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RESUMEN EJECUTIVO

De acuerdo a la definicion entregada por el Servicio de Impuestos Internos, SII (2011), “se designa como
gasto tributario al monto de ingresos que el Estado deja de percibir al otorgar un tratamiento impo-
sitivo que se aparta del establecido con cardcter general en la legislacion tributaria y que tiene por
objeto beneficiar, promover o fomentar a determinadas actividades, sector, rama, region, 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 Chile, desde el afio 2002 la Direccién de Presupuestos publica, dentro del Informe de Finanzas
Publicas (IFP), una seccién con las estimaciones del gasto tributario realizadas por el Servicio de Im-
puestos Internos. Este reporte incluye la ejecucién del gasto tributario del afio anterior y las proyec-
ciones para el aflo en curso y el afio siguiente. Atendiendo a la importancia que reviste la eleccién de
un impuesto de referencia adecuado en la magnitud de los gastos tributarios, en julio de 2011 el Mi-
nisterio de Hacienda conformé un Comité Asesor, con el objetivo de revisar la definicién de los gastos
tributarios —analizando tanto los montos estimados como las partidas incluidas— y hacer propuestas

para adecuar el informe anual de gastos tributarios que elabora el SIL

El analisis llevado a cabo por el Comité Asesor se circunscribi6 a la determinacién de la base relevante

o benchmark sobre la cual calcular el gasto tributario.

Respecto de la base para el impuesto a la renta, es opinién del Comité que el impuesto a la renta en
Chile es un sistema integrado, en el sentido que los impuestos que pagan las empresas son retenciones
de impuestos que corresponderia pagar a las personas. Es decir, no existe un impuesto a la renta de las

empresas propiamente tal.

Es también una visién mayoritaria del Comité que el actual sistema tributario fue concebido, desde un
punto de vista conceptual, como un impuesto al gasto y no como un impuesto a la renta. Sin embargo,
las dificultades practicas para medir correctamente el gasto de las personas y asi poder utilizar dicha
medicién como base para el impuesto, derivaron en que esta base sea la renta neta de ciertas deduc-

ciones que permiten aproximar la renta al gasto.

En particular, las utilidades obtenidas por las empresas que son retenidas y reinvertidas por dichas
empresas, en ningn caso podran ser utilizadas por las personas para realizar gastos personales. Por

lo mismo, dichas utilidades no deben estar en la base de célculo del impuesto a la renta.

Informe del Comité Asesor para Estudiar y Proponer Adecuaciones al Informe Anual de Gastos Tributarios 9



MEDICION Y EVALUACION DEL GASTO TRIBUTARIO

10

Es opinién mayoritaria del Comité, en base a lo anterior, que en lo que respecta al cdlculo del gasto
tributario se debe tener en cuenta que: los impuestos pagados por las empresas como un porcentaje
de sus utilidades tributarias anuales son, efectivamente, un crédito que las personas le otorgan al Es-
tado y, por tanto, debe contabilizarse de dicha manera. Dado que la parte de las utilidades de un afio
particular que no fueron distribuidas a los accionistas por definicién no pueden ser gastadas, no seria
correcto definir como gasto tributario los impuestos que se habrian generado en el evento que dichas
utilidades hubiesen sido repartidas a los accionistas de las empresas, toda vez que desde un punto de
vista conceptual la base del impuesto es el gasto y no la renta. Las utilidades retenidas serdn eventual-
mente un gasto de las personas, y base para futuros impuestos, una vez que los accionistas puedan

disponer de las mismas, es decir, cuando estas utilidades sean retiradas de la empresa.

Por tanto, es opinién de la mayoria en el Comité que la utilizacién —para efectos de la medicién del
gasto tributario— de una base de impuesto a la renta que incluya la parte no gastada de dicha renta es

especialmente importante, con el objetivo de mantener una estructura tributaria pro-crecimiento.

No obstante, es opinién de la mayoria en el Comité que la medicién de los gastos tributarios, en base
al criterio sefialado previamente, no es excluyente a la medicién actual de gasto tributario que realiza
anualmente el Servicio de Impuestos Internos. De este modo, el Comité Asesor recomienda que se

presenten las dos mediciones en forma complementaria.

Adicionalmente, y al igual que en el caso anterior, es opinién de la mayoria en el Comité que para efec-
tos del célculo del gasto tributario con la metodologia actualmente utilizada por el Servicio de Impues-
tos Internos, los diferimientos de impuestos no deben ser considerados una exencién tributaria, sino
una postergacién del pago de dichos impuestos. Lo anterior implica que, més que existir una pérdida
tributaria por concepto de impuestos no percibidos, existe una pérdida que deberfa evaluarse como la
diferencia entre el impuesto que se percibiria por efecto de la eliminacién del diferimiento y el valor
presente de los impuestos que efectivamente se recaudaran por dichos ingresos, que deberfa incluir no
solo el concepto de pérdida de valor en el tiempo por la postergacién del pago, sino que ademas una
estimacion del cambio en la tasa impositiva a la que estard afecto dicho ingreso en el futuro, dada la

progresividad del impuesto a la renta.

Finalmente, el Comité Asesor destacé que, pese a que desde el afio 2002 el SII realiza anualmente una
medicién de los gastos tributarios provenientes de los impuestos a la renta y del IVA, que se presenta

junto con el presupuesto anual al Congreso cada aflo como instrumento de politica ptblica, no existe
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una evaluacion de la eficiencia del gasto tributario. Asimismo, éste no es evaluado por el Congreso
en conjunto con el gasto publico, pues su presentacion es meramente informativa y no requiere de

aprobacion, dada la naturaleza de los gastos tributarios que obedecen a leyes previamente aprobadas.

En virtud del analisis y estudio del gasto tributario en Chile y otros paises, el Comité Asesor recomen-

dé lo siguiente:

. Mantener una medicion anual del presupuesto de gastos tributarios, incorporando
las recomendaciones de este Comité, a ser presentado por la Direccion de Presu-

puestos en conjunto con el Presupuesto de la nacion.

. Complementar la actual medicién de gasto tributario, en lo referente al im-
puesto a la renta, con una que considere como base ingresos a los cuales se les
deduce la parte no gastada de los mismos. Consistente con la evidencia inter-
nacional en la materia, esto implicaria agregar a la medicién actual que tiene
como base los ingresos, una medicién que tiene como base una proxy del gasto

realizado por los contribuyentes.

. En el caso de la medicion del gasto tributario considerando como base una
estructura tributaria desde una perspectiva de ingreso, en la medida que haya
una forma practica de medicion, seria recomendable que los diferimientos de
los impuestos fueran medidos como el valor presente del impuesto, que corres-

ponde efectivamente al gasto realizado por el concepto de diferir un impuesto.

. En el caso de la medicién del gasto tributario considerando como base una
estructura tributaria desde la perspectiva de gasto, se recomienda medir como
gasto tributario negativo la sobre-tributacion a la que quedan sometidas aque-
llas personas que, en virtud de las disposiciones tributarias vigentes, pagan sus
impuestos considerando como base imponible las rentas del ejercicio. Este es el

caso particular de los trabajadores dependientes e independientes.

. Extender la medicidn de los gastos tributarios a todo el sistema tributario y no solo

sobre los impuestos a la renta e IVA, pues existe una serie de franquicias y excep-

Informe del Comité Asesor para Estudiar y Proponer Adecuaciones al Informe Anual de Gastos Tributarios 11
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ciones que, a primera vista, parecieran tener una justificacion distinta de la pura-
mente econémica y que se encuentran implicitas en impuestos menores, como los
impuestos especificos; o bien para evaluar la existencia de otras distorsiones como

son, por ejemplo, el gasto tributario que genera el impuesto a la herencia.

Realizar una evaluacion econémica-social trianual o quinquenal del sistema tri-
butario total. Esta debe exponer su justificacién econémica y social, asi como la
evaluacion de su eficacia y eficiencia respecto del logro del objetivo buscado y de si
sus beneficios llegan al publico objetivo, lo que eventualmente podria incluir su-
gerencias de opciones de politica ptiblica mas eficientes. Dicha evaluacion deberia
ser entregada por la Direcciéon de Presupuestos en conjunto con el presupuesto de
la nacion y el presupuesto de gasto tributario del afio en cuestion, no obstante la
evaluacion deberia ser realizada por una institucion independiente del gobierno.
Este tipo de evaluaciones debieran ser extensibles también a futuras modificacio-

nes tributarias.
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Los gastos tributarios, de acuerdo con la definicién de la OCDE (2004), son una transferencia de re-
cursos publicos, que es llevada a cabo mediante la reduccién de obligaciones tributarias con respecto

a un impuesto de referencia o benchmark.

Frecuentemente, los gobiernos usan los sistemas tributarios para promover ciertos objetivos de politi-
ca econdmica, tales como: incentivar el ahorro, estimular el empleo o proteger a la industria nacional.
En tales circunstancias, el sistema tributario cumple un rol similar al del gasto ptblico, pero por la via
de la renuncia del Estado a toda o parte de la recaudacién que corresponderia obtener de determinados

contribuyentes o actividades. Esta renuncia es lo que se conoce como gasto tributario.

En este contexto, los presupuestos de gastos tributarios se consideran informes financieros que dan
informacién sobre el uso de las concesiones tributarias y, por esa via, contribuyen a un mejor control

de las mismas y a una asignacién mas eficiente de los recursos.

En Chile, desde el aiio 2002 el Servicio de Impuestos Internos (SII) publica el “Informe sobre Gasto
Tributario”, cuya medicién involucra un principio crucial: el de la transparencia fiscal. Este reporte
incluye la ejecucién del gasto tributario del afio anterior y las proyecciones para el aflo en curso y el

siguiente.

Por lo general, la accién fiscal mas visible -la accién presupuestaria directa- es objeto de extensos
debates y andlisis, lo que es posible dada la elaboracién y mantencién de estadisticas sistematicas del
presupuesto publico. El monitoreo de los incentivos tributarios, por el contrario, suele verse obsta-
culizado por la falta de informacién. Esta es una primera justificaciéon para medir el gasto tributario,
contribuyendo a la transparencia de las politicas econdmicas y sociales del gobierno. Hay también una
consideracién de economia politica, ya que interesa explicitar qué objetivos se persiguen y quiénes son

los beneficiarios de la accién fiscal no-presupuestaria.

En segundo lugar, disponer de una medida del gasto tributario también permite evaluar el desempeiio
del sistema tributario y orientar su administracién. Los sistemas impositivos con una mayor presencia
de regimenes especiales suelen exhibir niveles mas altos de complejidad tributaria y més espacios para
la evasién y elusion. En este sentido, la cuantia del gasto tributario podria ser ilustrativa del desempefio

y de las dreas vulnerables del sistema tributario.

En tercer lugar, considerando que el campo de accién para la instauracién de nuevos impuestos o de

mayores tasas impositivas aparece cada vez mas limitado, disponer de una medida del gasto tributario

INTRODUCCION
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puede ser un elemento valioso, ya que la eliminacién de las franquicias tributarias emerge como nueva

fuente de recursos fiscales.

Por ultimo, el gasto presupuestario directo es evaluado periédicamente por la ciudadania, con ocasién
de la elaboracién del presupuesto anual y su discusién y aprobacién en el Congreso. Los gastos tribu-
tarios, en cambio, quedan implicitos en las proyecciones de ingresos y son sometidos a evaluacion solo

al momento de discutir el proyecto de ley que los crea.

Por lo anterior, y debido a que es deseable que la economia no se vea afectada por posibles decisiones
discrecionales respecto del gasto tributario, es de suma importancia definir el impuesto de referencia
o benchmark adecuado, de modo que entren en la discusién aquellos items que corresponden a gasto

tributario y no sean confundidos con aquellos que corresponden a la estructura tributaria total.

Atendiendo a la importancia que reviste la eleccién de un impuesto de referencia adecuado en la mag-
nitud de los gastos tributarios, en julio de 2011 el Ministerio de Hacienda conformé un Comité Asesor
con el propésito de revisar la definicién de los gastos tributarios, analizando tanto los montos esti-
mados como las partidas incluidas. Considerando las recomendaciones metodoldgicas que haga este

Comité, la autoridad fiscal estudiard su implementacién a partir de la nueva metodologia.

El informe comienza con la especificacién de los objetivos de la convocatoria que guiaron la discusion
del Comité Asesor, ademds de una breve descripcion del proceso realizado parallevar a cabo el trabajo
del equipo y el informe. A continuacién, en el segundo capitulo, se sefialan los componentes de un
sistema tributario y se analiza el concepto de gasto tributario, desde su definicién e historia, hasta los

enfoques de medicién y métodos de estimacion existentes.

