificar los alimentos que el hogar
obtuvo a través de programas alimenticios (como los que se distribuyen en los centros
de salud) o los consumidos por algunos de los miembros en las escuelas o comedores
populares.

En la mayorfa de los casos se identifican adecuadamente el lugar de adquisicion,
cuando ello no ocurre resulta dificil conocer la importancia de aquellos bienes comprados
en establecimientos que venden a precios subsidiados.

Las encuestas de ingreso y gastos no levantan en general datos que permitan
asignar los subsidios implicitos en la provisién de bienes y servicios ofrecidos o financiados
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por el estado. Sibien se relevan las erogaciones en salud y educacion, no se indaga acerca
del uso de los servicios prestados gratuitamente. Esta situacién tiene menor importancia
en el caso de educacién. En algunos casos, se suele identificar directamente el tipo de
eStablecimiento (b4sicamente, si es piblico o privado). Pero ain cuando esta variable
no se capte, puede deducirse que aquellos miembros que asisten, pero no declaran pago
de matrfcula, concurren a una institucién publica.?’

La situacién es mds complicada en lo que hace a salud; es usual que, como se
indicd, no se registren las prestaciones y/o medicamentos obtenidos gratuitamente (0 a
través de la entrega de un bono). Mds ain, no siempre resulta posible conocer silos pagos
realizados constituyen aportes parciales o representan el costo total de los bienes o
servicios recibidos. Ciertos datos complementarios que se levantan en algunas encuestas
permitirfan una aproximacién al tema. En el formulario empleado en Argentina, por
ejemplo, se pregunta si el miembro del hogar ha entregado una "orden de consulta
gratuita" al ser atendido. Esto resulta, si embargo, insuficiente ya que los hospitales
publicos no siempre requieren de esa orden. En Brasil, por otra parte, se identifica la
institucién donde se realiz6 la consulta, con lo cual puede deducirse cuando el pago
representa un aporte parcial; no se puede, sin embargo, conocer las prestaciones
obtenidas en forma totalmente gratuita.

c) Otros relevamientos. Algunos pocos pafses de la regi6n han encarado, en los
ultimos afios, relevamientos especiales dirigidos a investigar temdticas particulares. Estos
asumieron, en ciertos casos, un cardcter extraordinario yaque no se consideré que fueran
a repetirse. Diversas razones motivaron las investigaciones a las que aquf se hacer
referencia, pero en general obedecieron a la necesidad de contar con informacién para
diagnésticos sociales globales o sectoriales. Si bien el nimero de casos es aiin reducido,
se consideré conveniente hacer referencia a ellos ya que puede incrementarse en el
futuro.

Se comentardn aquf dos experiencias: la encuesta de Caracterizacién Socio-
Econémica Nacional —CASEN —de Chile yla Encuesta Social de Venezuela. La primera
de ellas apunta especfficamente acontar con elementos para evaluar el efecto distributivo
del gasto piblico y ya se ha desarrollado en cuatro oportunidades: 1985, 1987, 1990 y
1992. El relevamiento venezolano se encaré solamente en 1991 y brinda informacién
sobre aspectos de salud, educaci6én, vivienda y empleo.

En relacién a la encuesta CASEN, su objetivo central es conocer el uso que la
poblacién hace de los servicios de salud y educacién, asf como el acceso a los programas
nutricionales, habitacionales y a las transferencias en dinero. Como el operativo estd
destinado a ofrecer evidencias acerca de la forma que estas prestaciones son aprovechadas
por los diferentes estratos socioeconémicos, también indaga los ingresos de los miembros
del hogar. Dado que fue disefiada con ese objetivo, la CASEN ofrece un bagaje amplio
de informacién para la asignacién del gasto publico. En el caso de salud, se solicita que
para cada una de las prestaciones recibidas se informe el tipo de establecimiento donde
se atendié yla forma de financiamiento. Estas prestaciones sélo se clasifican por grupos
(consultas, intervencién quirtirgica, hospitalizacién, etc.) y no se requiere ninguna
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desagregacién que permita individualizar la complejidad y, por tanto, los costos de las
mismas. Este relativamente bajo grado de detalle obedece, posiblemente, al hecho que
las instituciones prestadoras y/o financiadoras cuentan con datos de los costos medios
de los diferentes tipos de servicios. De cualquier manera, al trabajar exclusivamente al
nivel de esas agrupaciones se estd suponiendo —como se sefialé anteriormente — que
resulta similar la composicién de las prestaciones que reciben los diferentes estratos.
Tampoco se indaga acerca de los pagos realizados para financiar parcialmente la atencidn.
Ello obedecerfa a que existen normas acerca de la proporcién del costo total que debe
hacerse cargo el paciente. '

En lo que hace a educacién, la medicion del subsidio se facilita por un
procedimiento que combina datos de la encuesta y de registros administrativos. En el
cuestionario se incluyen los nombres y domicilios de las escuelas a la que concurren los
diferentes miembros del hogar. Luego, esta informacién se cruza con un listado de
establecimientos que permite conocer el tipo de institucién y, por tanto, el subsidio por
alumno que recibe.?®

La Encuesta Social levantada en Venezuela en 1991 levant6 informacién acerca
de la situacion educacional, sanitaria y habitacional de los hogares; si bien se captan
algunas variables referentes al acceso a servicios, el tema no se abordé en detalle,
especialmente en salud. En efecto, en relacion a este tema sélo se investiga las
prestaciones recibidas como consecuencia de la percepcién de morbilidad. Adn cuando
se relevan variables que permiten inferir la complejidad de la consulta médica y una
eventual internacién (se solicitan los dfas que permaneci6 internado) no se recogen datos
de la institucién donde se realizé la prestacion y acerca del tipo de financiamiento.

