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Presentacion

Se designa como Gasto Tributario (GT) al monto de ingresos que el Estado deja de percibir al
otorgar un tratamiento impositivo que se aparta del establecido con cardcter general en la
legislacion tributaria y que tiene por objeto beneficiar, promover, o fomentar a determinadas
actividades, sectores, ramas, regiones, o grupos de contribuyentes. Por lo general, se traduce en el
otorgamiento de exenciones o deducciones tributarias, alicuotas diferenciales, diferimientos, y
amortizaciones aceleradas, entre otros mecanismos.

En el presente informe, el SII reporta la medicion de esta variable para el ario 2003, y la proyeccion
para el aiio 2004 y el ario 2005. Las estimaciones exhiben algunas diferencias con respecto a las de
anos precedentes, lo que se explica fundamentalmente por la aplicacion de actualizaciones y
revisiones en la informacion de ingresos tributarios y de cuentas nacionales. Conviene senalar
también que las estimaciones siguen siendo, en varios casos, limitadas y responden a supuestos de
aproximacion gruesa. No obstante ello, se considera que el valor de contar con estimaciones hace
recomendable impulsar los esfuerzos de medicion, a riesgo de producir solo cifras aproximativas.

La publicacion de este trabajo, por otro lado, se enmarca en las recomendaciones de organismos
internacionales como la OCDE y el Fondo Monetario Internacional, para los cuales la medicion del
Gasto Tributario es un requisito fundamental de transparencia en la politica tributaria y de
gobernanza en las administraciones fiscales.



INFORME DE GASTO TRIBUTARIO

1 Introduccion

El Gasto Tributario (GT) puede entenderse, en un sentido amplio, como aquella recaudacion que se
deja de percibir producto de la aplicacion de franquicias o regimenes impositivos especiales y cuya
finalidad es favorecer o estimular a determinados sectores, actividades, regiones o agentes de la
economia. También se suele llamar a esta variable como “renuncia tributaria”, aludiendo al hecho de
que por esta via el Fisco se desiste, parcial o totalmente, de aplicar el régimen impositivo general,
atendiendo a un objetivo superior de politica econdmica o social. El concepto de GT surge entonces
con la finalidad de establecer un paralelo entre lo que es el gasto fiscal directo que el gobierno
ejecuta a través del presupuesto y este gasto indirecto que resulta de aplicar excepciones tributarias.

En lo referente a la medicion del GT hay que senalar que ésta sin duda es una tarea compleja, y por
ello muchas veces postergada en economias en desarrollo, pero que reviste enorme importancia.
Desde luego, la medicion del GT involucra un principio crucial, el de la transparencia fiscal. Por lo
general, la accion fiscal mas visible --la accidon presupuestaria directa-- es objeto de extensos debates
y andlisis. La elaboraciéon y mantencion de estadisticas sistemadticas del presupuesto publico asi lo
permiten. El monitoreo de los incentivos tributarios, por el contrario, suele verse obstaculizado por
la falta de informacion. Esta es una primera justificacion para medir el GT, contribuyendo a la
transparencia de las politicas econdmicas y sociales del gobierno. Hay también una consideracion de
economia politica, ya que interesa explicitar qué objetivos se persiguen y quiénes son los
beneficiarios de la accion fiscal no-presupuestaria.

En segundo lugar, disponer de una medida del GT también permite evaluar el desempefio del
sistema tributario, y orientar su administracion. Los sistemas impositivos con una mayor presencia
de regimenes especiales suelen exhibir niveles mas altos de complejidad tributaria y mas espacios
para la evasion y elusion, por lo tanto la cuantia del GT puede ser ilustrativa del desempefio y de las
areas vulnerables del sistema tributario.

Tercero, en el contexto de reformas tributarias donde el campo de accion para la instauracion de
nuevos impuestos o de mayores tasas impositivas aparece cada vez mas limitado, disponer de una
medida del GT puede ser un elemento valioso, ya que la eliminacion de las franquicias tributarias
emerge como nueva fuente de recursos fiscales.