El capitulo tres comienza con una reflexién de los sistemas tributarios, que constituye la base de lo que
serd el andlisis del gasto tributario desde el punto de vista conceptual, de su medicién y evaluacién en
Chile. Finalmente, se presentan las principales conclusiones del trabajo del Comité y sus propuestas

de adecuacién al informe anual de gastos tributarios.
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I ANTECEDENTES PRELIMINARES

I.1 Objetivos de la convocatoria

El Ministerio de Hacienda convoca al Comité Asesor con el objeto de perfeccionar la metodologia
de célculo del gasto tributario. Un andlisis comprehensivo debiera abordar, al menos, los siguientes

aspectos:

1. La suficiencia de una medida de gasto tributario asociada a los efectos en la recau-

dacion de una desviacion de la norma o benchmark.

2. Los efectos de la definicion del benchmark. En efecto, un impuesto denominado a
la renta puede transitar mas o menos a un sistema hibrido o a un impuesto al gasto,

en cuyo caso la norma puede no ser unica.

3. Analizar las limitaciones de esa informacion. En efecto, cada norma tributaria tie-
ne costos sociales, aceptados por la sociedad en la medida que el Gobierno debe
financiar bienes publicos. Asi, la norma de referencia puede tener mas o menos

costos sociales.

4. Lo anterior no es indiferente al gasto tributario, pues si la norma tiene un alto
costo social asociado a efectos en el empleo, y el gasto tributario precisamente es
una rebaja en la recaudacion que pretende reducir dicho impacto social, la menor

recaudacion reduce el costo social del benchmark tributario.

5. Como consecuencia, la comision podra recomendar avanzar en separar el costo en
recaudacion independiente del impacto de la norma, o sugerir avanzar en medicio-

nes alternativas o complementarias.

6. En cualquier caso, es importante que se destaque el valor y las limitaciones del
instrumento. Asi, el resultado esperado son recomendaciones para que el informe

anual se haga cargo de las dificultades del instrumento, y proponga adecuaciones.

Informe del Comité Asesor para Estudiar y Proponer Adecuaciones al Informe Anual de Gastos Tributarios 25
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1.2 Proceso

Para cumplir con los objetivos propuestos, el Comité Asesor sesioné desde agosto del 2011. En las se-
siones se invit6 a diversos expertos para discutir las posibles aristas y abarcar todas las visiones acerca

del gasto tributario.

Los invitados que presentaron sus visiones al Comité Asesor fueron los siguientes:

1. Michel Jorratt, asesor de la Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda

de Chile hasta marzo 2012.

2. Jorge Rodriguez, investigador de Cieplan.
3. Julio Pereira, Director del Servicio de Impuesto Internos.
4. Hernan Biichi, Consejero de Libertad y Desarrollo.

Con base en las discusiones sostenidas durante las presentaciones de los expertos, asi como en la
investigacion propia, los miembros del Comité Asesor analizaron y discutieron los diversos aspectos
relacionados con el gasto tributario y prepararon un set de opiniones y conclusiones que se presentan

en este documento.
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II SISTEMA TRIBUTARIO Y GASTO TRIBUTARIO

Por definicion, el gasto tributario contempla las reducciones en recaudacién que no estdn contempla-
das dentro del sistema tributario, por lo tanto es pertinente comenzar describiendo el concepto de

sistema tributario. Posteriormente, se define y analiza el gasto tributario y su medicién.

II.1 El sistema tributario

La primera reflexién nace de la génesis de los impuestos. Estos surgen de la necesidad de financiar los
gobiernos de los paises, regiones, estados, etc. y, por lo tanto, constituyen un acuerdo social en el cual
los agentes econémicos acceden a ceder parte de sus ingresos a sus gobernantes, con el fin de finan-
ciar la administracion, los gastos sociales y bienes publicos necesarios para que los paises funcionen

adecuadamente.

Dado que por naturaleza casi la totalidad de los impuestos distorsionan los precios relativos, solo serdn
eficientes y, por lo tanto, no producirdn una pérdida social, si es que estdn destinados a corregir una
externalidad negativa. Lo anterior implica que el resto de los impuestos que se aplican en una sociedad,

por naturaleza, crean ineficiencias y con ello pérdidas sociales.

En efecto, el costo de un impuesto no es equivalente a su recaudacién, lo que produce que el costo
econémico material de los impuestos no sea transparente ni a la opinién publica ni a la discusién legis-
lativa fiscal. Un principio ampliamente reconocido en finanzas ptblicas consiste en que los impuestos
generan costos en la sociedad que van mas alld del monto recolectado. Por ejemplo, se ha reportado
que en el caso de los impuestos federales en Estados Unidos, la mayor carga “marginal” promedia para
el conjunto de los impuestos US$0,44 por cada délar de mayor recaudacién. Tratandose de los impues-
tos a la renta personal y a las corporaciones en ese pafs, Feldstein (1996), en un estudio que a diferencia
de los métodos tradicionales incorpora efectos dindmicos, ha estimado cargas marginales de US$1,65

y de US$1,51 por cada ddlar adicional de recaudacion, respectivamente.

Si bien la estructura tributaria de Estados Unidos es distinta a la chilena y la metodologia difiere de la
estdndar (por incorporar, adicionalmente, efectos dindmicos), los 6rdenes de magnitud involucrados
bien parecen ameritar que un sistema tributario —concebido como el conjunto de leyes, normas y
reglamentos destinados al cobro de los impuestos— deberia estar disefiado para cumplir su labor de

recaudacién imponiendo los menores costos sociales posibles, es decir, tratando de distorsionar lo me-
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nos posible los precios, de modo de no afectar con ello los incentivos al trabajo, el ahorro y la inversién,

entre otros y, por lo tanto, el crecimiento econémico de un pafs.

Con dicho fin, la literatura resume un conjunto de principios generalmente aceptados para establecer

una politica tributaria®:

I
1

Suficiencia: esto implica que el sistema tributario deberia generar los recursos ne-

cesarios para mantener los equilibrios fiscales y macroeconémicos.

Eficiencia: dado que los impuestos distorsionan las decisiones de los agentes eco-
ndémicos, incentivando la sustitucion de bienes gravados por bienes no gravados,
los sistemas tributarios deberian ser lo mdas neutral posible, minimizando la dis-
criminacion en favor o en contra de una eleccién econémica en particular. Esto
implica que los sistemas tributarios deberian considerar bases tributarias lo mds
amplias posibles (ingreso o gasto), minimizando las diferencias en las tasas de im-
puestos a aplicar a las bases imponibles. Lo anterior es importante, pues las distor-
siones que generan los impuestos pueden ser un impedimento para el crecimiento
economico. En efecto, la OCDE (Kraan, 2004) sugiere que, en la practica, los siste-

mas tributarios deberian ser lo més neutral posible.

Equidad: otra caracteristica que se busca en los sistemas tributarios es la equi-
dad entendida en su sentido horizontal y vertical, donde la equidad horizontal se
refiere a que contribuyentes en igual situaciéon econémica deberian ser gravados
de igual forma, dado que tienen la misma habilidad y capacidad para enfrentar la
carga impositiva, lo que significa que un impuesto sobre un determinado nivel de
ingreso total deberia ser el mismo, no importando cémo se componga o cudl sea la
fuente de ese ingreso. La equidad vertical, en cambio, implica que mientras mayor
sea la capacidad contributiva de una persona, mayores deberian ser los impuestos

que pague, como proporcion de esta capacidad.

Sin embargo, como ha sido ampliamente discutido en la literatura economica, estos principios muchas veces se contraponen entre si y es necesario

sacrificar una caracteristica deseable en funcion de las otras.
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Cabe destacar que la busqueda de equidad vertical, que implica utilizar el sistema
tributario como un método para redistribuir el ingreso, atenta contra el principio
de eficiencia, pues un sistema tributario progresivo, resultado de la bisqueda de
equidad vertical, distorsiona las decisiones de ocio-trabajo, generando ineficien-

cias y afectando negativamente el crecimiento econémico.

El principio de equidad vertical, por tanto, solo es la base de un sistema que busca
cumplir el objetivo de redistribucién del ingreso a través del sistema tributario.
Dado que uno de los principales objetivos del gasto publico, en especial del gasto
social, deberia ser la redistribucion del ingreso es posible lograr una mayor eficien-
cia del sistema tributario si se utiliza el gasto publico como medio principal para
lograr una mejor distribucion del ingreso y se utiliza el sistema tributario como
medio para recaudar causando las menores distorsiones econémicas posibles. En
efecto, aunque la estructura tributaria resulte ser regresiva, el uso eficiente del gas-

to social genera un efecto neto final favorable a la mejor distribucién del ingreso.

Simplicidad: los sistemas tributarios deben mantenerse lo mas simples posibles. El
costo de transaccion para la sociedad de tener que hacer una declaracién y pagar
los impuestos, aparte de los costos de eficiencia, es real y efectivo. Un sistema tri-
butario complejo, no solo es mds caro, sino que ademas crea incentivos perversos

facilitando la evasion y elusion de los impuestos.
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I1.2 Definicion de gasto tributario

Tal como se indica anteriormente, los gastos tributarios han sido definidos por la OCDE como “trans-
ferencias de recursos publicos que se realizan a través de la disminucién de obligaciones tributarias
respecto de un impuesto de referencia més que a través de un gasto directo”. De este modo, los gastos

tributarios pueden tomar distintas formas:

1. Exenciones: montos que se excluyen de las bases imponibles.

2. Deducciones: montos que se pueden rebajar o deducir de la base imponible.

3. Créditos: montos que se deducen del pago de impuestos o permiten rebajar los
mismos.

4. Tasas reducidas: tasa menor a su benchmark o impuesto de referencia a aplicar a

determinadas transacciones tributables o sujetos tributarios.

5. Diferimientos: postergacion del pago de impuestos.

De acuerdo a la OCDE, los gastos tributarios pueden ser utilizados como un instrumento de politica y

frecuentemente pueden ser sustitutos del gasto publico directo®.

Por su parte, los distintos informes del SII sobre la materia definen el gasto tributario como “el monto
de ingresos que el Estado deja de percibir al otorgar un tratamiento impositivo que se aparta del esta-
blecido con cardcter general en la legislacion tributaria y que tiene por objeto beneficiar, promover o
fomentar a determinadas actividades, sector, rama, region, o grupos de contribuyentes. Por lo general
se traduce en el otorgamiento de exenciones o deducciones tributarias, alicuotas diferenciales, diferi-

mientos y amortizaciones aceleradas, entre otros mecanismos™.

2 Kraan (2004).
3 Elrecuadro 1 ofrece una vision alternativa del concepto de gasto tributario.
4 Informes sobre gasto tributario SII, 2003 a 2011.
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Recuadro 1

Una vision distinta del concepto de gasto tributario

Una opinién divergente a la establecida por la OCDE o el FMI, pero que responde cabalmente a la
visién de libertad econémica, e identifica el pensamiento de una parte del Comité Asesor, nace de la
presuncién que los ingresos tributarios no son de propiedad de los gobiernos o entidades que cobran
los impuestos, sino que pertenecen a las personas o agentes econémicos, quienes han cedido a la auto-

ridad, a través de un proceso democrdtico, parte de sus ingresos.

Este concepto ha sido ampliamente discutido por la literatura y fue también parte de una importante
discusion por parte del Congreso de Estados Unidos (Saxton, 1999). Bajo esta visién, donde los ingre-
sos fiscales provenientes de impuestos pertenecen primariamente a los agentes econémicos y no al go-
bierno, quien solo recibe los impuestos de los agentes porque éstos han decidido cederlos, no existe el
concepto de gasto tributario, o bien el gasto tributario es siempre igual a cero, pues la base impositiva
o impuesto de referencia sobre el que habria que calcular el gasto tributario es el finalmente existente

y, por axioma, entonces el gasto tributario es equivalente a cero.
Bajo esta visién, entonces, no es necesario realizar un presupuesto de gastos tributarios, sin embargo

sigue siendo necesario realizar un analisis periddico del costo econémico y social que imponen los

impuestos sobre un pais.
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I1.3 Historia del concepto de gasto tributario

El concepto de gasto tributario es relativamente nuevo, aunque su uso probablemente se remonta mu-

cho antes de su definicién oficial y contabilizacién publica.

La identificacion del concepto de gasto tributario nace en noviembre de 1967, cuando Stanley Surrey, el
entonces secretario asistente para Politica Fiscal del Departamento del Tesoro de Estados Unidos, hizo
hincapié en que las deducciones, exenciones y otros beneficios concedidos en el impuesto a la renta no
formaban parte de la estructura propia del impuesto y constituian, en realidad, gastos gubernamenta-

les realizados a través del sistema tributario en lugar de ser realizados directamente a través del gasto.