En el caso de educacién se indaga acerca del tipo de establecimiento al que

concurren los miembros —puiblico o privado— asf como ciertas transferencias estatales en
dinero relacionadas con la asistencia escolar.
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V. ALTERNATIVAS PARA LA OBTENCION DE DATOS
PARA ASIGNAR LOS IMPUESTOS Y LOS GASTOS
PUBLICOS POR ESTRATOS DE INGRESO

Teniendo en cuenta los requerimientos de informacién discutidos en la seccién III asf
como la situacién de la oferta de relevamientos a hogares existente en la regi6n, se
planteardn aquf diversas alternativas que podrfan considerar los pafses para levantar la
informaci6n necesaria para un estudio de incidencia presupuestaria del tipo especificado
en la seccién 1I.

El objetivo no es plantear una estrategia \nica sino brindar elementos para que,
en cada caso, y teniendo en cuenta las restricciones presupuestarias y logfsticas asf como
los planes existentes en materia estadfstica, se pueda disefiar la alternativa que resulte
mis eficiente. La decision final deberfa tener en cuenta la polftica global del pafs en lo
que hace a relevamientos a hogares, por lo cual el esfuerzo que se decida finalmente
realizar tendrfa que repercutir en el mejoramiento de la capacidad del pafs en este campo.

La encuesta "ideal" discutida en IIL.2. resulta un operativo costoso. La
informacién parcial de un mimero reducido de pafses sugiere que la erogacién total®®
por hogar relevado oscilarfa entre los 150 y 250 d6lares, dependiendo de los salarios
vigentes y otras caracterfsticas.®® Ello implica que el costo total para pafses donde la
muestra requiriese alrededor de 20.000 hogares —como las nacionales de Argentina o
México o la de Brasil, que cubre a los once principales centros urbanos— podrfa estar
en el orden de los cinco millones de ddlares; la cifra ascenderfa a 1.5 millones en Peri
o Chile.

Estos montos hace que aparezca poco justificable la realizacién de un
relevamiento de ese tipo para obtener exclusivamente la informacién que requiere un
estudio de evaluacién del impacto distributivo del presupuesto. M4s ain, ellos son
logfsticamente complicados y concentrarfan buena parte de esfuerzos de las oficinas
nacionales de estadfstica durante un perfodo prolongado. Por lo tanto, operativos de tal
envergadura deberfan ser vehfculos para obtener informacién necesaria para diferentes
objetivos.* Cuando en un pafs no se tiene programado realizar trabajos que demanden
el tipo de informacién que proveerfa la encuesta ideal, parece razonable considerar otras
alternativas para cuantificar el grado de equidad de los ingresos y los gastos publicos

Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que las estrategias menos costosas que

serdn propuestas inmediatamente no permitirdn recoger toda la informacién necesaria,
por lo que habrd que adoptar ciertos supuestos cuya influencia en los resultados finales
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deberd ser evaluada cuidadosamente. En iltima instancia, se estd planteando un tema
que constituye el nicleo de las decisiones corrientes de los responsables de los sistemas
estadfsticos: cual es la manera mds eficiente de brindar la mejor informacién teniendo
en cuenta la oferta de datos ya existente asf como los costos, y las calidades, relativos
de los datos que arrojarfan las distintas fuentes posibles.

Estas alternativas descansan en la realizacién de encuestas ad-hoc, 0 en la
incorporacién de mddulos especiales a los relevamientos permanentes, para captar
informacién sobre ingresos y acceso a bienes y servicios provistos o financiados por el
estado. Debe recordarse que todos los pafses de la regién cuentan con programas
permanentes de encuestas a hogares.

Las estrategias especfficas de cada pafs podrfan basarse en dos elementos b4sicos.
Por un lado, recurrir a los resultados de una encuesta reciente de ingresos y gastos para
calcular las erogaciones de los hogares de los diferentes estratos. Por el otro lado, realizar
un relevamiento especial, o agregar médulos en aquel de cardcter continuo, para levantar
la informacién sobre todos o algunos de los siguientes aspectos: i) acceso a bienes y
servicios brindados o financiados por el estado; ii) desagregacién de los ingresos de los
miembros del hogar; iii) existencia de ciertos activos en los hogares. Las caracterfsticas
de la encuesta o de los médulos especiales dependerd de los alcances de los cuestionarios
b4sicos del relevamiento regular a hogares.