En el presente trabajo se desarrolla una estimacion del GT para el caso de Chile. Para lograr lo
anterior se ha convenido una metodologia de medicion que recoge la experiencia internacional en el
tema, pero que es al mismo tiempo especifica a las caracteristicas del sistema tributario chileno.

Se debe senalar ademds que no es proposito de este trabajo evaluar la pertinencia o eficacia de los
incentivos tributarios en si mismos.



2 Definicion de Gasto Tributario en Chile

Un determinado tratamiento tributario sera considerado GT en la medida en que se desvie del
tratamiento tributario normal y que con ello se favorezca, promueva o estimule a un sector o agente
de la economia. En este sentido, la definicion de GT que adoptaremos para el caso de Chile requiere
establecer como punto de partida lo que se entendera como su sistema tributario normal, lo cual
obviamente no esta exento de subjetividad.

En lo que sigue, se conviene una norma tanto para el impuesto a la renta como para el IVA, a partir
de lo cual se desprenderan aquellos GT a ser estimados. Cabe sefialar que el presente estudio se
limita a la estimacion del GT para estos dos impuestos, por cuanto son los més importantes del
sistema tributario chileno y concentran con toda seguridad la mayor parte de franquicias del sistema.
En el caso del IVA, la medicion de GT concierne al impuesto general conformado por el IVA sobre
las transacciones internas, el [IVA sobre importaciones y el sistema de devoluciones del gravamen.
En consecuencia, quedan excluidas de la medicion otras figuras impositivas'.

2.1 Impuesto a la Renta
La norma del impuesto a la renta considera las siguientes caracteristicas:

Definicion de renta en lo términos establecidos por la propia Ley de la Renta

Los sujetos del impuesto son las personas naturales

Las tasas y tramos de la norma son las vigentes en la propia Ley de la Renta

La unidad de tributacion es el individuo

El periodo de tributacion es el afio calendario

Los regimenes para pequeios contribuyentes y de contabilidad simplificada se consideran parte
de la norma

e El Impuesto Unico sobre ganancias de capital no habituales se considera norma

A continuacion se explica en mas detalle cada uno de estos atributos.

e Definicidon de Renta

Para el impuesto a la renta se considera como base imponible del impuesto la definicién de renta
contenida en la propia Ley del Impuesto a la Renta, esto es, como “los ingresos que constituyan
utilidades o beneficios que rinda una cosa o actividad y todos los beneficios, utilidades, e
incrementos de patrimonio que se perciban o devenguen, cualquiera sea su naturaleza, origen o
denominacion”. Al tomar esta definicidn, incentivos al ahorro como los establecidos en el articulo
57 bis deben ser tratados como GT. También seria GT la deduccion de las cotizaciones previsionales
de la base del impuesto tinico de Segunda Categoria y la exencidén de impuestos que beneficia a los
ahorros provisionales, tanto obligatorios como voluntarios. De igual forma, tratindose de rentas

Se excluyen, en consecuencia, aranceles, contribuciones sobre bienes raices, impuesto a bebidas alcohdlicas y
analcohdlicas, impuesto a productos suntuarios, impuesto especifico a combustibles, impuesto al tabaco,
impuesto a herencias y donaciones, impuesto de Timbres y Estampillas, etc.



empresariales, se entiende como GT la aplicacion del impuesto Global Complementario sobre base
realizada en vez de base devengada.

e Los Sujetos del Impuesto son las Personas Naturales

Un principio fundamental sobre el cual se construye el Impuesto a la Renta chileno es que los
sujetos de la tributaciéon deben ser, en ultimo término, las personas naturales; los impuestos que
pagan las personas juridicas son sdlo a cuenta de los impuestos personales. La norma escogida es
acorde con este principio. Esto implica que el crédito de primera categoria, que evita la doble
tributacion de las utilidades empresariales, no es un GT.

e Tasas y Tramos de Renta

La tasa del impuesto de Primera Categoria y las escalas de tasas de los impuestos personales, en
concordancia a su vigencia respectiva, se consideran parte de la norma. Igual consideracion se hace
respecto de la tasa del impuesto unico que afecta a las ganancias de capital no habituales.