En efecto, al principio de los afios setenta solo Alemania y Estados Unidos contabilizaban los gastos
tributarios y los presentaban al Congreso en forma periddica. Ya en 1983 Australia, Austria, Canads,
Espafia y Francia calculaban regularmente sus gastos tributarios. En 1996 casi todos los paises miem-
bros de la OCDE presentaban a discusién parlamentaria sus gastos tributarios (para mayor detalle ver

Anexo I).

I1.4 El presupuesto de gastos tributarios

Los presupuestos de gastos tributarios son informes financieros que buscan transparentar el uso de
las concesiones tributarias, con el objeto de someterlas al mismo control y evaluacién sistematica que

el gasto presupuestario directo.

A diferencia de lo que ocurre con el gasto presupuestario directo, el cual es aprobado anualmente
por el Congreso y es sometido sistematicamente a evaluacién, los gastos tributarios suelen quedar
implicitos en las proyecciones de ingresos y se evaltian y analizan solo en el proceso de aprobacién del
proyecto de ley que les da origen. Esta situacién viola el principio presupuestario de no compensacion
de ingresos y gastos. En efecto, la diferencia entre el gasto directo y el gasto tributario es que el primero
se desarrolla en dos etapas: la percepcion del ingreso y el pago del subsidio o la transferencia; por su

parte, en el segundo se compensa el pago con el ingreso, omitiéndose por lo tanto aquellas dos etapas.

En la medida en que los gastos tributarios buscan lograr resultados similares a los que se persiguen con
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el gasto publico directo, deberian estar sujetos a los mismos controles y criterios de transparencia que
este dltimo. Este punto lo destaca la OCDE (Kraan, 2004), al sefialar que “un control menos riguroso
de los gastos tributarios en relacién con los gastos directos crea incentivos para establecer subsidios y
transferencias en la forma de los primeros, al margen de las consideraciones objetivas que podrian jus-
tificar tal eleccidén. Esto hace peligrar las funciones distributivas, macroecondémicas y administrativas
del presupuesto y puede poner en riesgo la funcién primaria de recaudacién de ingresos del sistema

tributario.”

I1.5 Medicion de los gastos tributarios

Lo que en la definicion parece ser un concepto bastante simple, a la hora de realizar la medicién no es
tal. Para poder medir el gasto tributario es necesario definir un impuesto de referencia o benchmark
contra el cual comparar las disposiciones legales de cada impuesto. La definicién de este impuesto de
referencia no es tarea fécil, pues involucra definir si determinadas tasas y estructuras son parte de la
referencia y constituyen la esencia del impuesto o son parte de la excepcion, tarea para la que no existe

un marco objetivo.

I1.5.1 Enfoques de medicion

De acuerdo a Craig y Allan (2001) serian tres los enfoques utilizados para definir el impuesto de refe-
rencia necesario para calcular los gastos tributarios: enfoque conceptual, enfoque legal y enfoque de

subsidio anélogo.

1. Villela, Lemgruber y Jorratt (2009) definen el enfoque conceptual como aquel que
procura vincular el impuesto de referencia con una “estructura tributaria normal”,
que no guarda relacién necesariamente con las definiciones legales del impuesto.
En consecuencia, cada vez que el impuesto real deja de aplicarse sobre esta renta
conceptual, o se aplica sobre una cantidad menor, aparece un gasto tributario. En

el caso del impuesto a la renta, los paises que usan este enfoque suelen partir del
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concepto renta de Haig-Simons®, segun el cual la renta corresponde al consumo
realizado en un periodo mas la variacidon experimentada por el valor del patrimo-
nio entre el inicio y el término de ese periodo. Asi, cada vez que la legislacion tri-
butaria margina de la base imponible algiin componente de la renta Haig-Simons,
surge un gasto tributario. En el IVA se utiliza generalmente el consumo con base

amplia territorial.

El enfoque legal, en cambio, toma la legislacion tributaria vigente como base para
definir el impuesto de referencia y, por ende, para identificar los gastos tributarios.
Bajo este enfoque se suelen considerar gastos tributarios aquellas excepciones ex-

presamente mencionadas en la Ley.

El enfoque del subsidio andlogo identifica como gastos tributarios solo aquellas
concesiones tributarias que son claramente andlogas a un subsidio directo, lo que
en la practica llevaria a una identificacion de gastos tributarios muy similar a la del

enfoque legal.

De acuerdo con el estudio de Craig y Allan (2001), entre los paises de la OCDE son seis los que apli-

caban, a la fecha del estudio, el enfoque conceptual (Australia, Bélgica, Canadd, Espania, Finlandia e

Irlanda), cinco optaban por el enfoque legal (Austria, Corea, Francia, Holanda y Portugal) y dos elegian

el enfoque del subsidio andlogo (Alemania y Reino Unido). Por su parte, Estados Unidos utilizaba

dos impuestos de referencia: uno segtin el enfoque conceptual y otro que sigue el enfoque legal. En

Latinoamérica, Chile sigue el enfoque conceptual, en tanto que Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador,

Guatemala y Pert optan por el enfoque legal.

Estos tres enfoques permiten definir el impuesto de referencia en relacién a la base imponible. No obs-

tante, es necesario definir otras particularidades de los impuestos como, por ejemplo, la estructura de

la tasa del impuesto de referencia, la unidad de tributacion, el periodo de tributacién y las deducciones

aceptadas que son consideradas parte de la base y las que son consideradas parte de la excepcion.

5
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De acuerdo a Villela, Lemgruber y Jorratt (2009), las practicas mas comunes utilizadas por los distintos

paises serian las siguientes:

Para el impuesto a la renta:

1. Estructura de tasas: se consideraria que la estructura progresiva de tasas contenida
en la ley forma parte del impuesto de referencia. Esto significa que el tramo exento
habitual en las escalas de tasas no da origen a un gasto tributario, como tampoco

las tasas marginales inferiores a la maxima.

2. Unidad de tributacion: en general, se toman como parte del impuesto de referencia
las unidades de tributacidon aceptadas en la ley (por ejemplo, declaracién indivi-
dual, matrimonial o familiar). Es decir, la menor (o mayor) tributacién derivada de
la declaraciéon matrimonial, en vez de la individual, no da origen a un gasto tribu-

tario.

3. Periodo de tributacion: se considera que los periodos de tributacion definidos en la

ley son parte de la referencia.

4. Deducciones: se suelen tomar como parte del impuesto de referencia las deduccio-
nes de gastos necesarios para producir la renta —lo cual es consistente con la defi-

nicion de renta de Haig-Simons— asi como las deducciones de pagos obligatorios.

5. Otros: en general, se incluyen como parte de la referencia las convenciones conta-
bles para determinar la renta, las disposiciones que procuran facilitar la adminis-
tracion del impuesto, las que persiguen evitar la doble tributacidn, las relacionadas

con la tributacion internacional y la deduccién de pérdidas de periodos anteriores.
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Para el IVA y otros impuestos indirectos:

1. Tasas: la practica habitual es considerar como parte de la referencia la tasa legal
de aplicacion general. En consecuencia, las tasas reducidas daran origen a gastos

tributarios y las sobretasas produciran gastos tributarios negativos.

2. Remanentes: en general, se asume que el tratamiento legal de los remanentes es
parte de la referencia. No obstante, en el caso de que haya un sector o grupo de
contribuyentes privilegiado con una devolucion de remanentes, dicho tratamiento

debe constituir un gasto tributario.

3. Devoluciones: es habitual que se consideren las devoluciones del IVA a los expor-
tadores como parte del impuesto de referencia. Esto es consistente con un IVA en

destino con base consumo.

De este modo, la definicién del impuesto de referencia no solo no es una tarea facil de realizar, lo que
produce que las concepciones y/o definiciones de benchmark varien de pais en pais; sino que ademds
genera dudas acerca de la objetividad de la medida de gasto tributario, haciendo dificiles las com-
paraciones entre paises, asi como también sacar cualquier conclusién de los resultados obtenidos al

establecer un presupuesto de gasto tributario.

I1.5.2 Métodos de estimacion

Adicionalmente al establecimiento del impuesto de referencia o benchmark, con el objetivo de
medir el gasto tributario, es necesario definir el método de estimacion del costo del gasto tribu-

tario para el fisco.

Se distinguen tres métodos de célculo utilizados en la estimacién de los gastos tributarios:

1. Método del ingreso renunciado: mide la pérdida de ingresos que se produce des-
pués de introducir un gasto tributario. Supone que no hay cambio alguno de com-

portamiento en los contribuyentes, es decir, que su comportamiento es el mismo
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que exhibian antes de la aplicacion del gasto tributario. Este método es conocido

también como medicion ex post.

2. Método del ingreso ganado: procura estimar la recaudacién adicional que es po-
sible obtener con la derogacién de un gasto tributario. A diferencia del método
anterior, en éste -denominado también medicion ex ante- se toman en cuenta los
cambios de comportamiento de los contribuyentes. En la préctica, la aplicacion de
este método es bastante limitada, pues plantea la dificultad de que se debe dispo-
ner de estimaciones de las elasticidades de oferta y demanda de los bienes o rentas
favorecidos con un tratamiento tributario preferencial. Este método también debe
considerar los cambios de comportamiento en relacién con la evasion. Una parte
del ingreso potencial derivado de la derogacion de un gasto tributario terminara
siendo evadida, tal como ocurre con una proporcion de la recaudacion de todos los

impuestos. Esta es la metodologia que se usa actualmente en Chile.

3. Método del gasto directo equivalente: estima el subsidio o la transferencia que de-
jaria a los contribuyentes con un ingreso neto de impuestos similar al que obtienen

con la existencia del gasto tributario.

El andlisis de las diferencias que generan en la estimacién de los gastos tributarios los distintos enfo-
ques utilizados en la medicidn, asi como las metodologias de estimacién y la dificultad de determinar
el impuesto de referencia, dificulta la comparacién entre distintos paises, por lo que su uso debe ser

analizado con cuidado.
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Dado que la eficiencia, equidad y simplicidad son caracteristicas deseables de los sistemas tributarios,
la existencia de exenciones, excepciones, diferenciales de tasas y todas las formas que toman los gastos
tributarios atentarian en principio contra estas caracteristicas, imponiendo costos adicionales a los
sistemas tributarios. Adicionalmente, dado que operan a través de leyes y no presupuestos anuales, son

menos flexibles y generan mayores niveles de inercia de gasto o inercia de menor recaudacion.

No obstante lo anterior, la tendencia en el mundo es que el presupuesto de gastos tributarios crece
como proporcién del gasto publico total, en vez de disminuir. La razén que justifica lo anterior es que
los gastos tributarios también se utilizan para promover ciertos objetivos de politica econémica, como
incentivar el ahorro, estimular la inversion y/o el empleo, estimular el desarrollo de ciertas industrias,
de zonas geograficas, mejorar la progresividad y otorgar mayor eficiencia al sistema tributario. En estas

situaciones el gasto tributario cumple una labor similar a la del gasto publico, justificindose su uso.

Sin embargo, dado que los gastos tributarios finalmente constituyen una herramienta de politica para-
lela al gasto publico, es requisito basico para el buen funcionamiento del sistema que sean identificados
correctamente, estimados o medidos, evaluados respecto de los objetivos que cumplen, tal como se rea-

lizan evaluaciones a los programas de gasto publico, controlados y presentados a evaluacién legislativa.

El siguiente grafico muestra la evolu- Grafico 1
- . Gasto tributario (GT)
cién que estos gastos han experimen-
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tado en Chile en los dltimos 10 afos
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Fuente: elaboracion propia en base a antecedentes de Dipres, SII y
Banco Central.
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Se puede desprender de las cifras del gréfico anterior que el gasto tributario mostré un relativo aumen-
to de su participacién en el gasto total hasta el ao 2007 para luego comenzar a revertirse, ocurriendo
algo similar con su participacién dentro del PIB, la que ha venido descendiendo desde el afio 2008,
contrario a la tendencia mundial. De esta forma, el afio 2011 el gasto tributario fue superior a US$
10 mil millones, cifra equivalente a 20% del gasto total y a algo més de 4% del PIB. Al respecto, las
variaciones en las estimaciones anuales de gasto tributario se han debido principalmente a cambios
en las tasas de impuesto a la renta; adicién de la estimacién de nuevas partidas de gasto tributario; y

las variaciones en la rentabilidad de los fondos de pensiones, que inciden en la franquicia relacionada.

El cuadro 1 presenta la informacién del gasto total del Gobierno Central Consolidado y del gasto tri-

butario en millones de délares, entre los afios 2002 y 2011.

Cuadro 1
Gasto del Gobierno Central Total y Gasto Tributario
(cifras en millones ddlares de cada aiio)

Aiio Gasto Gobierno Central Total Gasto Tributario
2002 15.023 2.853
2003 15.624 2.863
2004 19.039 3.721
2005 22.777 5.178
2006 26.564 5.930
2007 30.731 8.015
2008 36.216 9.061
2009 40.044 8.189
2010 47.733 10.190
2011 EL572 10.527

Fuente: elaboracion en base a antecedentes de Dipres y SII.
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Con el objetivo de analizar el caso chileno respecto del gasto tributario, se comenzard por describir
el proceso actual de cdlculo y estimacién del gasto tributario en Chile, para posteriormente analizar
la metodologia y supuestos bajo el cual se construye, definiendo luego algunos lineamientos para su

medicién y evaluacién.