De acuerdo a esta sugerencia, la informacién necesaria para el cdlculo de la
distribucién de los impuestos a las transacciones se realizarfa en funcién del gasto total
y/o el realizado en los diferentes grupos de bienes y servicios, de cada estrato. Estos se
estimarfan aplicando las propensiones medias a consumir de cada quintil o decil que
surgen de la encuesta de ingresos y gastos, al ingreso medio del quintil o decil que surge
de la encuesta de hogares o la encuesta especial.

La idea bésica es, entonces, que los atributos de los hogares de cada estrato que
se utilizan para asignar los diferentes rubros de ingresos y gastos publicos provendrfan
de dos o tres fuentes: a) las erogaciones se estimarfan a partir de una encuesta reciente
de gastos; b) las restantes variables —ingresos y acceso a bienes y servicios provistos por
el estado — se computarfan con los datos captados en el operativo permanente a hogares
—formulario bédsico mds médulos especiales— o combinando los provenientes de la
encuesta de hogares y los de un relevamiento especial.

La forma concreta que en cada pafs se obtendrd la informacién a que se hizo
referencia recién en el punto (b) —esto es, realizar una encuesta especial o incluir
médulos que acompafien al cuestionario basico— dependerd de una serie de factores. En
principio, debe tenerse en cuenta que todas las variables requeridas para los estudios de
incidencia —y que fueron discutidas en la seccién III— diffcilmente puedan ser captadas
en un s6lo médulo a agregar al formulario bdsico de un relevamiento continuo a hogares.
En este sentido, aparece como mds razonable encarar una encuesta especial dirigida a
medir esos atributos. En este caso, el objetivo también deberfa ser el de maximizar la
integracién de los resultados de la encuesta permanente y la especial. Con ello no sélo
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se aprovecharfa la estructura operativa de la primera —una meta relevante en sf misma—
sino que permitirfa incluir en el relevamiento ad-hoc sélo las variables no captadas en
el formulario bdsico. La inclusién de mddulos especiales podrfa ser posible en aquellos
pafses que realizan mds de una onda por afio y/o cuando se haya aplicado médulos
especiales sobre algunos de los temas relevantes en un perfodo reciente. Asf,por ejemplo,
en Argentina podrfa pensarse en la posibilidad de levantar datos de acceso a bienes y
servicios en las dos ondas de un mismo afio. La realizacién de una encuesta especial
también serfa recomendable en aquellos casos donde el operativo continuo no abarca
a todo el pafs y se considere que ello constituye una restriccién para la evaluacién de
la incidencia presupuestaria. Nuevamente, esta alternativa no deberfa significar el
abandono del objetivo de coordinacién con, y de aprovechamiento de la logfstica del,
operativo permanente.

El costo de estas encuestas y mddulos especiales dependerd de su tamafio ytema
de investigacion. Sin embargo, y a efectos de contar con una cifra aproximada, puede
estimarse que el correspondiente a un operativo especial serfa similar al doble de los
gastos que insumen las tareas de campo y la grabacién de los datos del formulario bésico
del operativo permanente: 30 ddlares por encuesta segin los datos de algunos pocos
pafses. En el caso de los médulos, debe considerarse un costo algo menor al que requiere
el formulario bdsico: aproximadamente 10 délares.

Las sugerencias recién esbozadas son relevantes para pafses que dispongan de
una encuesta reciente de ingresos y gastos como para poder emplear sus resultados en
la estimacién de la distribucién de las erogaciones. Calificar a una encuesta como
“reciente” no resulta, sin embargo, fdcil ya que no debe prestarse atencién exclusivamente
al tiempo transcurrido; dependerd también de las circunstancias por las que ha atravesado
cada economia. Por ejemplo, los datos levantados en perfodos de alta inflacién pueden
ser de escasa significacién para estimar las propensiones a consumir de perfodos de
estabilidad. Considérese, precisamente, el caso de un pafs que no cuenta con una encuesta
reciente de ingresos y gastos, o donde se hayan producido cambios importantes en el
entorno econdémico que hacen poco aconsejables recurrir a los datos del perfodo durante
el cual se realizd el ultimo relevamiento. Los grados de libertar que se tienen para decidir
acerca de la forma de levantar la informacién son aquf menores que en la situacién
anterior. Sino se cuentan con los recursos para encarar una encuesta similar a la "ideal”
s6lo queda la alternativa de asignar los tributos a las transacciones en funcién de la
distribucion de los ingresos del hogar, procedimiento que, segiin se comenté anteriormen-
te, ha sido empleado en algunos estudios. S6lo podrfa medirse —en encuestas 0 mddulos
especiales — los gastos en un mimero reducido de bienes cuyo consumo estd gravado por
impuestos que representan una proporcién significativa en la recaudacion total del pafs.

Pero en el caso que la restriccién de recursos no exista y fuese posible encarar
la encuesta "ideal",cabe igualmente cuestionar la recomendacién de su realizacién s6lo
para lograr los datos de las propensiones de gasto totales y por tipos de bienes. La
ganancia en la calidad de la estimaci6én de la asignacion de los impuestos a las
transacciones que se deriva de contar con esa informacién no parece compadecerse con
los montos sefialados al inicio de esta seccién. La razén es que los resultados de este
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ejercicio posiblemente serdn mds sensibles a los supuestos sobre traslabilidad a los que
debe recurrirse. Por lo tanto, montar un operativo de una gran magnitud como es una
encuesta de ingresos y gastos no parece justificable para mejorar la estimacién de los
montos gastados por estratos. Esta conclusién es tanto mds fuerte cuando mds uniformes
son las tasa de los principales tributos a las transacciones que grava a los diferentes grupos
de bienes.