e Unidad de Tributacion

Se considera que la unidad de tributacion son los individuos, en concordancia con la legislacion
vigente.

e Periodo de Tributacion

Se considera como norma los periodos de tributacion que establece la ley vigente. Es decir, el afio
calendario para los impuestos de Primera Categoria y Global Complementario, y el mes calendario
para el impuesto unico de Segunda Categoria.

e Regimenes Especiales para Pequefios Contribuyentes

El articulo 22 de la ley de Impuesto a la Renta establece cinco regimenes especiales para los
denominados ‘pequefios contribuyentes’ (mineros artesanales, suplementeros, comerciantes, talleres
artesanales y pescadores artesanales). Cada uno de ellos aplica en la forma de un impuesto unico.
Estos regimenes se consideran parte de la norma, por cuanto su objetivo ultimo es facilitar el
cumplimiento tributario de personas que no tienen la suficiente capacidad, tanto econdmica como
intelectual, de mantener un sistema de contabilidad completa. En efecto, no es claro si el impuesto
que les corresponde pagar es mayor o menor al que pagarian bajo el régimen normal.

Igual criterio se aplica al régimen de contabilidad simplificada al que se acogen los contribuyentes
que explotan bienes inmuebles y bienes raices agricolas acogidos a la ley de bosques.

No se consideran parte de la norma los regimenes de renta presunta y de tributacion en base a retiros
(articulo 14 bis), pues ambos producen alivios tributarios ciertos a quienes se acogen a ellos. En
efecto, se ha determinado que la renta presunta equivale, en promedio, a la tercera parte de la renta
efectiva. Por su parte, el régimen de tributacion en base a retiros libera del impuesto de Primera
Categoria a las utilidades retenidas.



e Impuesto Unico de Primera Categoria sobre ganancias de capital no habituales

En el caso de las ganancias de capital no habituales, se ha considerado que el tratamiento normal
para este tipo de rentas esta representado por el Impuesto Unico de Primera Categoria. Para estos
efectos, se consideran como norma las actuales definiciones de habitualidad contenidas en la Ley de
la Renta, relativas a frecuencia de operaciones y giro econdmico de los contribuyentes.



2.2 Impuesto al Valor Agregado

Definiremos como norma un IVA tipo consumo, que grava la totalidad de las ventas internas e
importaciones de bienes y servicios, con una tasa unica’. Consideramos la tasa cero de las
exportaciones como parte de la norma, por cuanto se trata de una exencion cuyo objetivo no es
favorecer a un sector especifico de la economia, sino evitar la doble tributacion de los productos
exportados’. Esto ultimo significa considerar como norma todas las exenciones que dicen relacion
con la actividad de exportacion como asimismo el mecanismo de devolucion del IVA a los
exportadores contemplado en la ley.

Existe un conjunto de otras exenciones puntuales en el impuesto que son consideradas parte de la
norma, ya que responden a convenciones o a exclusiones adoptadas a nivel internacional. Ellas son
las importaciones de representaciones diplomadticas, organismos internacionales, funcionarios
chilenos en el exterior o inmigrantes por efectos personales, instituciones exentas por tratados
internacionales ratificados por el pais; bienes internados como equipaje de viajeros bajo ciertos
limites y condiciones; efectos personales y vehiculos internados por pasajeros o visitantes durante su
estadia y la internacion transitoria de bienes al pais. Adicionalmente, se considera norma la exencion
para la internacion de obras propias por parte de artistas nacionales.

Por otra parte, una caracteristica del IVA chileno, que puede ser discutible si se considera parte de la
norma, es el tratamiento que se da a los remanentes. En Chile, se permite la devolucién de los
remanentes Unicamente originados en la adquisicion de activos fijos y al cabo de seis meses. En
teoria, un gravamen al consumo debiera admitir la devolucion de remanentes, cualquiera fuera su
origen, pues de otro modo hay un costo financiero para la empresa que los soporta, los cuales
terminan siendo transferidos al consumidor final, alterando de esa forma la neutralidad del impuesto.
En razon de lo anterior, se ha optado por considerar el mecanismo dentro de la norma de IVA.