II1.1 Calculo de Gasto Tributario en Chile

De acuerdo a lo publicado en el “Informe de Finanzas Puablicas. Proyecto de Ley de Presupuestos del
Sector Publico para el aio 2012” de la Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda de Chile:
“.. el articulo 19, numeral 22, de la Constitucién Politica de la Repiiblica requiere que se consigne

anualmente en la Ley de Presupuestos los beneficios fiscales que afectan a los tributos del Estado”.

Con este objetivo, y a partir del afno 2002, Cuadro 2
Imente el Servicio de I tos Int Gasto tributario 2012
anualmente el Servicio de Impuestos Internos .1y 10 de § y % del PIB)

realiza una estimacién de los gastos tributa-

. . . Millones de $ % del PIB
rios provenientes del impuesto a la renta y del
IVA. Impuesto a la renta 3.609.951 2,87%
Regimenes especiales 54.046 0,04%
Para el afio 2012, el Servicio de Impuestos In-
o Exenciones 267.038 0,21%
ternos estim lo informado en el cuadro 2.
Deducciones 369.280 0,29%
Adicionalmente, el SII clasifica los gastos tri- o .
Créditos al impuesto 299.818 0,24%
butarios de acuerdo a dos criterios: 1) el sec-
Diferimientos del impuesto 2.614.217 2,08%
tor u objetivo beneficiado y 2) a las partidas i 0
mads relevantes, todo lo cual es publicado en Tasas reducidas 5.551 0,00%
el Informe de Finanzas Puablicas que cada aio IVA 868.538 0,69%
elabora la Dipres. A continuacién, el cuadro 3 ;
E;‘:\fﬁg‘s‘es pkechele 465.275 0,37%
destaca el gasto tributario ordenado por sec- &
tor u objetivo beneficiado de acuerdo a su par- Créditos B e
ticipacién sobre el total. Diferimientos del impuesto 0 0,00%
TOTAL 4.478.490 3,57%
Fuente: SII.
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Cuadro 3
Gasto Tributario por sector u objetivo beneficiado 2012

Sector/objetivo Millones de $ % del PIB % del total
Ahorro-inversién 2.759.597 2,19% 61,62%
Inmobiliario 509.859 0,41% 11,38%
Salud 393.947 0,31% 8,80%
Educacién 304.523 0,24% 6,80%
Resto de sectores 185.189 0,15% 4,14%
Fomento a la MYPE 176.880 0,14% 3,95%
Regional 83.763 0,07% 1,87%
Transporte 45.560 0,04% 1,02%
Seguros 24.231 0,02% 0,54%
Exportaciones 2.880 0,00% 0,06%
No asignado ~7.939 -0,01% -0,18%
TOTAL 4.478.490 3,57% 100,00%
Fuente: SII.

De acuerdo a lo sefialado en el informe del SII previamente mencionado, y tal como se especifica en
Barra y Jorratt (2002), para efectos de medicion se consideran gastos tributarios todas las desviaciones
respecto del tratamiento tributario normal y que con ello favorezcan, promuevan o estimulen a un
sector o agente de la economia. Cabe destacar que esta medicidn se realiza tanto para el impuesto a la

renta como para el IVA.

De acuerdo al informe del SII, las mediciones de cada item de gasto tributario se realizan aisladamen-
te, es decir, suponiendo que el resto de franquicias permanece inalterado. Sin embargo, las lineas de
totales incorporan los efectos conjuntos o de derogaciéon simultdnea. Ademas, se aplica un supuesto de
cambio de comportamiento por parte de los contribuyentes: la derogacién de una franquicia produce

un menor ingreso disponible para los contribuyentes, con lo cual disminuye también su consumo
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afectable con IVA (se supone que el desembolso bruto total de los agentes permanece constante). En

la medicion se contabiliza la recaudacién de IVA que se deja de recibir por derogar cada franquicia.

En cuanto a las metodologias especificas de estimacidn, en el caso del impuesto a la renta se emplean
bésicamente dos métodos de medicién. El primero estd basado en simulaciones. Las simulaciones
suponen rehacer la declaracién 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. El segundo mé-
todo corresponde a las estimaciones basadas en datos agregados de las declaraciones o estadisticas de
ingresos. En este caso, el dato bésico se obtiene directamente de las declaraciones agregadas o de los

ingresos tributarios, aplicando luego los ajustes para reflejar la situacién con la franquicia derogada.

En el caso del IVA, para estimar la mayor parte de las exenciones, se usa un modelo de IVA no dedu-
cible basado en la Matriz Insumo-Producto (MIP) del Banco Central del afio 1996. Este modelo opera
sobre las ventas y compras intersectoriales asociadas a los 75 productos que componen la MIP. El gasto
tributario de cada exencion se estima recalculando el IVA no deducible del modelo y luego extendien-

do el resultado al universo de recaudacién del impuesto.

II1.1.1 Impuesto a la renta

Con el objetivo de definir el impuesto de referencia o benchmark respecto del cual se realiza la com-
paracién o se define la desviacidn, el SII ha definido como norma o benchmark del impuesto a la renta

aquel que considera las siguientes caracteristicas:

1. Definicidon de renta de Haig-Simons: esto implica que se considera como la base
imponible del impuesto el ingreso o renta de las personas, que de acuerdo a la de-
finicion de Haig-Simons, equivale a la variacion que experimenta su patrimonio

entre dos momentos del tiempo mas el consumo durante ese mismo periodo.

Dada esta definicion, los incentivos al ahorro tales como los establecidos en el ar-
ticulo 57 bis, la deduccion de las cotizaciones previsionales de la base del impuesto
de segunda categoria y la exencidén de impuestos que beneficia a los ahorros previ-
sionales administrados por las AFP, entre otros, son tratados como gastos tributa-

rios.
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De acuerdo a lo senialado en el Informe de Finanzas Publicas de octubre de 2010
el texto legal del impuesto a la renta, a lo largo de su historia, ha sufrido diversas
modificaciones que apuntan en la direccidon de desgravar el ahorro y la inversion,
de tal forma que se ha ido transformando en un impuesto hibrido, cuya base im-
ponible es en algunos casos la renta, en otros el gasto y, la mayor parte de las veces,
una cantidad intermedia entre renta y gasto. Entonces, seria valido presumir que

la intencidn del legislador es gravar el gasto o bien gravar parcialmente la renta.

Cabe recordar que si se adoptara como impuesto de referencia uno sobre el gasto,
algunos gastos tributarios que actualmente se reportan como tales dejarian de ser-
lo, entre ellos el diferimiento del impuesto personal sobre rentas empresariales,
que es el item de mayor monto. Tampoco lo serian la deduccidn de las cotizaciones
a los fondos de pensiones, el ahorro previsional voluntario y el crédito del articulo
57 bis. Como contrapartida, se deberia reconocer una sobre-tributacién (o gasto
tributario negativo) cada vez que se graven las rentas en vez del gasto, como seria
el caso de los trabajadores dependientes que ahorran por encima de los limites

permitidos por el APV o del articulo 57 bis.

Los sujetos del impuesto son las personas naturales: en este caso, los impuestos
que pagan las personas juridicas son solo a cuenta de los impuestos personales, por
tanto, el crédito de primera categoria que evita la doble tributacién de las utilida-

des empresariales no se contabiliza como gasto tributario.

Las tasas y tramos de renta corresponden a las vigentes y se consideran parte de la
norma, por tanto los diferenciales entre tasas a las que estdn afectas las personas

no constituyen gasto tributario.

Los regimenes para pequeiios contribuyentes y de contabilidad simplificada se
consideran parte de la norma y por tanto dichas excepciones no constituyen gasto

tributario.
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II1.1.2 Impuesto al valor agregado

El SII define la norma o benchmark para el impuesto al valor agregado en base al supuesto que el IVA
es un impuesto al consumo vy, por tanto, grava la totalidad de las ventas e importaciones de bienes y

servicios con una tasa Gnica y pareja.

Adicionalmente, se considera la tasa cero de IVA a las exportaciones como parte de la norma, pues su

objetivo es evitar la doble tributacion de las exportaciones mds que favorecer a un sector particular.

II1.2 Analisis de la metodologia de medicion del gasto
tributario y lineamientos para su evaluacion

Una vez descrita la metodologia de calculo del presupuesto de gastos tributarios en Chile, es posible

comenzar a analizar dicha estimacion.

Entendida la importancia del establecimiento de un adecuado impuesto de referencia para el célculo

del gasto tributario, comenzaremos por el andlisis de dicho benchmark en el caso de Chile.

II1.2.1 Determinacion de los impuestos de referencia o benchmark

Con el objetivo de estudiar a fondo cudl seria el impuesto de referencia, bajo la definicién conceptual
que mejor se adecte al espiritu de nuestro sistema tributario, se analizé el marco legal, histérico y

conceptual en el cual se inserta este impuesto.

De acuerdo a lo analizado previamente, es posible deducir que en el caso chileno se utiliza el enfoque
conceptual para determinar el impuesto de referencia. En efecto, tanto en el impuesto a la renta como
en el IVA es este enfoque el que determina cudles son las excepciones de la norma que originan la

existencia de un gasto tributario.

No obstante, el enfoque conceptual, tal como lo indica su definicién, vincula el impuesto de referencia

con una “estructura tributaria normal”. La definicién de esa estructura tributaria “normal” genera
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cierto grado de subjetividad, en especial en el caso del impuesto a la renta, ya que éste ha sufrido
mutaciones que lo han ido transformando desde un impuesto al ingreso a un impuesto al gasto en la

bisqueda de desgravar el ahorro y la inversion y, con ello, fomentar el crecimiento econdémico del pais®.

La definicién del impuesto de referencia como un impuesto al gasto o un impuesto al ingreso genera
diferencias muy importantes a la hora de calcular el gasto tributario. Por otra parte, si con el objetivo
de incrementar la transparencia y eficiencia del gasto tributario se busca evaluar constantemente este
presupuesto, los objetivos de ahorro e inversién que hoy estdn presentes en la estructura tributaria
quedan sujetos a merced de la contingencia politica, que funciona con objetivos y agendas distintas de

las econémicas.

Esta discusién no es exclusiva de Chile. Desde hace afos en Estados Unidos se ha venido discutiendo
el uso de una definicién de impuesto al gasto o al ingreso como base de referencia del célculo del gasto
tributario. En efecto, de acuerdo a Toder (2005), el criterio escogido puede tener efectos importantes
sobre la eficiencia, equidad y complejidad del sistema tributario, donde lo primero que cabe pregun-
tarse es cudl es la definicién del impuesto base, si uno al ingreso, uno al gasto o alguna combinacién

de ambos.

6 En el recuadro 2 se presentan los periodos que se pueden distinguir en la historia de la Ley del Impuesto a la Renta en que se verifican estos cambios.
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Recuadro 2

Variaciones en la Ley del Impuesto a la Renta

Es posible distinguir en la historia de la Ley de Impuesto a la Renta (LIR), tres periodos: el compren-
dido entre los afios 1924 a 1964, el que va desde los anos 1964 a 1974 y el que se extiende desde el afio
1974 hasta la actualidad.

(a) Periodo 1924-1964

El 2 de enero de 1924 se promulgé la Ley N°3.996, primera ley sobre las rentas de nuestro pafs, la cual
mantuvo su vigencia hasta el afio 1964, en que se promulgé la Ley N°15.564, cuyo art. 5 reemplazé a

aquella.

La Ley N°3.996 distingufa 6 categorias de rentas en atencién a las fuentes de las mismas, todas las
cuales tributaban con impuestos de tasa diferenciada. Asf era posible distinguir: renta de los bienes
raices (primera categorfa), gravada con una tasa de 9% sobre el 6% del avalio fiscal del bien; renta de los
capitales mobiliarios (segunda categoria) con una tasa de 4,5% de los intereses, dividendos, pensiones
u otras rentas de capitales mobiliarios; beneficios de la industria y del comercio (tercera categoria),
impuesto de tasa 3,5%; beneficios o rentas de la explotacién minera o metaldrgica (cuarta categoria),
renta gravada con un impuesto de tasa 5% sobre las utilidades anuales; sueldos publicos y privados,
pensiones y montepios (quinta categoria), se gravé con un impuesto de tasa 2% sobre el monto integro
de sus ingresos y, finalmente, la renta de profesiones y de toda otra ocupacién lucrativa no comprendi-

da en las anteriores categorias (sexta categoria), con un impuesto de tasa 2%.