Sin embargo, aquellos pafses que se encuentren en esta situacién —es decir, que
no cuenten con una encuesta de ingresos y gastos reciente — muy posiblemente deberdn
considerar su concrecién en un futuro cercano. Por tanto, los estudios de incidencia
pueden operar como catalizadores y jugar un papel importante en la promocién de los
mismos. Pero aiin cuando la demanda que genera la necesidad de evaluar los efectos
distributivos de los ingresos y gastos publicos confluyese con la de otros objetivos, y se
decidiese realizar un operativo de ingresos y gastos, deben contemplarse ciertas aspectos.
El principal es la demora que usualmente existe entre el inicio de las tareas de
preparacion de un operativo de ese tipo y el momento que aparecen los resultados. Esto
obedece a que las tareas de campo se extienden normalmente a lo largo de 12 meses a
los efectos de captar las diferencias estacionales en los consumos e ingresos asf como a
la complejidad del procesamiento. Ante estas circunstancias, podrfa considerarse que el
estudio del impacto presupuestario utilice s6lo los resultados de la encuestas levantadas
durante un perfodo (trimestre o cuatrimestre) inicial, sin esperar a disponer los datos
del conjunto de la muestra. La decisién final deberd ponderar la ventaja de la rapidez
con la desventajas derivadas del menor tamafio muestral y de los posibles sesgos
ocasionados por eventuales efectos estacionales.
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VI. CONCLUSIONES

Mis alld de las limitaciones que indudablemente tienen los estudios "contables” de
incidencia como consecuencia de la falta de consideracién del conjunto de los efectos
del presupuesto, ellos ofrecen una visién itil sobre el grado de equidad de la accién
publica. La dificultad para lograr la informacién que demandan los modelos macroecond-
micos computables —que permitirfan precisamente contar con estimaciones globales de
esos impactos— asf como su escaso desarrollo en la region, no hacen aconsejable que
se descanse exclusivamente sobre los resultados que ellos puedan arrojar. De cualquier
manera, parece conveniente avanzar en esta direccién para lograr evidencias sobre la
magnitud de algunos de los efectos que no son capturados en los estudios contables
precisamente para relativizar algunos de las conclusiones que éstos puedan sugerir.

Se ha visto, sin embargo, que la demanda de informacién que imponen las
investigaciones sobre incidencia basadas en el enfoque contable no deja de ser exigente.
Los datos sobre ingresos y gastos fiscales son generalmente deficientes en la regién en
cuanto no se producen con el nivel de detalle que requieren las metodologfas usuales.
Tampoco se cuenta con desagregaciones de la recaudacién de acuerdo a los ingresos u
otros atributos de los contribuyentes, lo cual lleva a que frecuentemente se asigne la
recaudacin total en base a los montos que tericamente deberfan pagar los hogares de
acuerdo a las tasas legales. Esto implica suponer que la evasién no varfa, en términos
proporcionales, entre estratos. Para encarar estos procedimientos que permiten distribuir
los tributos y los gastos, también es necesario una amplia baterfa de datos que son
provistos por encuestas a hogares. Esto se observé claramente al detallarse aquel
relevamiento "ideal” que relevarfa todos los datos que usualmente se requiere para
proceder a esa distribucidn.

La region ha acumulado, sin embargo, una experiencia razonable en el
levantamiento de esos relevamientos, lo cual implica que en muchos casos ya se cuenta,
incluso, con parte de la informacién requerida. Sin embargo, la realizacién de una
investigacién contable sobre incidencia demandard, para cualquier pafs, encarar algin
operativo para levantar ciertas variables que no son regularmente captadas. Se sugiri6,
precisamente, que se debe evaluar claramente el tipo y alcance de estos esfuerzos con
el objetivo de lograr una estrategia eficiente.

La existencia de informacion sobre gasto constituye un elemento clave para decidir
acerca del camino a seguir ya que la misma permitird asignar la recaudacién de los
impuestos a las transacciones, la fuente principal de los ingresos fiscales. Se sugirié que
la estimacién de las erogaciones de los diferentes estratos podrfa efectuarse con una
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encuestas de ingresos y gastos que se haya realizado recientemente. Los datos sobre
acceso a bienes y servicios ofrecidos o financiados por el estado se obtendrfan de
relevamientos especiales y/o formularios que acompaifiarfan al cuestionario bdsico de las
encuestas permanentes que ya hoy tienen todos los pafses de la regién.

