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1. LOSINCENTIVOS FISCALES

El principal objetivo de los sistemas tributarios deberia ser el de recaudar los
recursos para financiar el gasto publico de la forma mas eficiente, asi como
asegurar una distribucion equitativa de la carga tributaria. Los gobiernos todavia,
frecuentemente, utilizan los sistemas tributarios para promover politicas especificas.

Desde largo tiempo atras, ha sido politica habitual, tanto de los paises desarrollados,
como de los paises en desarrollo, la concesion de incentivos fiscales con diferentes
objetivos de politica como, por ejemplo, la promocion de exportaciones o la atraccion
de Inversion Extranjera Directa (IED).

Estos incentivos pueden definirse como aquéllos que, reduciendo la carga tributaria
gue enfrentan las empresas, procuran modificar su comportamiento induciéndolas a
invertir en determinados sectores o regiones. Pueden ser vistos como excepciones
al régimen tributario general. Investigaciones de dmbito mundial (UNCTAD [2000])
muestran que las reducciones en la tasa del impuesto a la renta y las exenciones -
tax holidays-, son los incentivos fiscales mas frecuentemente otorgados. Les siguen:
reducciébn de aranceles a la importacion de maquinaria, equipos e insumos
intermedios; sistemas de drawbacks en materia arancelaria; regimenes de
depreciacién acelerada; deducciones especificas de determinados ingresos en la
liquidaciéon del impuesto a la renta; deducciones por reinversion y rebajas en las
contribuciones a la seguridad social.

En los paises en desarrollo, en particular, las politicas comerciales han sido
sustituidas por incentivos fiscales para captar inversion extranjera directa (Villela,
Barreix [2002]). Parece claro que el papel de estos instrumentos es secundario,
menos relevante que factores como el tamafio del mercado, la infraestructura y el
riesgo-pais. El punto ha sido y es objeto de numerosas investigaciones: las ventajas



y desventajas de los incentivos fiscales alin no han sido claramente establecidas,
desde que se han verificado tanto notables éxitos como fracasos rotundos.

2. INCENTIVOS A LA EXPORTACION

La importancia de los incentivos a las exportaciones se ha reducido
significativamente, por diferentes razones:

(i) por ser incompatibles y violatorios con procesos de integracion econdmica en
los cuales los paises de América Latina y el Caribe estan involucrados (CAN,
CARICOM, MCCA y MERCOSUR), en la medida que introducen distorsiones en
las condiciones de competencia;

(i) aunque dichos acuerdos dejaron libertad para aplicar incentivos a las
exportaciones extra-zona, los diferentes programas de responsabilidad fiscal
han ido en el sentido de disminuirlos;

(i) las represalias que aplicaron los paises importadores siguiendo las normas de la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC), contribuyeron también a reforzar la
tendencia a la baja de estos incentivos.

Por otra parte, dado el consenso que existe actualmente respecto a que no se
pueden exportar impuestos, ya no cabe considerar como incentivo la devolucién de
los impuestos indirectos pagados en las etapas anteriores a la exportacion. La OMC
habilita la devolucién de dichos impuestos indirectos siempre que se pueda calcular
de manera precisa la carga impositiva al momento de la exportacion.

3. INCENTIVOS A LA INVERSION

3.1. Incentivos Regionales

Los incentivos a las regiones menos desarrolladas son tipicos de los paises
territorialmente grandes. Argentina, Brasil, Chile y Perl, por ejemplo, presentan
esquemas de incentivos al desarrollo de determinadas regiones: Tierra del Fuego y
"Provincias menos desarrolladas" -San Luis, Catamarca, La Rioja, San Juan y
partes de Mendoza- en Argentina; Manaos, la Amazonia y el Nordeste en Brasil;
Zonas Extremas (sur y norte) en Chile; y la Amazonia de Peru.

Los incentivos de este tipo suelen localizarse en regiones con desventajas
comparativas dada su lejania de los principales centros urbanos. Las actividades en
estas regiones generalmente implican mas altos costos de transporte y
comunicaciones, lo que aumenta los gastos de produccién y distribucion. Incluso
puede haber costos extra para lograr relocalizar mano de obra en la regién, que
demandara salarios mas altos para instalarse en una zona que no cuenta con los
servicios de los centros urbanos.



La experiencia internacional indica que lo éptimo -first best- es que el gobierno
desarrolle la infraestructura de la zona. Como segundo Optimo, el gobierno podria
compensar al inversor por el costo de desarrollo de la infraestructura y el
entrenamiento del personal en la region, con subsidios al empleo antes que
reducciones en el impuesto a la renta.