En la practica esta norma coincide con la estructura legal del impuesto, ya que en Chile el impuesto opera con
tasa unica, sobre todas las transacciones afectas.
Esta norma esta presente en todas las mediciones internacionales de GT en el IVA.



3  Metodologia y Resultados

3.1 Metodologia

A continuacidn se presentan los supuestos y metodologia general empleada para las estimaciones de
GT. En el anexo 1 de este informe se incluye el detalle de cada una de las franquicias consignadas,
indicando las leyes o normas que las han establecido y la metodologia especifica utilizada en cada
caso.

Supuestos generales:

Se utiliza una medicion ex-post, es decir, basada en informacién efectiva para un periodo que ya
paso, pero aplicando un supuesto de cambio de comportamiento por parte de los contribuyentes: el
supuesto de gasto total constante. Segun éste, la derogacion de una franquicia se traduce en un
menor ingreso disponible para los contribuyentes y por ende en un menor consumo. Luego si
disminuye el consumo disminuye la recaudacién de IVA, lo que atenua parcialmente el efecto bruto
de derogar la franquicia®. Ciertamente la derogacion de una franquicia puede afectar otras decisiones
de los agentes econdmicos que aqui no se consideran, como tampoco se consideran cambios de
comportamiento en las autoridades tributarias o en el nivel de evasion. A pesar de ser un supuesto
simple permite una mejor aproximacion al GT efectivo que se derivaria derogando una franquicia.

La cifra de GT del afio t mide cuanta mayor recaudacion se tendria en el afio t si una franquicia
determinada no estuviese vigente. La medicion se realiza aisladamente, es decir, suponiendo que el
resto de franquicias permanece inalterado. Es importante recalcar este supuesto, por cuanto muchas
franquicias tienen efectos conjuntos, lo cual significa que el GT agregado no es igual a la suma de
los GT individuales. En este informe se ha incluido la estimacion del GT agregado para el Impuesto
ala Renta y para el IVA, y se considera en cada uno de ellos los efectos conjuntos asociados.

Finalmente, se ha escogido como periodo de medicion el afio 2003 y se ha optado por una
evaluacion de flujo de caja, andloga a la que se emplea en la elaboracion del Presupuesto. Cuando la
franquicia estd asociada a un impuesto de declaracion o de retencion mensual, el GT se asocia al
respectivo mes (por ejemplo, en el caso del IVA, los pagos provisionales mensuales y el impuesto
unico de Segunda Categoria). Cuando la franquicia esta asociada a un impuesto de declaracién
anual, el GT se asocia al respectivo afio tributario (por ejemplo, en el caso del Impuesto Global
Complementario).

Fuentes de informacion:

Las principales fuentes de informacion para llevar a cabo las estimaciones son las siguientes:
declaraciones individuales de renta del afio tributario 2003, datos agregados de declaraciones de
renta del afio tributario 2004, declaraciones juradas de terceros del afio tributario 2003,
declaraciones mensuales de IVA del afio 2003, informes de ingresos fiscales de Tesoreria, informes
financieros de proyectos de ley de la Direccion de Presupuestos, matriz insumo-producto del Banco
Central, estados financieros de S.A. abiertas (FECUs), encuesta de presupuestos familiares del INE,
estadisticas de la Superintendencia de AFPs, estadisticas del Consejo Superior de Educacion, y otros
estudios especificos.

4 Este efecto de segundo orden en la recaudacion de IVA es valido en Chile, precisamente porque el IVA es

bastante amplio en su cobertura sobre el ingreso destinado a gasto por parte de los agentes econémicos.