Si no se dispusiese de una encuesta de ingresos y gastos cercana, podrfa
considerarse la posibilidad de encarar un relevamiento sobre el molde de la “encuesta
ideal". No se recomendd, sin embargo, esta posibilidad. Aparece como cuestionable
incurrir en el elevado costo de tal emprendimiento con el objetivo exclusivo de lograr
los datos que permitan estimar la distribucién de las erogaciones de los hogares. Debe
tenerse en cuenta que los resultados de la incidencia son sensibles a la calidad con la cual
se mide esta variable pero quizds m4s lo sean a la decisién sobre el criterio de traslabilidad
como a otros atributos de los datos a emplear. Por tanto, se sugirié que, de no disponerse
de estimaciones de las propensiones a consumir por estrato de ingreso, se asignen las
recaudaciones de los tributos indirectos segun la distribucién de los ingresos. Este, por
otro lado, ha sido un procedimiento empleado en algunos estudios encarados en América
Latina.

Entre aquellas caracterfsticas de la informacién proveniente de las encuesta a
hogares que deberfan analizarse cuidadosamente, estd el de la subestimacién de los
ingresos. Este fendmeno podrfa estar introduciendo errores en la asignacién que
seguramente son mayores que los derivados de utilizar propensiones a consumir uniformes
o derivadas de relevamientos antiguos.

Sin embargo, la creciente necesidad de evaluar los cambios que los estados de
la regién estdn introduciendo en el disefio y administracién de los sistemas tributarios
asf como en las polfticas sociales, seguramente llevard a que emerja la necesidad de contar
con el tipo de informacién que son requeridas en los estudios de incidencia. Esto ya se
ha apreciado en la regién —tal como se comenté mds arriba— donde, en afios recientes,
se han realizado varias encuestas especiales dirigidas a contar con evidencias acerca de
algunos de estos aspectos, especialmente en lo referente a programas sociales. Por tanto,
en aquellos pafses que hoy enfrentan las restricciones mds serias de informacidn, la idea
de encarar una investigacién de incidencia puede jugar un papel relevante como
catalizador de un esfuerzo estadfstico cuyos resultados serdn seguramente beneficiosos
para otros objetivos.

Notas

! Incluidos los aportes a la seguridad social. No se efectuard, por el contrario,
una discusién del "impuesto inflacionario”; una breve discusion se incluye en el Anexo.
2 Un memordndum interno de J.C.Lerda fue de suma utilidad para encarar esta

seccion.
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3 Véase, por ejemplo, Bird, R. "Income redistribution through the fiscal system:
the limits of knowledge" en American Economic Review, Vol 70, N°2; 1980.

4 El primero estd constituido por los ingresos del trabajo y del capital —en dinero
y en especies — de los miembros del hogar, incluidos todos los impuestos pagados. El final
surge de restar —al inicial— el conjunto de los impuestos que recaen sobre el hogar y
sumarle los subsidios monetarios y los correspondientes a los bienes y servicios recibidos
gratuitamente o a precios reducidos y que son ofrecidos o financiados por el estado.

5 No se estd haciendo referencia aquf a aquellos que colaboran en ciertos
momentos con el negocio familiar —por ejemplo, en el sector rural, durante la cosecha—;
en este caso se puede considerar que el ingreso total que genera la unidad ser4 declarado
por el jefe o el miembro que tiene a su cargo la explotacién,

¢ Wainerman, C.y M. Moreno "Incorporando las trabajadoras agrfcolas a los
censos de poblacién” en Desarrollo Econémico N° 107; 1987.

7 De acuerdo a la prdctica usual, los bienes no agricolas producidos para
autoconsumo no se consideran ingreso en especies.

8 Entre los ingresos en especies debe incluirse el valor de los productos que
distribuyen algunos programas sociales, ain cuando la familia reciba una orden que luego
debe ser canjeada por el producto. Por el contrario, los "bonos" que se reparten en
algunos programas con los cuales el hogar puede obtener una gama de bienes en
determinados comercios, deberfa considerarse como "ingreso en dinero”.

?Estrictamente, los patrones de unidades para las que no llevan registros contables
separados.

1% Por ejemplo, las actividades que desarrollan.

1 Haciendo abstraccién del efecto de los errores muestrales, que aumentan a
medida que lo hace n*m.

2 por ejemplo, Goldberg, S.yJ. Santiere, "Consultorfa sobre efectos econémicos
de los impuestos Programa de Polftica y Administracién Tributaria” —Gobierno de Hondu-
ras/BID/CIAT; Tegucigalpa, 1990; Cap. III. pg. I11.22.

13 Este parece haber sido el criterio empleado en Santiere, J. "Distribucién de
la carga tributaria por niveles de ingreso”,Programa de Estudios sobre Polftica Tributaria,
Buenos Aires; 1989.

14 Como estas no pagan directamente impuestos domésticos, este inconveniente
no existe para el caso de un tributo al valor agregado. Las exportaciones no estdn
gravadas "indirectamente” con impuestos de este tipo; esto es, la recaudacién total no
incluye montos que hayan resultado de gravar la venta de bienes o servicios que, directa
o indirectamente, hayan adquirido las actividades exportadoras.