Destacd en el texto original de la Ley N°3.996 la ausencia de un impuesto tipo global complementa-
rio, toda vez que el Senado estimé que un impuesto de tipo progresivo era contrario a las garantias
constitucionales, ya que el N° 3 del art. 12 de la Constitucién de 1833, entonces vigente, aseguraba la
“igual reparticion de los impuestos y contribuciones a proporcién de los haberes (...)”. Posteriormente,
mediante modificacién introducida por DL 330 de 1925, al amparo de la Constitucién recién promul-
gada que permitia ahora gravar “haberes o rentas”, se establecié el impuesto global complementario a

nuestra legislacion.

EI DL 755 (DO 16/12/1925) aprobé un nuevo texto de la LIR. Se introdujo el impuesto adicional que,
sin perjuicio de las variaciones que ha experimentado por el transcurso del tiempo, mantiene andlogos
fundamentos, cuales son hacer tributar rentas que se consideran tienen fuente en Chile y, en especial,
compensar el gasto que se genera en Chile con motivo del pago de rentas a personas sin domicilio ni
residencia en Chile. Asimismo, el DL 755 elimind la tributacién en segunda categoria de las rentas de

los bienes raices (se mantuvo solo por su relevancia el global complementario).

La Ley N"8.419 (27/03/1946) y el DS 2106 (10/05/1954) fijaron nuevos textos refundidos de la LIR. En

ambos casos, se mantuvo la estructura de la LIR, contemplando seis impuestos cedulares por cate-
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gorfas, un impuesto global complementario y finalmente un impuesto adicional. Esta modificacién
incorpord la primera aproximacién a una definicién de renta en nuestra legislacién, la cual establecia
que “todas las rentas, beneficios y utilidades, cuya imposicién no se encuentre expresamente estable-
cida en otras disposiciones de esta ley, serdn gravadas con arreglo a la tasa y demads disposiciones de

»

esta categoria (tercera)
(b) Periodo 1964 - 1974

Esta etapa de la LIR se inici6 con la promulgacién del art. 5 de la Ley®15.564 (DO 14/02/1964). Tres
innovaciones fundamentales present6 la Ley N°15.564 respecto de la anterior LIR, a saber: (i) defini6
el concepto de renta; (ii) reestructuro las categorias disminuyéndolas a dos y (iii) creé el impuesto a las
ganancias de capital. El numeral sexto del art. 2 de la Ley N°15.564 sefial6 que es “renta, los ingresos
que constituyan utilidades o beneficios que rinda periédicamente una cosa o actividad y todos los
beneficios, utilidades o incrementos de patrimonio que se perciban o devenguen, cualquiera que sea
su origen, naturaleza o denominacién”. Al igual que la definicidn vigente en la actualidad, la definicién
sefialada incorpord los conceptos de la teoria rédito producto y rédito incremento de patrimonio, aun-
que recogio la primera con mayor rigor al considerar la periodicidad en forma expresa. De las antiguas
seis categorias que contenia la LIR solo quedaron dos. En efecto, se fusionaron las categorias primera
a cuarta, en la nueva primera categoria que gravé las rentas en cuya generacién predomina el capital.
Se fusionaron ademas las categorias quinta y sexta, generdndose la nueva segunda categoria que gravo
las rentas del trabajo. Finalmente, se incorporé el denominado impuesto a las ganancias de capital,
contenido en el titulo IV de la LIR. Este impuesto gravé el mayor valor en la enajenacién de determina-
dos activos. Propiamente gravé incrementos de patrimonio derivados de la disposicion de bienes que,
en definitiva, por la teoria de rédito incremento de patrimonio por su propia naturaleza, carecen de
periodicidad y se obtienen enajenando el activo o la fuente productora. Esta ley mantuvo los impuestos

global complementario y adicional.
() Periodo 1974 — actualidad
EI DL 824 de 31 de diciembre de 1974 sustituy6 a la Ley N°15.564, estableciendo la actual LIR.

Numerosas son las innovaciones que el DL 824 incorporé a nuestra legislaciéon a la época de su pro-

mulgacién. Asimismo, numerosas son las modificaciones introducidas a la LIR desde 1974 a la fecha.

En lo sustancial, la LIR incorpord el sistema de correccién monetaria, el cual si bien permite se tribute
sobre valores actualizados, dista de ser un mecanismo integral y por ello es fuente de no pocas dis-
torsiones en los resultados tributarios. Los arts. 41 y 41 Bis LIR se ocupan de la correccién monetaria.
Esta Ley derogo el anterior impuesto a las ganancias de capital, extrapolando sus normas al actual art.
17 numeral 8 de la LIR. Parte importante de las muchas dificultades de interpretacién y aplicacién que

suscita el art. 17 numeral 8 de la LIR deriva de esta cuestién estructural.
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Casi no ha habido afo en que no se le hayan introducido modificaciones a la LIR desde 1974 a la fecha.
Algunos aios exhiben una multiplicidad de modificaciones, no menores. Las presiones por resolver las
cuestiones tributarias que origina la globalizacién, la conveniencia de reglamentar las oportunidades
de nuevos negocios que importa el desarrollo tecnoldgico, la insercién internacional de Chile y las
necesidades del Estado han originado, en un cuadro que sorprende por lo dindmico, una enorme can-
tidad de modificaciones. Asila LIR ha redefinido algunas normas de fuente, generando desde 1984 un
impuesto integrado en el cual la tributacién afecta mds decisivamente al propietario final sobre retiros
y dividendos que a la empresa. Del mismo modo, se asimilé el sistema tributario de las sociedades de
responsabilidad limitada al de las sociedades anénimas, permitiéndose ademds el retiro de utilidades
para reinvertir en otras sociedades. Como consecuencia de esta reforma, el ano 1984 se cre6 el Fondo
de Utilidades Tributables. Por otro lado, a principios de 1989, se modificé la base de célculo del im-

puesto a las utilidades de las empresas al eliminarse de dicha base las utilidades reinvertidas.

En 1993 se llevaron a cabo modificaciones al sistema de financiamiento de la educacién, ampliando el
financiamiento compartido, lo cual fue complementado con la creacién de un esquema de beneficios
tributarios para las donaciones de empresas a establecimientos educativos subvencionados adminis-
trados por municipalidades e instituciones privadas sin fines de lucro. Una segunda medida fue la
introduccién de un incentivo tributario al ahorro personal, de modo que las personas pudieran pos-
tergar el pago de los impuestos de la fraccién del ingreso ahorrada en instrumentos financieros hasta
el momento en que ese ahorro y su rentabilidad fueran retiradas. Por dltimo, también incluyé un
crédito tributario para las empresas contra los impuestos a la renta pagados en otros paises por rentas

extranjeras declaradas en Chile.

La LIR contempla reglas para atenuar los efectos de la doble tributacién internacional, precios de
transferencia, exceso de endeudamiento relacionado, incluso regulando la existencia de la Plataforma
de Inversiones (un vehiculo estrictamente tributario destinado a permitir que las trasnacionales desde
Chile controlen sus inversiones en la regién). Incluso, mediante la Ley N°20.026 (D.O. 16.06.05) se ha
incorporado el Titulo IV BIS a la LIR, el cual contiene un impuesto especifico a la actividad minera
(Royalty II). Las modificaciones ligadas al impuesto a la renta que se han sucedido desde el afio 2007
a la fecha, en particular, el paquete de reformas denominado “MK2”, introdujo la eliminacién del im-
puesto a la ganancia de capital por la enajenacioén de acciones en bolsa; la creacion de las “Sociedades
por Acciones”, que une los beneficios de las sociedades de responsabilidad limitada con los de las so-
ciedades anénimas; la flexibilizacion de la normativa que afecta a los fondos de inversion, extendiendo
los incentivos tributarios a los tenedores de cuotas de fondos de inversién; y la creacién de los planes

de ahorro previsional voluntario con aporte complementario del empleador (APVC).

Asi, con excepcién del art. 1, practicamente no se ha dejado incélume ningtin articulo de la LIR pro-

mulgada en 1974.

Fuente: elaboracion propia en base a la normativa vigente.
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Asi como en Chile, en Estados Unidos una importante parte de las reformas tributarias de los tltimos
anos se han inspirado en reemplazar el impuesto al ingreso por un impuesto al consumo o gasto, don-
de la mayor diferencia se basa en que el impuesto al consumo exime del pago del impuesto al ahorro,
lo que se traduce en que, definido el benchmark desde el punto de vista de un impuesto al ingreso,

algunos de los gastos tributarios mas grandes provienen de los siguientes conceptos:

. el diferimiento en el pago de los impuestos para el caso de los ahorros para pensiones

. los impuestos a las ganancias de capital’

. la exclusion del pago de impuestos a los intereses de los bonos publicos estatales
y locales

. la exclusion del pago de impuestos a los intereses de los ahorros de los planes de

seguros de vida

. los diferimientos en el pago de impuestos a algunas formas de ingresos empresa-

riales.

Todos los items anteriores no debiesen ser considerados gasto tributario cuando el impuesto de refe-

rencia utilizado tiene como base un impuesto al gasto.

Esta discusion fue cubierta por Gerens (2001), que se refiere largamente a este tema e indica que:

“...en un modelo dindmico de equilibrio general calibrado para los EE.UU., Auerbach y Kotlikoff
(1987) muestran que al sustituir un impuesto a la renta de 15% por un impuesto al consumo de 18%
(manteniendo asi la recaudacion), el nuevo equilibrio de largo plazo resulta en una tasa de ahorro
un 18% superior, con un impacto transitorio inmediato en la tasa de ahorro que se duplica en los pri-
meros anios de la transicion, debido al fuerte incentivo a ahorrar y acumular capital que produce este
cambio de impuestos. Adicionalmente, un mayor nivel de capital fisico en el nuevo estado estaciona-
rio de 24% genera un salario real un 6% mayor que en el caso de impuesto a la renta, por la mayor

productividad marginal de la mano de obra resultante del mayor nivel de capital.

7 Alrespecto, Pablo Serra hace la siguiente precision: sila norma tiene base gasto, se reconoce como gasto necesario el costo de oportunidad del capital.
Por tanto, en el caso de las ganancias de capital, el impuesto con base en el gasto grava la diferencia entre la ganancia de capital y el costo de oportuni-
dad del capital.
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De lo anterior existe un gran consenso entre los economistas. Por ello, en muchos paises se deducen de
la base imponible los depdsitos en cuentas especiales de ahorro y se incluye en la base imponible los
retiros de dichas cuentas, con el propdsito de replicar el impuesto al consumo dentro del impuesto a
la renta. Ejemplos de estas cuentas son las Individual Retirement Account (IRA) y cuentas 401k en los
EE.UU. En ambos casos el ahorro neto (desahorro neto) en estas cuentas se deduce de (se agrega a) la

base imponible de modo de replicar el impuesto al consumo...”.

Para el caso chileno, al analizar los resultados del presupuesto tributario del afio 2012 (cuadro 3 de la
seccién II1.1) se puede observar que el 68% de los gastos tributarios estimados corresponden a concep-
tos que buscan eximir o diferir los impuestos de gastos vinculados a ahorro o inversién (2,2% del PIB
clasificado como ahorro-inversién y 0,24% del PIB clasificado como educacién, del total de 3,57% del

PIB del presupuesto de gasto tributario).

En efecto, de acuerdo a Tokman, Rodriguez y Marshall (2006), conceptualmente podria interpretarse
que, por ejemplo, la postergacién del pago de los impuestos global complementario y adicional sobre
las rentas retenidas por las empresas, que constituye un incentivo a la reinversién de utilidades, es par-
te integral del sistema tributario chileno y, por lo tanto, no corresponderia a una excepcién. De hecho,
segun el informe citado, varios autores sefialan que el diferimiento del impuesto a la renta constituye
un elemento central del disefio de este impuesto en Chile, en el sentido de que lo acerca a un impuesto

al gasto.

Dicho anélisis se complementa con el estudio de Serra (2006) que sefiala que una caracteristica del
impuesto a la renta en Chile es su baja recaudacidn relativa al IVA, a pesar de la elevada tasa maxima
del impuesto a las personas naturales. Esta situacidn se explicarfa principalmente por los diversos
mecanismos que permiten excluir de la base imponible los ahorros del periodo, los que aproximan el

impuesto a la renta a un impuesto al gasto.

Consultado sobre este punto, Herndn Biichi, ex ministro de Hacienda y actual consejero del Instituto
Libertad y Desarrollo, quien impulsé una reforma tributaria durante su periodo ministerial, sefial6
que era justamente el espiritu de las reformas tributarias realizadas en los afios ‘80 transformar el
impuesto a la renta en un impuesto al gasto, con el objetivo de incentivar el ahorro y la inversién y de
ese modo impulsar el crecimiento econémico. Dicha transformacién ha sido reconocida por diversos

autores y es consistente con la evolucién de los sistemas tributarios en el mundo.