3.2. Incentivos Sectoriales

Algunos paises, especialmente en Asia, otorgan incentivos fiscales -0 de otro tipo- a
la inversion en determinados sectores, considerados estratégicos para el desarrollo.
Estos incentivos son mas un instrumento de politica industrial, es decir, procuran el
desarrollo de determinadas actividades, antes que incentivos a la inversion y, en
particular, a la inversion extranjera directa.

La racionalidad implicita en la concesion de incentivos a sectores que se consideran
estratégicos es corregir la falla del mercado para reflejar futuras ganancias derivadas
de la caida de los costos unitarios asociada al desarrollo el sector. A lo largo del
tiempo, con el aumento del producto, los costos unitarios caen y el pais adquiere
una ventaja comparativa con el desarrollo de la industria beneficiada. Este es el

clasico argumento para la proteccion de las industrias nacientes -infant industry-.

Para ser efectivos, estos incentivos deben estar directamente dirigidos a pequefas
firmas en expansion, que en general no tienen acceso a los mercados de crédito, y
ser adecuadamente seleccionados: por ejemplo, reducciones en la tasa del impuesto
a la renta o tax holidays resultan menos eficientes que créditos fiscales que otorgan
financiamiento por adelantado.

La mayoria de los incentivos fiscales sectoriales otorgados por los paises en
desarrollo tienen relacién con la inversibn en la industria manufacturera, la
explotacion de minerales y, crecientemente, el turismo y los servicios relacionados.

Costa Rica, por ejemplo, tiene incentivos al turismo aplicable a los hoteles,
transporte de turistas, agencias de viajes y arrendamiento de automaviles. Singapur
otorga exoneraciones en el impuesto a la renta por cinco afios a compafiias que
operen en sectores de la industria poco desarrollados en el pais. Los casos de
Malasia, Singapur y Filipinas son excepcionales, en el sentido que ofrecen
reducciones en el impuesto a la renta a las compafias de servicios, sector en que
no se suelen encontrar incentivos en los paises en desarrollo.

La experiencia internacional advierte que es muy dificil poder desarrollar con éxito
este esquema de incentivos. Si el régimen es discrecional, se vuelve vulnerable a
presiones politicas, lobbies y sobornos, y tanto si el régimen es discrecional como
automatico puede haber malas decisiones al elegir los sectores a beneficiar, como
sucedio en el caso de Corea 15 afios atras.



4. INCENTIVOS A LA INVESTIGACION Y DESARROLLO (1&D)

Un objetivo de los incentivos a la inversion suele ser la busqueda de transferencia
de tecnologia. Singapur y Malasia, por ejemplo, han disefiado un esquema de
incentivos dirigido a las actividades de investigacion y desarrollo y a proyectos
tecnoldgicos. Los beneficios fiscales otorgados habitualmente son: crédito fiscal a
los gastos en 1&D y capacitacion del personal, deduccién de los pagos por
asistencia técnica y por concesion de uso de patentes, y exoneracion a los
impuestos sobre la importacién de maquinaria, equipos e instrumentos.

5.  INCENTIVOS Y BENEFICIOS FISCALES

Ademaés del incentivo fiscal con el objetivo de promover cambio en el comportamiento
de empresas, los sistemas tributarios son también utilizados para prestar asistencia a
los contribuyentes.

Todo incentivo implica un beneficio, pero no todo beneficio constituye un incentivo,
aungue ambos resulten en pérdidas de recaudacion, en la medida en que resulten en
medidas intencionales de prestar asistencia financiera a contribuyentes por medio de
la reduccion de la obligacion tributaria. Los incentivos pueden definirse como
beneficios que buscan modificar la ecuacion de comportamiento de los agentes
econoémicos con el propdsito ultimo de que aumente la inversién en determinados
sectores o regiones, 0 aumenten las exportaciones, etc. Por otra parte, un beneficio
como la deduccion de los gastos en salud en el impuesto a la renta, por ejemplo,
ciertamente no constituye un incentivo (a que la gente se enferme), pero una forma
de apoyo financiero (indirecto) a los contribuyentes.

6. LOS GASTOS TRIBUTARIOS

El concepto de gastos tributarios (GT) fue utilizado por primera vez en 1967 por
Stanley Surrey [Pathways to Tax Reform, 1973], entonces Secretario Asistente para
Politica Fiscal del Departamento del Tesoro de los Estados Unidos. Surrey remarco
gue 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
verdad, gastos gubernamentales realizados a través del sistema tributario en lugar
de ser realizados directamente, a través del presupuesto. Por ese motivo les llamé

"gastos tributarios" (tax expenditures).