15 Este es el procedimiento empleado por el ODEPLAN-Universidad de Chile;
véase seccién IV.2.3.de este documento y Haindl, E.; E. Budinich e I. Irarrazdval "Gasto
social efectivo. Un instrumento que asegura la superacién definitiva de 1a pobreza critica”,
ODEPLAN-Universidad de Chile; Santiago, 1989; Anexo 4. En el estudio comparativo
de cinco pafses realizados por ECIEL, se consideran incluso sélo algunos indicadores
—b4sicamente consultas externas y dfas de internacién; véase Petrei, A. "El gasto piblico
social y sus efectos distributivos", Rfo de Janeiro: ECIEL, 1987; pp. 99-100.

16 Atin cuando un estudio sobre Argentina estimd la distribucién del subsidio que
significaban los derechos de exportacién de productos agropecuarios. Véase PRONATASS
El gasto social.
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17 Resulta obvio que esta informacidn es bdsica para controlar la existencia en
el hogar de personas, que por su edad y/o sexo, puedan ser beneficiarias de ciertos
programas,

8 Di Gropello, E. Reseiia de estudios sobre incidencia fiscal: aspectos
metodolégicos CEPAL: Santiago de Chile (mimeo) 1993.

' Por ejemplo, en Santiere, 1990; op. cit.

20 La Divisién Estadfstica y Proyecciones de la CEPAL provey6 informacién y
antecedentes que fueron de suma utilidad para elaborar este apartado. El mismo también
se benefici6 de la discusi6n ydatos incluidos en Berumen, E. Los programas de encuestas
de hogares de América Latina y el Caribe: Infraestructura disponible en las oficinas
nacionales de estadistica de la regién Documento presentado a la Reunién Técnica
organizada por el UNICEF sobre el monitoreo de las metas en el contexto de los Planes
Nacionales de Accidén, Santiago de Chile, 1992.

2! Las encuestas de Argentina, Colombia y México son casos particulares ya que
no se dispone de una muestra correspondiente al conjunto de la poblacién urbana de
cada pafs sino que existen muestras independientes para las aglomerados mds importantes.
Se suelen producir resultados "nacionales urbanos" agregando los correspondientes acada
una de ellas.

2 No se lo puede captar cuando una persona es asalariada en una de las
ocupaciones y es patrén o cuenta propia en el restante.

3 Si bien —como se menciond — en Argentina no se investigan las caracterfsticas
de la ocupacién secundaria, el ingreso se solicita con una apertura que identifica tipos
de fuente.

24 Entre ellos se incluye a Uruguay, que la estaba realizando al momento de
escribirse este informe.

25 Entre ellos, Argentina, Colombia y Panamd.

%6 Se analizaron los correspondientes a Brasil, Chile, Costa Rica, México y Per.
También se revisaron los cuestionarios de la encuesta de Argentina de 1985-1986.

?7 Esto no puede hacerse para aquellos hogares cuyos perfodos de referencia de
los gastos en educacién corresponden a un mes de vacaciones.

3 En Chile, luego de la municipalizacién de la educacion, las escuelas publicas
reciben una transferencia que depende del nimero de alumnos. También las escuelas
privadas subvencionadas reciben un subsidio en funcién de la matrfcula. A partir de las
transferencias del estado a institutos e institutos profesionales, es posible también calcular
el subsidio por alumno.

? Incluyendo los costos de disefio de la muestra, preparacién de los formularios,
pruebas pilotos, tareas de campo, grabacién, critica y procesamiento de la informacién.
3 Como el nivel de no respuesta o la importancia de la poblacién rural.

31 Entre varios: el calculo de los coeficientes de ponderacion de los fndices de
precios al consumidor o investigaciones sobre distribucién del ingreso, niveles de vida,
pobreza o pautas de consumo.
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ANEXO 1
EL EFECTO DISTRIBUTIVO DEL IMPUESTO INFLACIONARIO

Es usual argumentar que el andlisis del impacto redistributivo de los impuestos refleja
s6lo una parte del efecto del conjunto de los mecanismos que cuenta el estado para
obtener recursos. En economfas donde la tasa de inflacién es elevada, el denominado
"impuesto inflacionario” constituye una fuente de financiamiento adicional significativa,
el cual tendrfa, ademds, un sesgo distributivo claro al afectar en mayor medida a los
sectores de menores ingresos. Parecerfa, entonces, que los prolongados perfodos de
elevada inflacién que experimentaron muchas de las economfas de laregi6n habrfan hecho
necesario evaluar en qué medida la incidencia de ese tributo no legislado modific6 el nivel
de regresividad o progresividad que tiene el conjunto de las fuentes de recursos estatales.

Han sido escasos, sin embargo, los estudios empiricos que midieron el efecto
redistributivo del impuesto inflacionario. En este Anexo se efectuard un muy breve
comentario de lainformacién que —proveniente de relevamientos a hogares —se requerirfa
para realizar un evaluacién de ese tipo. Para ello, se tomard como referencia el enfoque
seguido en un estudio reciente sobre Argentina.

Se parte de la definicién de impuesto inflacionario como una de las partes en
las que se puede desagregar el sefioriaje —esto es, el monto de los ingresos reales que
se apropia el gobierno a través de la emisién de dinero—:

Se=m -m, +m, @/1+p))
donde m es el stock real de dinero y p indica la tasa de inflacién.