Informe del Comité Asesor para Estudiar y Proponer Adecuaciones al Informe Anual de Gastos Tributarios 55



MEDICION Y EVALUACION DEL GASTO TRIBUTARIO

56

De la discusion que aqui se plantea queda claro que un enfoque de medicién adecuado del gasto tribu-
tario en Chile deberia reevaluarse, dadas las modificaciones en la ley de impuesto a la renta que la han
acercado al enfoque de gravar el gasto por sobre el ingreso. Por lo anterior seria pertinente contar con
una estimacion para el gasto tributario en Chile que incluya ambos criterios de medicion, uti-

lizando como benchmark un impuesto que grava el gasto ademas de uno que grava el ingreso.

La incorporacién de un nuevo benchmark con base en el gasto supone el desarrollo de una metodo-
logfa nueva y que incluya establecer definiciones con un mayor detalle. El Comité comprende que la
implementacién del calculo del gasto tributario con esta nueva medicién requerird tomar decisiones
respecto al enfoque de medicién y la metodologia, en un proceso gradual de desarrollo y publicacién
final de las estimaciones. Sin embargo, y en base a los términos de referencia expuestos al comienzo,
este Comité entiende que esta fuera de sus capacidades y atribuciones pronunciarse sobre cada aspecto

de la nueva medicion.

Una vez analizado en profundidad el impuesto de referencia o benchmark a utilizar como base del
célculo del gasto tributario, es necesario ahondar en un punto de la medicién de dicho gasto, que tiene

que ver justamente con los diferimientos de los impuestos que hoy son considerados gasto tributario.

Tal como su nombre lo indica, los diferimientos no constituyen una exencién, sino una postergacion
del pago de dichos impuestos a una fecha posterior. Lo anterior implica que mds que existir una pérdi-
da tributaria por concepto de impuestos no percibidos, existe una pérdida que deberia evaluarse como
la diferencia entre el impuesto que se percibiria por efecto de la eliminacion del diferimiento
y el valor presente de los impuestos que efectivamente se recaudaran por dichos ingresos, que
deberia incluir no solo el concepto de pérdida de valor en el tiempo por la postergacién del pago, sino
que ademads una estimacién del cambio en la tasa a la que estard afecto dicho ingreso en el futuro, dada

la progresividad del impuesto a la renta®.

A las mismas conclusiones arribé el Informe de Gasto Tributario del afio 2010 del Ministerio de Ha-

cienda de Canadé (2010), que plantea que la estimacién del costo de los diferimientos de impuestos

8 Al respecto, en primer lugar, seria necesario poder predecir en qué periodo se van recaudar los impuestos diferidos. Segundo, esta la posibilidad de
que algunos impuestos diferidos en definitiva se eludan. Por tanto, habria que disponer de una estimacion del porcentaje de los impuestos diferidos
que finalmente son recaudados y en qué plazo.
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presenta una serie de dificultades metodoldgicas, debido a que pese a que el impuesto no es recaudado
en un afo particular, éste puede ser recolectado en un periodo futuro. Por tanto, es necesario estimar
el costo de dicho diferimiento asegurando su comparabilidad con el resto de los gastos tributarios
estimados, donde no existird una recuperacion posterior del impuesto. En efecto, la medicién de los
diferimientos con base en el valor presente del gasto tributario constituye la metodologia de medicién

utilizada por Estados Unidos.

Sin embargo, cabe plantearse la duda de si los diferimientos serfan considerados gasto tributario con
una norma en base consumo. En particular, las utilidades obtenidas por las empresas que son rete-
nidas y reinvertidas por dichas empresas, en ningln caso podran ser utilizadas para realizar gastos

personales. Por lo mismo, dichas utilidades no deben estar en la base de cdlculo del impuesto a la renta.

Es opinién mayoritaria del Comité, en base a lo anterior, que en lo que respecta al calculo del gasto
tributario se debe tener en cuenta que los impuestos pagados por las empresas como un porcentaje de
sus utilidades tributarias anuales son efectivamente un crédito que las personas le otorgan al Estado
y, por tanto, debe contabilizarse de dicha manera. Dado que la parte de las utilidades de un afo par-
ticular que no fueron distribuidas a los accionistas o socios por definicién no pueden ser gastadas, no
seria correcto definir como gasto tributario los impuestos que se habrian generado en el evento
que dichas utilidades hubiesen sido repartidas a los accionistas o socios de las empresas, toda
vez que desde un punto de vista conceptual la base del impuesto es el gasto y no la renta. Las utilidades
retenidas seran eventualmente un gasto de las personas, y base para futuros impuestos, una vez que
los accionistas puedan disponer de las mismas, es decir, cuando estas utilidades sean retiradas de la

empresa.

I11.2.2 Marco conceptual para la evaluacion del gasto tributario

Desde un punto de vista econémico, cuando se calculan los gastos tributarios, habiendo ya escogido
el benchmark para su medicidn, se debe tener en cuenta que los recursos econémicos empleados en
la actividad beneficiada tienen un costo de oportunidad; es decir, si estos recursos no se destinaran a
esa actividad o sector se asignarian a otros usos. Por otro lado, desde el punto de vista de la politica
tributaria es relevante evaluar si los tratamientos tributarios de excepcion que estin detrs de los

gastos tributarios cumplen los objetivos para los cuales fueron disefiados y si esos objetivos se mantie-

Informe del Comité Asesor para Estudiar y Proponer Adecuaciones al Informe Anual de Gastos Tributarios 57



MEDICION Y EVALUACION DEL GASTO TRIBUTARIO

58

nen vigentes a través del tiempo. En términos agregados se requiere una mirada general tomando en
consideracién, ademas de la renuncia fiscal que significan las excepciones tributarias, todos los costos
que involucran las franquicias, los costos de administracién, los costos de cumplimiento y los espacios

de evasién y elusién tributaria.

De acuerdo a Tokman, Rodriguez y Marshall (2006) detras del gasto tributario existe una politica
publica, por lo que necesariamente debe determinarse la eficiencia relativa de las franquicias tribu-
tarias en comparacién con otros instrumentos de politica. Los autores mencionan que los criterios
de evaluacion debiesen considerar, por ejemplo, los démbitos de accesibilidad de beneficiarios, costos
administrativos, posibles malos usos, flexibilidad, transparencia y rendicién de cuentas, control de

gastos, efectividad y equidad.

En este contexto, si se considera a los gastos tributarios como una herramienta de politica ptblica que
busca ciertos objetivos, se plantea la necesidad de generar un marco de evaluacién de las excepciones
tributarias con el consiguiente monitoreo permanente y sistematico de las mismas. Ello con el fin de
evaluar el grado de efectividad y eficiencia de estos instrumentos de politica en cumplir un determina-

do fin o si se requiere de algiin redisefio en la politica.

En esta linea, en el caso chileno se ha avanzado con la publicacién anual desde el ano 2002 del
Informe de Gasto Tributario que lleva a cabo el SII, a través del cual se identifican y cuantifican
las distintas excepciones tributarias existentes en los impuestos a la renta e IVA que generan un
nivel de gasto tributario para cada ano. Complementariamente a esta medicién, cabe preguntarse
si también se deberia informar periédicamente respecto de los resultados de un proceso de revi-
sién y evaluacién al que sea sometido el gasto tributario, de forma similar al que se someten los

programas de gasto presupuestario.

En este proceso de evaluacién del gasto tributario se debiese apuntar a verificar si existen razones
de eficiencia econémica, de justicia en términos distributivos o de interés publico que justifiquen las
intervenciones que dan origen a este gasto, comprobar si cada una de las franquicias es eficiente en el

cumplimiento de sus objetivos y si no existen instrumentos alternativos.

Tokman, Rodriguez y Marshall (2006) a la vez sugieren que para las franquicias tributarias debiesen

Agosto, 2012



III ANALISIS DEL GASTO TRIBUTARIO EN CHILE

evaluarse las desventajas que se producen, no solo a nivel individual, sino que también a nivel agregado
cuando coexisten varias operando a la vez. En efecto, diversas franquicias pueden ser eficientes indivi-
dualmente alterando precios relativos con el fin de incentivar ciertas conductas en los agentes econé-
micos, pero juntas pueden tender a anularse o debilitarse, generando incentivos y resultados distintos
de los esperados. Los autores también proponen que de ser implementado un programa de evaluacién
de gastos tributarios, éste sea efectuado peridédicamente por consultores externos e independientes
al gobierno, debiendo someterse los resultados de estas evaluaciones a los mismos procedimientos de

difusion y de discusion por los que pasan las evaluaciones de los programas publicos.

Considerando estos antecedentes, el Comité recomienda realizar una evaluacién econémica-social
trianual o quinquenal del sistema tributario total, en particular del gasto tributario. Esta debe
exponer su justificaciéon econdmica y social, asi como la evaluacién de su eficacia y eficiencia respecto
del logro del objetivo buscado y de si sus beneficios llegan al ptblico objetivo, lo que eventualmente
podria incluir sugerencias de opciones de politica piblica mas eficientes. Dicha evaluacién deberia ser
entregada por la Direccién de Presupuestos en conjunto con el presupuesto de la nacién y el presu-
puesto de gasto tributario del afio en cuestién, no obstante la evaluacién deberia ser realizada por una
institucién independiente del gobierno. Este tipo de evaluaciones debieran ser extensibles también a

futuras modificaciones tributarias.
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Los gastos tributarios son una herramienta alternativa de politica publica, que persigue resultados
similares a los que se podrian obtener mediante el gasto publico directo. Por lo tanto, deberian estar
sujetos a los mismos controles y criterios de transparencia que este ultimo. El gasto presupuestario
directo es evaluado peridédicamente por la ciudadania, con ocasion de la elaboracién del presupuesto
anual y su discusién y aprobacién en el Congreso. Los gastos tributarios, en cambio, quedan implicitos
en las proyecciones de ingresos y son sometidos a evaluacion solo al momento de discutir el proyecto
de ley que los crea. En razén de lo anterior, es de suma importancia definir el impuesto de referencia o
benchmark adecuado para medir estos gastos, de modo que entren en la discusién aquellos items que

corresponden a gasto tributario y no aquellos que corresponden a la estructura tributaria total.

El andlisis llevado a cabo por el Comité Asesor se circunscribi6 a la determinacién de la base relevante
sobre la cual calcular el gasto tributario o benchmark. Respecto de la base para el impuesto a la renta,
es opinién del Comité que el impuesto a la renta en Chile es un sistema integrado, en el sentido que
los impuestos que pagan las empresas son retenciones de impuestos que corresponderfa pagar a las

personas. Es decir, no existe un impuesto a la renta de las empresas propiamente tal.

Es también una visién mayoritaria del Comité que el actual sistema tributario fue concebido desde un
punto de vista conceptual como un impuesto al gasto y no como un impuesto a la renta. Sin embargo,
las dificultades practicas para medir correctamente el gasto de las personas y asi poder utilizar dicha
medicién como base para el impuesto, derivaron en que la base del impuesto sea la renta neta de cier-

tas deducciones que permiten aproximar la renta al gasto.

Es opinién de la mayoria en el Comité que la utilizacién —para efectos de la medicién de gasto tributa-
rio- de una base de impuesto a la renta que incluya la parte no gastada de dicha renta es especialmente

importante, con el objetivo de mantener una estructura tributaria pro-crecimiento.

No obstante, la medicién de los gastos tributarios en base a una referencia de impuesto a la renta en
base gasto no es excluyente a la medicién actual de gasto tributario que realiza anualmente el SII. En
opinién de la mayor parte del Comité, la mantencién del impuesto de referencia actualmente utilizado
deberia sufrir algunas modificaciones, con el objetivo de medir adecuadamente el gasto tributario real

que se efecttia bajo la base de un impuesto a la renta base ingreso.

Pese a que desde el ano 2002 el SII realiza anualmente una medicién de los gastos tributarios pro-
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venientes de los impuestos a la renta y del IVA, que se presenta junto con el presupuesto anual al

Congreso, a diferencia de los programas de gasto publico, no existe una evaluacién de la eficiencia de

estos gastos, pues su presentacion es meramente informativa y no requiere de aprobacién, dado que los

gastos tributarios obedecen a leyes previamente aprobadas.

En virtud de todo lo anterior, este Comité Asesor realiza las siguientes recomendaciones’:

Agosto, 2012

Mantener una medicion anual del presupuesto de gastos tributarios, incorporando
las recomendaciones de este Comité, a ser presentado por la Direccion de Presu-

puestos en conjunto con el presupuesto de la nacién.