Metodologia — Medicion Aiio 2003:

En el caso del impuesto a la renta se emplean basicamente dos métodos de medicion. El primero
estd basado en simulaciones. Las simulaciones suponen rehacer la declaracion de impuesto de cada
uno de los contribuyentes, agregando a su base imponible la renta exenta o la deduccion, o
revirtiendo el efecto de los diferimientos. En los regimenes especiales fue necesario ademas estimar
la utilidad tributaria efectiva a partir de datos de ventas, compras y remuneraciones. En el caso de
los diferimientos en el impuesto a las empresas se emplearon las variaciones en las cuentas de
“Impuestos diferidos”, informadas en las notas a los estados financieros de las FECUS, ampliando
luego al total de las empresas. El segundo método importante corresponde a las estimaciones
basadas en datos agregados de las declaraciones o estadisticas de ingresos. En este caso el dato
basico se obtiene de totalizaciones por cddigos de las declaraciones o de los ingresos tributarios, y
luego se aplican los ajustes para reflejar cambios de comportamiento u otras situaciones particulares.

En el caso del IVA, para estimar la mayor parte de las exenciones, se usdé un modelo de IVA no
deducible basado en la Matriz Insumo-Producto (MIP) del Banco Central. Este modelo opera sobre
las ventas y compras intersectoriales asociadas a los distintos productos y servicios consignados en
la MIP. El GT de cada exencion se estima recalculando el IVA no deducible del modelo y luego
extendiendo el resultado al universo de recaudacion del impuesto.

Finalmente, se emplearon estudios especificos en el caso de las mediciones asociadas a las rentas de
inmuebles DFL2, las zonas francas, las rentas de inversion de los fondos de pensiones, la exencion
de IVA del Ministerio de Defensa, y la exencion de renta de las universidades.

Proyeccion 2004 y 2005:

Para construir la proyeccion de GT en 2004 y 2005 se emplearon distintas convenciones. En el caso
de los impuestos de declaracion o de retencion mensual se emplearon las estimaciones obtenidas
para el ano 2003, aplicando un incremento equivalente al que se proyecta para el PIB respectivo. En
el caso de los impuestos de declaracion anual, el GT de 2004 se proyectd usando los datos
agregados disponibles de las declaraciones de renta. Sobre esos datos, se proyectd el GT de los
impuestos de declaracion anual para 2005, utilizando la variacidon proyectada del PIB. En el célculo
se aplicaron también los ajustes por los cambios que han experimentado las tasas impositivas del
IVA, los impuestos personales y el impuesto de Primera Categoria (Ver Anexo 2).

Por su parte, en aquellas franquicias que comienzan a regir en los afios 2004 y 2005, se emplearon
los informes financieros de las leyes respectivas, en los cuales la Direccion de Presupuesto consigna
el impacto fiscal proyectado para cada una de ellas.



3.2 Resultados de las estimaciones de GT

A continuacion presentamos una sintesis con los principales resultados de las proyecciones de GT
para 2005, sin embargo el detalle de cada uno de los componentes de GT para 2003, 2004 y 2005 se
presenta en la seccion siguiente.

El monto total del GT proyectado para el afio 2005 alcanza los US$3.260 millones, cifra equivalente
a un 4,2% del PIB. Dentro de este ejercicio, el GT derivado del Impuesto a la Renta corresponde a
US$2.559 millones y el GT derivado del IVA corresponde a US$701 millones. El cuadro 1 siguiente
sintetiza esta informacion.

Cuadro 1
Gasto Tributario — Proyeccion 2005
Millones Millones % del
de $* de US$** PIB
Impuesto a la Renta 1.769.522 2.559 3,32%
Regimenes Especiales 37.288 54 0,07%
Exenciones 215.418 312 0,40%
Deducciones 135.491 196 0,25%
Créditos al Impuesto 156.667 227 0,29%
Diferimientos del Impuesto 1.203.842 1.741 2,26%
Tasas reducidas 2.316 33 0,00%
IVA 484.751 701 0,91%
Exenciones y Hechos no gravados 305.669 442 0,57%
Créditos 177.272 256 0,33%
Diferimientos del Impuesto 1.810 3 0,00%
TOTAL 2.254.273 3.260 4,22%
Fuente: Subdireccion de Estudios del SII.
Notas:

*Moneda nominal bajo supuesto de inflacion de Encuesta Expectativas B. Central a septiembre 2004 (Anexo 2)
**Se emplea tipo de cambio promedio afio 2003: 691,4 $/US$

En el Impuesto a la Renta, los resultados de GT se clasifican en Regimenes Especiales, Exenciones,
Deducciones, Créditos, Diferimientos y Tasas Reducidas. En las mediciones para el IVA, los
resultados se clasifican en Exenciones y Hechos no gravados, Créditos y Diferimientos.