En el trabajo citado se estima la magnitud del impuesto inflacionario de largo
plazo, esto es, cuando se supone que los agentes han ajustado plenamente sus expectativas
y su demanda de dinero no es sorprendida por alzas inesperadas en la tasa de inflacién.
Por lo tanto, se computa, en primer lugar, una funcién de demanda de dinero, cuyos
argumentos son el ingreso o transacciones ylatasa de inflacién. El impuesto inflacionario
de largo plazo para cada perfodo es luego calculado a partir de las cifras de demanda
de dinero que resultan de esta funcién.

Para medir el impuesto inflacionario que han soportado los hogares de cada uno
de los estratos de ingreso en que han sido clasificados, se debe contar con estimaciones
de 1a demanda de dinero de cada estrato. Para ello se recurre a la funcién computada
para el conjunto de la poblacién: considerando su pardmetros ylos valores de las variables
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independientes —ingreso e inflacién— relevantes a cada subgrupo, se puede calcular la
demanda de dinero de cada uno de los estratos.

El relevamiento a hogares debe proveer, entonces, los elementos que permiten
estimar la variable "transacciones" y la tasa de inflacién relevantes a cada estrato. En
el estudio mencionado, la distribucién del ingreso que surge de la encuesta de hogares
es utilizada para desagregar, a nivel de cada tramo, la variable transacciones que habfa
sido empleada para estimar la funcién de demanda de dinero a nivel agregado. Por su
parte, con los resultados de la encuesta de gastos se computan ponderadores del fndice
de precios al consumidor de cada estrato, los que son utilizados para promediar los fndices
individuzales de los bienes —o grupos de bienes— que se toman del indicador oficial de
precios.

Notas

! Ahumada, H. et. al. Efecto distributivo del impuesto inflacionario: una
estimacién para el caso Argentino Documento de Trabajo FP/01,Serie Finanzas Publicas;
Secretarfa de Programacién Econémica, Buenos Aires, 1992.

2 El nivel general de este indicador, el Indice de Precios al Consumidor, es el
utilizado para estimar la funcién de demanda de dinero agregada.
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ANEXO II

Tabla 1

Fuentes de informacién empleada en algunos estudios de incidencia

-———-——-——————-——,—-—.—.—_______I

ESTUDIO Y PAIS

TIPO

FUENTES UTILIZADAS

Foxley, A.Chile 1969 Presupuesto | Encuesta Ingresos Familiares, m4s
Encuesta Presupuestos Familiares
méds Encuesta Salud

Santana, I. y M. Rathe El impacto distribu- | Presupuesto | Encuesta Ingresos y Gastos mds

tivo de la gestién fiscal en la Rep. Domini- Encuestas ad-hoc a Hospitales y

cana Doc. Trabajo N°107 del BID, viviendas

Washington, 1992

Petrei, A. 1987; op. cit. (Argentina, C.Rica, Gasto Encuestas Permanente de Hogares

Chile, R. Dominicana y Uruguay) con médulos especiales (Argentina),
Encuestas de Ingresos y Gastos
(Rep. Dom.), Encuestas a hogares
ad-hoc (Chile y Uruguay)

Haindl, E; E. Budinich y 1. Irarrdzaval, Gasto Encuesta especial (CASEN)

1989; op. cit. (Chile)

Santiere, J. y S. Goldberg, 1990 op.cit. Impuestos Encuesta de Ingresos y Gastos y

(Honduras) Encuesta Permanente de Hogares

Santiere, J. 1989, op. cit. (Argentina) Impuestos Encuesta Ingresos y Gastos y En-
cuesta Permanente de Hogares.
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Tabla 4
Caracteristicas de las Encuestas de ingresos y Gastos mds recientes

| PAIS PERIODO COBERTURA
Brasil 1987/88 11 ciudades
Bolivia 1988 4 ciudades
Chile 1987/88 Gran Santiago
Costa Rica 1988 Nacional
México 1992 Nacional
Pend 1991 (4 meses) 25 ciudades
Uruguay (comenzd 1993)
Venezuela 1989 Nac.urbana
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"TAX EVASION: CAUSES, ESTIMATION METHODS, AND PENALTIES A FOCUS
ON LATIN AMERICA" (LC/L.786)

"LA EVASION TRIBUTARIA" (LC/L.787)

"ANALISIS Y EVALUACION DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS EN MEXICO:
1978-1992" (LC/L.788)

"EVASION FISCAL EN MEXICO" (LC/L.789)

"MENSURAGAO DA ECONOMIA INFORMAL E DA EVASAO FISCAL NO BRASIL"
(LC/L.790)

"EVASAO FISCAL E AUSENCIA DE RISCO NO BRASIL" (LC/L.791)
"DESCENTRALIZACION FISCAL: MARCO CONCEPTUAL" (LC/L.793)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA: EL CASO ARGENTINO"
(LC/L.794)"

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN ARGENTINA DESDE UNA PERSPECTIVA
LOCAL: EL CASO DE LA PROVINCIA DE MENDOZA" (LC/L.795)"