Complementar la actual medicién de gasto tributario, en lo referente al im-
puesto a la renta, con una que considere como base ingresos a los cuales se les
deduce la parte no gastada de los mismos. Consistente con la evidencia inter-
nacional en la materia, esto implicaria agregar a la medicién actual que tiene
como base los ingresos, una medicién que tiene como base una proxy del gasto

realizado por los contribuyentes.

En el caso de la medicién del gasto tributario considerando como base una
estructura tributaria desde una perspectiva de ingreso, en la medida que haya
una forma préctica de medicidn, seria recomendable que los diferimientos de
los impuestos fueran medidos como el valor presente del impuesto, que corres-

ponde efectivamente al gasto realizado por el concepto de diferir un impuesto.

En el caso de la medicién del gasto tributario considerando como base una
estructura tributaria desde la perspectiva de gasto, se recomienda medir como
gasto tributario negativo la sobre tributacién a la que quedan sometidas aque-
llas personas que, en virtud de las disposiciones tributarias vigentes, pagan sus
impuestos considerando como base imponible las rentas del ejercicio. Este es el

caso particular de los trabajadores dependientes e independientes.

En el anexo II se presentan algunas opiniones individuales surgidas durante la discusion del Comité que aportan al analisis.
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. Extender la medicidn de los gastos tributarios a todo el sistema tributario y no solo
sobre los impuestos a la renta e IVA, pues existe una serie de franquicias y excep-
ciones que, a primera vista, parecieran tener una justificacion distinta de la pura-
mente econdémica y que se encuentran implicitas en impuestos menores, como los
impuestos especificos; o bien para evaluar la existencia de otras distorsiones como

son, por ejemplo, el gasto tributario positivo que genera el impuesto a la herencia'.

. Realizar una evaluaciéon econémica-social trianual o quinquenal del sistema tri-
butario total, en particular del gasto tributario. Esta debe exponer su justificacién
econdmica y social, asi como la evaluacion de su eficacia y eficiencia respecto del
logro del objetivo buscado y de si sus beneficios llegan al puablico objetivo, lo que
eventualmente podria incluir sugerencias de opciones de politica ptblica mas efi-
cientes. Dicha evaluacion deberia ser entregada por la Direccion de Presupuestos
en conjunto con el presupuesto de la nacion y el presupuesto de gasto tributario del
afo en cuestion, no obstante la evaluacion deberia ser realizada por una institu-
cién independiente del gobierno. Este tipo de evaluaciones debieran ser extensi-

bles también a futuras modificaciones tributarias.

10 Para llevar a cabo esta recomendacion es necesario que, primero, se terminen de implementar las propuestas sobre mediciones con base ingreso y
gasto, senaladas previamente.
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ANEXO I

Definicion

Tipos de impuestos cuantificados

Benchmark

Método de calculo

Publicacion de estimaciones

Frecuencia del informe

Incorporacion del gasto tributario en el
proceso presupuestario

Incentivos para reducir o eliminar gastos
tributarios

Revision del gasto tributario

Revision de programas de gastos comparables
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Desviaciones respecto del sistema tributario establecido como
referencia.

Impuestos personales y corporativos a la renta e impuestos a
bienes y servicios (GST)

Para los impuestos personales y corporativos a la renta el im-
puesto de referencia es un impuesto a la renta.

Ingreso renunciado.

Las estimaciones suponen que no hay cambio en el comporta-
miento de los contribuyentes o la actividad econémica como
consecuencia de la presencia del gasto tributario. Las estimacio-
nes se realizan con base caja.

Las estimaciones se publican en un documento separado del
presupuesto fiscal y, por lo tanto, los gastos tributarios no se
incluyen junto al resto del gasto fiscal y solo sirven para efectos
comparativos.

No es requisito legal publicar el informe de gasto tributario, sin
embargo Canada reporta su gasto tributario en forma anual y
cada cuatro afos produce un documento que detalla y describe
todos los gastos tributarios.

El proceso presupuestario en Canadd no impone restricciones
especiales sobre la promulgacién de los gastos fiscales.

No existen restricciones a los gastos tributarios en el proceso
presupuestario anual.

No existe un mecanismo formal. Sin embargo, las medidas im-
positivas son revisadas en curso y en forma discrecional.

Proyecciones de programa de gastos futuros son proporcionadas
por un periodo de cinco afnos en la actualizacién econémica y
fiscal de otofio y para un periodo de dos afios en el presupuesto.



Medidas legales o reglamentarias cuya aplicacién induce una
menor recaudacion fiscal para el Estado en comparacién con la
aplicacion de la referencia o “norma”.

Impuestos personales, corporativos a la renta, impuestos a la
riqueza, al valor agregado, de estampillas y otros impuestos
indirectos.

La norma es una interpretacion de las intenciones de los legisla-
dores. Un criterio general es que este tiene un alcance limitado.
Su base es un impuesto al ingreso.

Ingreso renunciado.
No se contabilizan cambios en el comportamiento, cambios en la
actividad econémica o la interaccion entre distintas provisiones.

El gasto tributario se publica anualmente en el anexo de ley de
presupuesto, asi como en el Proyecto de Ley de financiamiento
de la Seguridad Social.

Se publica anualmente tanto en el proyecto de ley de presupuesto
como en la Ley de financiamiento de la Seguridad Social, para el
ejercicio asi como para los dos afos anteriores.

No existe ninguna restriccion para considerar nuevos gastos
tributarios.

No hay restricciones ni incentivos.

Se realiza una evaluacién del cada gasto tributario en el presu-
puesto fiscal (en términos de costos).

El presupuesto francés contiene gastos obligatorios que, se esti-
ma, constituyen un 80% o mds del presupuesto.

ANEXOS

No existe una definicién legal del gasto tributario. La ley hace
referencia a beneficios a determinadas empresas y sectores de la
economia.

Rango amplio

No existe una definicién legal explicita del impuesto de referen-
cia. Provisiones estructurales de la ley, tales como exenciones
personales o tasas progresivas son consideradas parte de la
estructura.

Ingreso renunciado con base caja.
No se contabilizan cambios en el comportamiento

Las estimaciones de gasto tributario se presentan junto al
informe de subsidios del gobierno federal, que junta en un solo
documento tanto los gastos tributarios como los programas de
gasto que persiguen fines similares, en forma semestral junto al
proyecto de ley de presupuesto.

Se publica en forma semestral e incluye el calculo para el ejerci-
cio, los dos afios precedentes y un ano futuro.

El principio fundamental es una “regla de oro”, en virtud de la
cual los préstamos se limitan al equivalente a los gastos de inver-
sion, de tal manera que la posicién neta de activos del gobierno
se mantiene. Esto es visto como una barrera exitosa contra la
expansion de los gastos tributarios.

En el afio 2006 se establecié que los subsidios, ya sea en la forma
de gastos tributarios o pagos directos, debian tener una duracién
determinada y ser decrecientes en el tiempo. Adicionalmente, se
establecié que los subsidios debian ser entregados en forma de
programas de gasto y no de gasto tributario.

Alemania ha iniciado un proceso de revisiones formales de los
gastos tributarios. En dicho proceso se evaluardn los 20 gastos
tributarios mas grandes, equivalentes a un 92% del gasto tributa-
rio total.

Los gastos para programas publicos futuros se calculan anual-
mente durante la preparacion del presupuesto.
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Medidas fiscales especiales: disposiciones de excepcion para
perseguir un objetivo de la politica, que vulneran los principios
fundamentales del sistema tributario japonés (equidad, neutrali-
dad y simplicidad).

Impuestos personales, corporativos a la renta y otros impuestos,
incluyendo impuestos a las herencias y regalos, e impuestos espe-
cificos a las gasolinas y licores.

Define las medidas especiales en relacion a los principios funda-
mentales, mds que a un impuesto base.

Ingreso renunciado.
Japon reconoce algunos gastos tributarios negativos.

Publicado anualmente junto con los demds documentos de
presupuesto.

Anual

No existe ninguna restriccién.

Cualquier cambio debe cumplir con los objetivos de consolida-
cién fiscal.

Las medidas fiscales especiales son revisadas anualmente por los
funcionarios del Ministerio de Hacienda.

El proceso de revision de los gastos tributarios es independiente
del proceso de gasto.



El Reino Unido divide los alivios a la carga impositiva en tres
categorias. Los que constituyen una alternativa al gasto ptblico
y que tienen consecuencias similares, llamados gasto tributario;
los que son una parte integral del sistema tributario o que sim-
plifican la administracién o cumplimiento de normas tributarias,
llamados alivios estructurales, y los que combinan elementos de
categorias estructurales y de gastos.

Impuestos personales, corporativos a la renta , impuesto al valor
agregado, impuesto a los seguros, sobre las ganancias de capital,
a la herencia, a los ingresos del petréleo, de estampillas, a la
tierra e impuestos especiales.

Para el andlisis del impuesto a la renta, el Reino Unido identifica
como gasto tributario los impuestos sobre ganancias de capital
y los ingresos corporativos, lo que sugiere que su impuesto de
referencia es un impuesto a la renta.

Ingreso renunciado.
No se contabilizan cambios en el comportamiento de los indivi-
duos por la existencia del gasto tributario.

Publicados en conjunto con el Informe de Presupuesto.

Aun cuando no existe un requerimiento legal especial, el gobier-
no publica las estimaciones de gasto tributario cada otofio.

El Gobierno se ha comprometido a no adoptar medidas de politi-
ca, incluidos los gastos tributarios, si no cumplen o se acomodan
a la regla de oro y la regla de inversién sostenible.

La regla de oro deberia proporcionar un incentivo para reducir
o eliminar los gastos tributarios existentes. Los superavits no
anticipados pueden tratarse como un dividendo y ser prorroga-
dos para el ano siguiente, o ser utilizados como reducciones de
precios.

Pese a que no es un requisito legal, los gastos tributarios son
revisados dos veces al afio como parte de los procesos de presu-
puesto y pre-presupuesto.

Se estima que entre el 40% y 60% del gasto presupuestario es por
naturaleza obligatorio en el Reino Unido. Hay fechas de término
especificas para algunos de estos programas de gastos obligato-
rios, momento en el que el gasto cesa si no es renovado.

ANEXOS

Pérdidas de ingresos atribuibles a las disposiciones que permiten
una exclusion, exencion o deduccidén de los ingresos tributables
o que proporcionan un crédito especial, una tarifa preferencial
de impuestos o un diferimiento del pago.

Impuestos personales, corporativos a la renta. En principio se
puede hacer para otros impuestos, pero no se ha hecho, excepto
por un corto lapso de tiempo en los afios ‘90.

En general, el gasto tributario en Estados Unidos es calculado
como las desviaciones respecto a un impuesto a la renta global,
donde los ingresos se definen como el consumo mas el cambio
en el nivel de riqueza (definicién de Haig Simons). En los tltimos
anos, la discusion del gasto tributario se ha centrado en la discu-
sién entre un impuesto de referencia al consumo y uno a la renta.

Ingreso renunciado.
No se contabilizan cambios en el comportamiento de los indivi-
duos por la existencia del gasto tributario.

Los gastos tributarios se presentan en el presupuesto anual, pero
en un anexo.

Se estima anualmente y se presenta el afio en curso, dos afos
precedentes y cinco anos futuros.

Cualquier reduccién de impuestos (incluidos los gastos tributa-
rios) debe compensarse completamente.

Se prohibe la expansién de un gasto tributario si no se cubre con
la eliminacién o disminucién de otros gastos tributarios o gasto
efectivo.

Legalmente no hay requerimientos de revisién de los gastos
tributarios existentes. Sin embargo, dado que muchos gastos
fiscales tienen fecha de término, requerirdn cierto grado de
reconsideracién. Adicionalmente, los gastos tributarios reci-
ben particular atencién siempre que la reforma fiscal estd en la
agenda politica.

El presupuesto incluye proyecciones plurianuales de los progra-
mas de gasto.
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ANEXO II
OPINIONES SURGIDAS DURANTE LA DISCUSION DEL COMITE

Este anexo busca recoger las opiniones minoritarias de quienes participaron en la discusién del Co-
mité que, aunque no forman parte de las recomendaciones que el Comité da en su conjunto, entregan
otro punto de vista y aportan al debate. En particular y dada la magnitud e importancia del tema de la

definicion del impuesto de referencia, gran parte de la discusion se circunscribi6 a este tépico.

En relacién a la discusién sobre el impuesto de referencia a utilizar en el caso chileno, Arnaldo
Gorziglia, miembro del Comité Asesor, considera que es necesario distinguir entre lo que constituye
una franquicia tributaria propiamente tal, esto es una exclusién por la ley del gravamen que de no
mediar una norma expresa afectarfa a la tributacién con uno o mas impuestos, como lo son claramente
las rentas exentas de primera categoria indicadas en el articulo 39 de la LIR", de aquellas que son
franquicias aparentes, pero que en realidad son parte de la estructura del sistema tributario que la
legislacion ha establecido, como ocurre por ejemplo con el impuesto de primera categoria que es

deducible como crédito de los impuestos personales o el impuesto adicional.