En el cuadro 2, por otra parte, se muestra un desglose de las diez fuentes mas relevantes de GT.
Como puede apreciarse, éstas se orientan principalmente al objetivo ahorro-inversion, al sector
inmobiliario, al sector salud y al sector educacion. El conjunto de los diez GT de mayor incidencia
representa un monto de US$2.349 millones para el ano 2005, lo que equivale a un 72% del monto
total de gasto tributario previsto para ese afo.



Cuadro 2
Gasto Tributarios mas relevantes. Proyeccion 2005

Partida de Gasto Categoria a la Sector Millones % del
que pertenece de USS$* PIB
(1) RF:ntas empresariales IR, personas, Ahorrp; 695 0.90%
retenidas diferimientos | Inversion
(2) Tratamiento de las )
rentas del sistema de fondos IR’ personas, Ahorr.o, 519 0,67%
: diferimientos | Inversion
de pensiones
(3) Crédito especial para la | 14 o cqivos | Inmobiliario| 256 0,33%
construccion de viviendas
(4) Rentas de arrendamiento IR. personas
de viviendas acogidas al > bett > | Inmobiliario 171 0,22%
DFL2 exenciones
(5) Depreciacion acelerada IR’ empresas, Ahorr.o,_ 148 0,19%
diferimientos | Inversion
(6) Exepc10n de IVA alas IVA, Salud 139 0.18%
prestaciones de salud exenciones
(7) Retiros reinvertidos IR, personas, Ahorro- 123 0.16%
antes de 20 dias diferimientos | Inversion 7070
(8) Exencion de IVA a IVA
establecimientos de L Educacion 114 0,15%
educacion exenciones
. ) IVA, o
(9) Arriendo de inmuebles . Inmobiliario 95 0,12%
exenciones
(10) (;red}Fo por gastos de IR, empresas, | picacion 38 0.11%
capacitacion créditos

Fuente: Subdireccion de Estudios del SII.

Nota:

*Moneda nominal (supuesto de inflacion de Encuesta Expectativas B. Central a septiembre 2004) y tipo
de cambio promedio afio 2003: 691,4 $/US$

Al agrupar la totalidad de los GT por el sector u objetivo al que benefician, se observa la
preeminencia del que corresponde a ahorro-inversion. Este concentra casi el 57% del GT total para
el afio 2005. Le sigue en forma mas distante el sector inmobiliario con un 17,2%, y educacion se
ubica en el tercer lugar, concentrando un 8,4% del total. A continuacién en el cuadro 3 y grafico A
se presenta el GT por sector u objetivo beneficiado.



Cuadro 3
Gastos Tributarios. Proyeccion 2005
Ordenado por Sector u Objetivo Beneficiado

Sector / Objetivo Millones US$* | % del PIB | % del Total
Ahorro-Inversion™* 1.891 2,43% 57,46%
Inmobiliario 559 0,72% 17,16%
Educacion 274 0,35% 8,40%
Salud 232 0,30% 7,12%
Regional 109 0,14% 3,33%
Fomento a la MYPE 77 0,10% 2,36%
Transporte 45 0,06% 1,38%
Seguros 17 0,02% 0,51%
Exportadores 5 0,01% 0,14%
Otros** 99 0,13% 3,03%
Efectos conjuntos** -46 -0,04% -0,90%
Total 3.260 4,22% 100,00%
Fuente: Subdireccion de Estudios del SII.

Nota:

* Moneda nominal (supuesto de inflacion de Encuesta Expectativas B. Central a
septiembre 2004) y tipo de cambio promedio afio 2003: 691,4 $/US$

**La distribucion en estas componentes ha sido revisada respecto de cifras publicadas
precedentemente.

Grafico A
Gasto Tributario. Proyeccion 2005
Participacion Relativa Sectorial
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