Esta forma de ver los beneficios fiscales, como gastos comparables a los gastos
presupuestarios pero concedidos a través del sistema tributario, constituyo la
novedad. El analisis del gasto tributario parte del principio de que cualquier tributo se
compone de dos partes:

(i) la que abarca todas las disposiciones legales que constituyen la estructura
normativa del tributo;



(i) las disposiciones especiales que representan un desvio de la estructura
normativa.

Las primeras son indispensables para la definicion del impuesto en si: hecho
generador, sujeto pasivo, materia gravada, estructura de tasas, condiciones de pago,
jurisdiccién, obligaciones accesorias del contribuyente, necesarias por razones de
administracion tributaria o de acuerdos internacionales.

Las disposiciones especiales, por su parte, constituyen desvios de la estructura
normativa asi definida y buscan atender objetivos no tributarios del gobierno. Se
trata de beneficios fiscales en el sentido amplio del término, es decir, incluyen
incentivos fiscales y beneficios que no son incentivos. Los GT pueden derivar de
exclusiones, exenciones, deducciones, créditos, tasas preferenciales o postergacion
de la liquidacion de la obligacion tributaria.

Los gastos tributarios frecuentemente pueden no ser eficientes, eficaces o
equitativos, razon por las cuales informaciones sobre esas caracteristicas pueden
ayudar a quienes formulan las politicas a tomar decisiones mejor informadas sobre
su utilizacion.

6.1. Dificultades para determinar los gastos tributarios

Aln tedricamente resulta una tarea dificil determinar cuales disposiciones
representan un desvio de la estructura normativa del tributo. Es posible verlo a
través de situaciones en las que podria haber opiniones diferentes:

- Si se exonera de IVA la venta de determinados alimentos, puede considerarse
que el impuesto pretende ser progresivo, en la medida que estos alimentos
tienen mayor participacion en la canasta de consumo de los individuos de
menores ingresos. Pero, a la vez, si la exoneracion es vista como un tratamiento
preferencial a determinados individuos, se estaria ante un gasto tributario.

- Por otra parte, parece mas claro que si la estructura de tasas del IVA muestra
una tasa general y una tasa diferencial, aplicable esta ultima a los productos que
componen una canasta alimenticia basica, es la definicion misma del impuesto la
gue establece esta estructura de tasas y que, por tanto, la pérdida de
recaudacion por no gravar los alimentos basicos a la tasa general no constituye
un gasto tributario.

- Muchas veces se constata un descuido en el esfuerzo recaudador de los
gobiernos subnacionales, en la medida en que las transferencias del gobierno
federal les proveen los recursos necesarios para funcionar. La estructura basica
de los impuestos que recaudan dichos gobiernos locales esta perfectamente
definida y no hay disposiciones especiales que se desvien de la misma. ¢Debe
considerarse entonces la pérdida de recaudacion descrita como un gasto
tributario?



- Tiempo atras podia considerarse que la devolucion de los impuestos indirectos
pagados por el exportador durante el proceso de produccion del bien exportado
constituia un incentivo a las exportaciones y que, por tanto, el costo fiscal
asociado a esta devolucion representaba un gasto tributario. No obstante, a partir
del consenso con relacién a que no se puede exportar impuestos, resulta dificil
sostener la postura de que se esta frente a un gasto tributario.

- En el caso de los impuestos selectivos, como el impuesto por definicién sélo se
aplica a determinados items, la pérdida de recaudacion por los no incluidos no
constituiria un gasto tributario. Algunos selectivos, como bebidas alcohdlicas y
cigarrillos son usados como impuestos regulatorios, es decir, se introducen
regulaciones via el sistema tributario antes que a través de normas regulatorias
directas. Por tanto, cualquier transaccion no gravada probablemente
representaria un ambito que la regulacién no pretendio alcanzar.

Existen diferentes metodologias para estimarse los gastos tributarios. EI método de

la pérdida de recaudacion es una forma ex-post de calcular cuanto ha dejado de
recaudar el gobierno por cuenta del beneficio. EI método no considera reacciones
de comportamiento del contribuyente frente a la medida. Asi, el GT correspondiente
a un creédito tributario es exactamente el valor del mismo y de una deduccién es su
valor veces la tasa marginal.

El método de ganancia de recaudacion es una forma ex-ante de calculo que
considera la recaudacion adicional que resultaria del rechazo de la disposicion legal
gue genera el gasto tributario. En ese caso se consideran posibles reacciones de
comportamiento del contribuyente, lo que demanda una buena base de datos y
conocimiento de las elasticidades (ingreso, precio y substitucion). No es una tarea
facil.