En su opinién, lo mismo ocurre con la reinversién de las utilidades en otras empresas, donde el articulo
14 de la LIR autoriza a los socios de sociedades de personas que retiren las utilidades y las reinvier-
tan en otras sociedades, postergando la aplicacién de los impuestos personales hasta que se efectien
retiros desde la sociedad receptora de la reinversién, asi como ocurre con la depreciacién acelerada,
en que no se trata de una exencion o franquicia tributaria per se, sino de una franquicia aparente que
contempla la LIR. Las franquicias propiamente tales darfan origen a un gasto tributario porque cons-

tituyen una renuncia del Fisco a un ingreso, mientras que las franquicias estructurales no lo harian.

A su juicio, al modificarse la LIR desde un impuesto al ingreso a un impuesto al consumo, el sistema
tributario chileno se ha quedado a medio camino entre tomar como base para el gravamen el ingreso
y el gasto. Esta situacién un tanto hibrida trae no pocas dificultades para definir en ciertos casos si de-

terminada norma constituye una franquicia que califica como gasto tributario y, por tanto, una trans-

11 Lo mismo puede decirse en la misma Ley de la Renta de ciertas exclusiones del hecho gravado, registradas en el articulo 17 que registra que algunos
ingresos no son renta por razones de justicia o conveniencia. Del mismo modo son claramente franquicias las exenciones contenidas en el DL sobre
impuestos al valor agregado contenidas en el articulo 12, las multiples leyes que se han dictado y que favorecen ciertas donaciones, entre otras.
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ferencia de recursos publicos mediante una reduccién de la carga tributaria de los contribuyentes.

Opinién similar tiene Pablo Serra, miembro del Comité Asesor, quien sefiala que en Chile tenemos
un impuesto al ingreso, pero con varias exenciones cuyo propésito es aproximarlo a un impuesto al
consumo. Por lo tanto, si se usa como referencia el ingreso, habra un gasto tributario positivo y si, por
el contrario, se usa el consumo, el gasto tributario probablemente serd negativo (hay otras exenciones
que no tienen que ver con acercar el impuesto a uno al gasto). Respecto de la metodologia de célculo,
sugiere que el enfoque mas adecuado es el legal que considera como gasto tributario aquellas exencio-
nes de aplicacién particular, pues se puede entender que la estructura impositiva que existe es la que

los legisladores desean y, en caso contrario, se debiera plantear una reforma tributaria.

No obstante, dado que habitualmente se usa el enfoque conceptual, le parece apropiado medir el gasto
tributario usando como referencia tanto el impuesto al ingreso como el impuesto al consumo o gasto.
El impuesto al gasto implica en el caso de las empresas gravar los flujos de caja, es decir, la base im-
ponible es determinada a grandes rasgos por la diferencia entre todos los ingresos y todos los egresos.
Entre los egresos se incluyen las compras de bienes de capital. En consecuencia, toda inversién que
se realiza se descuenta de la base imponible de algtin contribuyente. Por lo tanto, el referente para el
célculo del gasto tributario debiera en el caso del impuesto al consumo usar para las empresas el im-
puesto que grava los flujos de caja, mientras un impuesto definido con base de ingreso debiera gravar
las ganancias de capital. Por lo tanto, cualquier exencién que beneficie los ingresos provenientes de
ganancias de capital constituye un gasto tributario y debiera medirse como tal. Un impuesto con base
en el consumo reconoce como gasto necesario solo el costo de oportunidad del capital. Entonces, en
el caso de las ganancias de capital, el impuesto con base en el gasto debiera gravar la diferencia entre
la ganancia de capital y el costo de oportunidad del capital. Por ejemplo, en el caso de un terreno que
se compra en 100 y se vende en 300 dos afios después, el impuesto al gasto deberia considerar como
gasto necesario la tasa de interés de mercado entre ambos periodos y gravar la diferencia. Por ello le
parece mds adecuado considerar como gasto tributario aquellas exenciones de aplicacién particular.
No obstante, dado que se requiere definir el gasto tributario de la manera universal, le parece que cal-

cular el gasto tributario con ambas referencias, tal como se realiza en los EE.UU.,, es una buena opcién.

Respecto de los diferimientos, Serra opina que, a grandes rasgos, el gasto tributario asociado a los

diferimientos corresponde, en teorfa, a la diferencia entre el impuesto que se percibiria por efecto de la
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eliminacién del diferimiento y el valor presente de los impuestos que efectivamente se recaudaran por
dichos ingresos. En consecuencia, en el mejor de los escenarios se podria esperar que el diferimiento
no produzca gasto tributario. En efecto, se puede conjeturar que los impuestos diferidos que quedan
en manos de privados creceran a una tasa al menos igual a la tasa de costo de oportunidad del capital.
Sin embargo, los impuestos diferidos son dificiles de fiscalizar, y por tanto, una parte de ellos no se
recaudan jamads. En efecto, fiscalizar el uso de las utilidades no distribuidas por las empresas es préac-
ticamente imposible para cualquier administracién tributaria. Luego, el gasto tributario debiera ser,
en primer lugar, una estimacién de los impuestos que no se pagaran. Segundo, desde el punto de vista
fiscal es dificil que un gobierno pueda contabilizar recursos que no sabe cuando los recibird, mas aun
si éstos pueden diferirse de forma indefinida. Por ello, propone que una mejor estimacién del gasto
tributario de un afio corresponde a los impuestos diferidos ese afilo menos los impuestos diferidos del

pasado que se recaudan ese afio.

Al comentar los criterios de equidad horizontal y vertical que debe tener el sistema tributario, enun-
ciados al comienzo de este informe, Serra realiza la siguiente indicacién: los impuestos que gravan
rentas econdmicas, por ejemplo el impuesto a los flujos de caja, no distorsionan y, ademas, tienen un
fuerte impacto redistributivo porque normalmente las rentas son percibidas por contribuyentes de

altos ingresos.

Por ultimo, considera que la discusién del presupuesto, incluido el gasto tributario, es necesariamente
politica, puesto que considera otros aspectos ademds de la eficiencia, tales como la equidad o el desa-

rrollo regional.

En opinién de Pablo Thnen, miembro del Comité Asesor, al discutirse la pertinencia de considerar
el diferimiento del impuesto personal sobre las rentas empresariales retenidas como gasto tributario,
parece pertinente partir por establecer si tal diferimiento es un atributo de naturaleza “estructural” del

sistema tributario o una norma meramente accesoria.

En su opinidn, el pago del impuesto personal sobre las utilidades retiradas debiera entenderse como
parte esencial de un sistema tributario, que gradualmente ha transitado a una estructura que grava el
gasto vis a vis el ingreso. Mas alla de la discusion sobre los méritos tedricos relativos de una estructu-

ra que grava el gasto respecto de otra que grava el ingreso, hay experiencia histérica y consideraciones
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de contexto que a su juicio aconsejan que un pais pequeio, muy abierto e inevitablemente expuesto
a shocks externos, tenga una estructura que no penalice el ahorro y a la capitalizacién del sistema
productivo. De hecho, Chile sufrié hacia inicios de la década de los anos ochenta una severa recesion,
la que conllevé dramadticos ajustes patrimoniales por la precaria capitalizacién de las empresas. Esos
mismos ajustes patrimoniales explicarfan en buena medida la profundidad de dicha crisis y la dificul-

tad para retomar el crecimiento del producto y el empleo.

Por otra parte, tratindose de normas como las ya comentadas, opina que considerarlas como gasto
tributario implicitamente conlleva la intencién de mantener bajo permanente revision atributos del
sistema impositivo que, por su naturaleza estructural, y por sus efectos intertemporales, deberfan ser
esencialmente estables en el tiempo. Lo anterior le parece especialmente pertinente tenerlo presente

en el contexto de una marcada volatilidad en el panorama econdémico mundial.

Por todo lo mencionado, a su juicio es indeseable considerar como gasto tributario el diferimiento
tributario de las denominadas rentas empresariales retenidas. Por la misma légica también le parece
discutible considerar como gasto tributario otras partidas que conceptualmente apuntan a gravar el

gasto en contraposicién al ingreso.

En opinién de Carolina Fuensalida, secretaria ejecutiva del Comité Asesor, la Ley del Impuesto a la
Renta (LIR) grava la renta, sin embargo, para el estudio del hecho gravado importa, desde la perspec-

tiva legal, considerar al menos cinco cuestiones.

-Primero, las rentas tienen una fuente productora. Se originan en un bien o una actividad, en que
predomina el capital o el trabajo. El hecho de que las rentas tengan fuente en el capital o en el trabajo
da sustento a la estructura de los impuestos cedulares de primera y de segunda categoria, respectiva-

mente.

-Segundo, la fuente productora, es decir el bien o el servicio en que predomina el capital o el trabajo,
en su caso, se puede situar geograficamente, lo cual permite distinguir entre rentas de fuente chilena
y rentas de fuente externa, de acuerdo a los articulos 10 y 11 de la LIR, cuya importancia es también

estructural en la LIR.

-Tercero, las rentas pueden ser efectivas o presuntas, es decir, determinarse en relacién al resultado
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acreditado con contabilidad fidedigna (generalmente completa; excepcionalmente, simplificada) o re-
currirse al auxilio de un pardmetro de rentabilidad predefinido como el avalto fiscal (del inmueble
o mueble respectivo) o el valor promedio de la libra de cobre o el valor neto de venta, generando un

resultado por medio de una presuncién de derecho que no admite prueba en contrario.

-Cuarto, la renta es ademds un concepto legalmente definido. Sin embargo, la definicién incorpora ele-
mentos de dos distintas teorfas, la del rédito-producto y la del rédito-incremento de patrimonio; esta
ultima, en rigor predominante, da sustento a los impuestos que afectan el mayor valor obtenido en la

enajenacién no habitual de algunos activos, es decir, a las ganancias de capital.

-Quinto, la renta puede ser gravada en la oportunidad del devengo, en la oportunidad de la percepcion
o en la oportunidad del retiro o distribucién. Los conceptos de renta devengada y de renta percibida
estan legalmente definidos. El concepto de renta retirada o distribuida es un concepto funcional que
interesa al tenor del art. 14 de la LIR para articular la tributacién de primera categoria de la empresa
sobre base devengada con el impuesto de categoria y la tributacién de global complementario o adi-
cional que afecta al propietario final. Es decir, tiene la enorme importancia de articular la estructura

dual de impuesto integrado que caracteriza a la LIR en la actualidad.

Cabe destacar que en opinién de Michel Jorratt, quién brindé apoyo técnico al trabajo de este Comi-
té, el informe de gasto tributario debe ser comparable con el presupuesto de la nacién, el cual se hace
en base a flujos de caja y donde no se aplica el concepto de valor presente, por ejemplo, para mostrar los
ingresos tributarios derivados de los diferimientos del IVA y el impuesto a la renta. Adicionalmente, el
uso del valor presente presenta una dificultad practica en su medicién, razén por la cual Estados Uni-

dos es el tinico pais que mide los diferimientos de esta manera (ademas de medirlos como flujo de caja).

Ademads, agrega la precision de que, en el caso de la medicién del gasto tributario considerando como

base una proxy del gasto, el impuesto de referencia debiera considerar alguna de las dos alternativas

siguientes:
i) Depreciacion instantanea de los activos fijos.
ii) Reconocimiento como gasto necesario para generar renta el costo de oportunidad

del capital.
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La idea de esta recomendacion es hacer factible la estimacién del gasto tributario en base consumo.
En principio, con un impuesto al gasto se debe excluir de la base imponible la parte de la renta del aiio
destinada al ahorro y agregar los desahorros provenientes de rentas de afios anteriores. Sin embargo,
es dificil estimar cudnto se pagaria con un impuesto de esta naturaleza, para luego medir el gasto tri-

butario como la brecha entre el impuesto efectivo y el de referencia.

No obstante lo anterior, la teorfa tributaria ensefia que el equivalente a un impuesto al gasto se logra,
en las empresas, depreciando instantdneamente los activos fijos comprados. Esta alternativa brinda
una posibilidad para que el SII pueda realizar la estimacién del gasto tributario en base gasto, toda vez
que, a través del formulario de declaraciéon de IVA, recibe informacién de los contribuyentes respecto

de las adquisiciones de activos fijos.

Asimismo, otra alternativa para aproximarse a un impuesto al gasto es considerar el costo de opor-
tunidad del capital como un item de gasto mas. Esta férmula es aplicable tanto a las empresas como a
las personas naturales. La idea serfa calcular la base imponible de las empresas descontando una tasa,
representativa del costo de oportunidad, aplicada sobre el capital contable. En el caso de las personas,

habria que descontar una tasa libre de riesgo de la rentabilidad de las inversiones.
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