"COORDINACION DE LA IMPOSICION GENERAL A LOS CONSUMOS ENTRE
NACION Y PROVINCIAS (ARGENTINA)" (LC/L.796)™

"FISCAL DECENTRALIZATION IN SELECTED INDUSTRIAL COUNTRIES"
(LC/L.797)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO COLOMBIANO" (LC/L.798 vy
LC/L.798/Add.1)™

"LA EVASION EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL ARGENTINO"
(LC/L.802)

"EVASRO DAS CONTRIBUIGCOES DE EMPREGADORES E TRABALHADORES PARA
A SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL" (LC/L.803)

"™ Estos documentos han sido desarrollados dentro de las activida-

des del Proyecto Regional sobre Descentralizacién Fiscal en América
Latina CEPAL/GTZ. El lector interesado puede solicitarlos a la Casilla
179-D, Santiago, Chile.



52

53

54

5%

56

57

58

59

60

61

62

63

64

65

66

67

68

69

"COBERTURA CONTRIBUTIVA Y ESTIMACION DE LA EVASION DE CONTRI-
BUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL EN COSTA RICA" (LC/L.817)

"ORIGEN Y MAGNITUD DE LA EVASION EN EL SISTEMA DE PENSIONES
CHILENO DERIVADO DE LA CAPITALIZACION INDIVIDUAL" (LC/L.818)

"ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE LAS FORMAS DE MEDIR EL FRAUDE
COMERCIAL EXTERNO EN ARGENTINA" (LC/L.826)

"A EVASAO FISCAL NA AREA ADUANEIRA O CASO BRASILEIRO" (LC/L.827)

"LA MODERNIZACION Y FISCALIZACION ADUANERA COLOMBIANA Y EL
CONTROL A LA EVASION FISCAL" (LC/L.828)

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE CHILE" (LC/L.823 vy
LC/L.823/Add.1)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL: EL CASO DE LA MUNICIPALIDAD DE
CONCEPCION, REGION DEL BIO BIO, CHILE" (LC/L.824)"

"DESCENTRALIZAGAO FISCAL NO BRASIL: A PERCEPGAO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL" (LC/L.825)™

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN VENEZUELA" (LC/L.831)"

"DESCENTRALIZAGAO FISCAL NA AMERICA LATINA: ESTUDO DE CASO DO
BRASIL" (LC/L.841 y LC/L.841/Add.1)"

“LA DESCENTRALIZACION FINANCIERA: LA EXPERIENCIA CUBANA" (LC/L.

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN NICARAGUA" (LC/L.866)7

"FEDERALISMO FISCAL: INGRESOS, GASTOS Y GESTION MACROECONOMICA"
(LC/L.888)

»L,AS POLITICAS FISCALES EN ARGENTINA: 1985-1992" (LC/L.889)

»poLfTICA FISCAL, ESTABILIZACISN Y DISTRIBUCION DEL INGRESO: LA
EXPERIENCIA DE MEXICO, 1983-1993" (LC/L.890)

"CASOS DE EXITO DE LA POLITICA FISCAL EN CHILE: 1980-1993"
(LC/L.891)

"LECCIONES SOBRE REFORMAS FISCALES EN ARGENTINA: 1990-1993"
(LC/L.892)

"CASOS DE EXITO EN POLITICA DE INGRESOS Y GASTOS: LA EXPERIENCIA
MEXICANA, 1980-1993" (LC/L.893)
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75

76

77
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79
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"EXPERIENCIAS SOBRE LA PoLiTica FISCAL EN BOLIVIA: 1980~-1993"
(LC/L.912 y LC/L.912/Add.1)

"CASOS DE EXITO DE REFORMAS FISCALES EN COLOMBIA: 1980-1992%
(LC/L.913)

"DESCENTRALIZACION FISCAL EN BOLIVIA" (LC/L.916)™

"CARACTERISTICAS DEL MERCADO DE CREDITO TERRITORIAL Y DETERMINAN=-
TES DE LA DEMANDA: EL CASO COLOMBIANO" (LC/L.917)"

"DESCENTRALIZACION POLITICO-FINANCIERA EN FRANCIA" (LC/L.918)™

"ESTABILIZACION, TIPO DE CAMBIO REAL E INGRESOS FISCALES"
(LC/L.941)

"ESTIMACION DE LA EVASION EN EL IVA EN CHILE: 1980-1993"
(LC/L.942)

"IMPACTO DISTRIBUTIVO DEL PRESUPUESTO POUBLICO: ASPECTOS
METODOLOGICOS" (LC/L.943)

"INCIDENCIA IMPOSITIVA Y ASIGNACION DE RECURSOS. UN MODELO DE
EQUILIBRIO GENERAL COMPUTADO PARA LA ARGENTINA" (LC/L.945)

"LOS MODELOS DE EQUILIBRIO GENERAL COMPUTABLE EN ANALISIS DE
INCIDENCIA FISCAL" (LC/L.951)

"FUENTES DE INFORMACION PARA ASIGNAR LOS IMPUESTOS Y LOS GASTOS
PUBLICOS POR ESTRATOS DE INGRESO" (LC/L.952)