La tercera metodologia es la de gasto-equivalente, que procura estimar el gasto
presupuestario directo que seria necesario para resultar en beneficio o ganancia
equivalente al contribuyente.

Si tedricamente resulta dificil determinar los gastos tributarios y hacer su
cuantificacion, mas complicada aun es la comparacion entre paises. Las normas
tributarias son determinadas de manera diferente en los paises, y por lo tanto,
también las desviaciones de la norma, haciendo dificil (o mejor, sin sentido) las
comparaciones internacionales.

Por ese motivo, cualquier analisis comparativo de las mediciones disponibles del
gasto tributario debe ser muy cuidadoso. Un problema adicional existe en los paises
de estructura federal, como Argentina, Brasil y Estados Unidos, para estimar el gasto
tributario de los gobiernos subnacionales -provincias y estados, respectivamente-. En
la mayoria de los paises del mundo, asi como en los gobiernos federales, solo hay
estimaciones para los gastos tributarios del gobierno central (o federal).



Quizas una forma de hacer comparaciones y medicion relativa de los gastos
tributarios mejor que mirar los otros paises sea considerar series histéricas dentro
del mismo pais y/o hacer comparaciones con otros indicadores macroeconomicos
como los gastos publicos, el déficit fiscal y la recaudacion.

6.2 Ventajas y desventajas de los gastos tributarios

Entre los aspectos positivos del uso de GT estan: 1) promueven la participacion del
sector privado en programas sociales y econdmicos, donde generalmente el
gobierno juega un papel preponderante; 2) promueven el proceso de decision
privada, delegando a los agentes privados las iniciativas y escogencias; y 3)
reducen la necesidad de participacion del gobierno en la implementacion de ciertos
programas de gasto publico.

Los aspectos negativos generalmente estan relacionados a ineficiencias, ineficacias
e inequidades. Son muchas veces ineficientes cuando resultan de intereses de
grupos especificos con suficiente poder politico y no generan inversiones
adicionales. Frecuentemente son ineficaces por no tener la capacidad de
contrarrestar las condicionantes economicas subyacentes o ser anuladas o
mitigadas por otras disposiciones tributarias domésticas o externas. En general son
injustos, sea porque soélo benefician a los contribuyentes del impuesto — y no a todos
los ciudadanos — como también por ser regresivos, al cambiar las cargas tributarias,
tanto del punto vertical como horizontal.

Otros efectos negativos son el de, en la préactica, resultar en programas de gasto
publico “abiertos”, ocultar el verdadero tamafio del Estado, y resultar en innecesaria
complejidad de los sistemas tributarios, abriendo el camino para la opacidad de las
reglas, la elusion y la evasion.

Quizas uno de los mas graves efectos negativos sea la erosion de las bases
impositivas, resultando en aumento de los impuestos a aquellos no beneficiados por
los “beneficios” y/o dificultando el equilibrio fiscal y la estabilidad macroeconémica.

6.3. Informes o presupuestos de gastos tributarios

Son informes que los paises preparan para fines de transparencia fiscal y en la
basqueda de la asignacién eficiente de los recursos publicos. No existen formatos
“padron” de presentacién de esos informes. En general, describen las normas
tributarias; la autorizacién legal para el desvio de la norma; la justificativa o
racionalidad para otorgar el beneficio; y la estimacién de la pérdida de recaudacion.

Las clasificaciones utilizadas en esos informes también varian, y dependen de la
disponibilidad de datos y de las necesidades de los formuladores de politica. En
general los paises clasifican los GT por funciones presupuestarias para facilitar la
comparacion con los gastos directos. Sectores productivos y regiones también son



frecuentemente utilizados, ademas de tipo de impuesto, beneficiarios y propésito.
Hay paises que consideran hacer la estimacion del GT por decil de ingreso de los
contribuyentes beneficiarios.

En la mayoria de los paises que hacen dichos informes hay determinacion legal
para hacerlo, pero en algunos es solo el interés del propio parlamento para una
mejor evaluacion de las decisiones de ingresos y gastos publicos. Segun un estudio
del Banco Mundial [2004] con base en datos para diez paises de la OCDE, Canada,
Paises Bajos y el Reino Unido, lo hacen sin determinacion legal. En Alemania,
Austria, Bélgica, Estados Unidos, Francia y Paises Bajos, son documentos anexos
al presupuesto, en tanto que en Australia, Canada, Italia y Reino Unido, son
documentos separados.

En cuanto a la frecuencia, en ocho de los diez paises es anual, siendo esporadica
en ltalia y presentado cada dos afios en Alemania. Todos los diez paises utilizan el
método de perdida de recaudacion, y soélo los Estados Unidos, adicionalmente,
utiliza el método de gasto-equivalente.

Solo los informes de Austria y de Italia consideran los niveles nacional y local de
gobierno. Los demas paises consideran solamente el nivel central o federal. En
cuanto a los impuestos considerados, los informes de GT de esos diez paises
incluyen las principales fuentes de ingreso, lo que incluye, entre otros, los impuestos
alarentay el IVA, excepto por los EEUU.

6.4. Gastos tributarios en los EEUU

Un reciente estudio de la Oficina Gubernamental de Responsabilidad de los Estados
Unidos (US Government Accountability Office - GAO) [2005] nos permite una muy
buena evaluacion de como los gastos tributarios han evolucionado en los ultimos 30
afos, tanto en valor, nimero y en comparacion con los ingresos, egresos y PIB.

Las estimaciones de los gastos tributarios en los EEUU son realizadas tanto por la
Oficina de Analisis Tributario del Departamento del Tesoro, como por el Comité
Conjunto de Tributacion (JCT, acronimo en inglés) del Congreso. Las estimaciones
de las dos instituciones son diferentes, aunque no significativa en su conjunto, tanto
en el numero de GT como en relacidn a su valor. Son considerados los impuestos a
la renta de personas fisicas y a las sociedades, asi como el impuesto de herencias y
la contribucion a la seguridad social. La gran mayoria de los gastos tributarios estan
en el Impuesto sobre la Renta (IR), especialmente sobre las personas fisicas o
naturales.

Las estimaciones del Tesoro son anualmente incorporadas como informacién
suplementaria al presupuesto federal. La estimacion de la pérdida de recaudacion
se hace separadamente para cada uno de los GT de manera independiente,
comparandose los ingresos obtenidos bajo la legislacion vigente y la que resultaria
en caso de que la disposicion no existiera, asumiendo que todas las demas



disposiciones del Cadigo Tributario permanecerian constantes y el comportamiento
del contribuyente no cambiaria. Como la estimacion no considera respuestas de
comportamiento de los contribuyentes (elasticidades, por ejemplo), no representa,
necesariamente, el monto de ingresos que la administracion recaudaria en caso de
gue la disposicion fuera rechazada.

Adicionalmente a la estimacion de pérdida de recaudacion, el Tesoro estima los
gastos tributarios con base en gastos-equivalentes, o sea, el monto de gastos
presupuestarios que serian necesarios para en caso que el gobierno decida
proporcionar al contribuyente el mismo nivel de ingreso neto (después del impuesto)
que recibe el Gobierno en funcion del GT. Esta forma de estimacion en general
produce valores méas elevados que los correspondientes a la pérdida de
recaudacion. El estudio de la GAO indico que los GT estimados con base en gastos-
equivalentes han permanecido razonablemente estables, en torno al 7,5% del PBI
en los dltimos diez afos.

La forma de estimacion desagregada e independiente de cada uno de los GT hace
que la suma total de ellos pueda ser cuestionada. Eso es un problema metodoldgico
de la medicién de los gastos tributarios enfrentado por todos los paises, los cuales
obligan una interpretacién cautelosa de los resultados agregados, puesto que no
considera las interacciones que pueden estar ocurriendo entre las diferentes
disposiciones legales generadoras de los GT. Por ello, ni el Tesoro ni el JCT hacen
la agregacion y no presentan la suma total de los diferentes gastos tributarios.

Los Estados Unidos hacen estimaciones de los gastos tributarios de manera
sistematica desde el afio 1974, y desde entonces y hasta el 2004, el nimero de
ellos ha aumentado de 67 a 146, con algunos que se expiraron o fueron rechazados
y otros mas que fueron creados. También en el periodo, la suma de pérdida de
recaudacion ha subido de US$240 mil millones a US$730 mil millones en ddlares
constantes.

Los 14 principales gastos tributarios fueron responsables por el 75% por la pérdida
de recaudacioén federal en el afio 2004. La mayor parte de los GT son relativos a
beneficios a individuos (89%). Las principales areas beneficiadas son las de
habitacion (22%), salud (14%) y pensiones (13,1%).

Sr. Luiz Villela

Experto en Tributaciéon - Economista
Banco Interamericano de Desarrollo
(BID)

Correo electrénico: luizvi@iadb.org
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