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Introduccion

El concepto de gastos tributarios tiene su origen en Estados Unidos y Alemania en la década de
los sesenta. Se atribuye a Stanley Surrey, Secretario Adjunto del Tesoro en ese entonces, el mérito
de incluir por primera vez en 1968 un capitulo sobre gastos tributarios en el Presupuesto de los
Estados Unidos. Igualmente, se senala al Reporte de Subsidios Tributarios y Preferencias (1er
Subventionsbericht) de 1967 como el punto de partida de la medicién de los gastos tributarios en
Alemania. Dos (2) reputadas organizaciones —el IFA y el lIIPF— contribuyeron a expandir el
concepto en el mundo a través de sus reuniones anuales de 1976 y 1977, respectivamente. Asi, en
1978 Austria publicé su primer reporte de gastos tributarios. Lo propio hicieron Canada y Reino
Unido en 1979. Un afo mas tarde, lo hicieron Espafa y Francia. Al final de los afios ochenta, la

medicidn de los gastos tributarios era una practica generalizada en los paises de la OCDE.

En América Latina uno de los primeros paises en asumir estas tareas fue Brasil, que en 1989
publicé su primer reporte de gastos tributarios. Luego le siguié Argentina en 1999. Pero no fue sino
hasta entrado el siglo XXI que esta practica comenz6 a generalizarse y perfeccionarse en la region.
Entre 2000 y 2005, Chile, Colombia, Guatemala, México y Peri empezaron a medir
sistematicamente los gastos tributarios. Mucho tuvo que ver en ello la publicacion en 1998 del
primer Manual de Transparencia Fiscal del FMI, que contenia recomendaciones sobre la materia.
Entre 2006 y 2010 empezaron a medir los gastos tributarios también Ecuador, Nicaragua,
Republica Dominicana y Uruguay. Finalmente, de 2011 en adelante se da cuenta ya de reportes en

Costa Rica, El Salvador, Honduras, Panama y Paraguay.



Los gastos tributarios

CIAT (2011) define los gastos tributarios como los recursos que deja de percibir el Estado por la
existencia de incentivos o beneficios que reducen la carga tributaria que enfrentan determinados
contribuyentes en relacién a un sistema tributario de referencia. El término “gastos” enfatiza el
hecho que los recursos dejados de recaudar podrian haber financiado programas de gasto publico
explicitos en favor de aquellos a los que se les reduce la carga tributaria e, incluso, a favor de

otros.

Entre los objetivos de politica econdémica o social mas utilizados para justificar la introduccién o
permanencia de beneficios o incentivos tributarios se encuentran la necesidad de contar con
sistemas tributarios mas eficientes y progresivos, mejorar los niveles de bienestar social, promover
el desarrollo regional o sectorial a través de mayores inversiones, acumular capital humano, y mas
recientemente, cuidar del medio ambiente. Los gastos tributarios se originan en disposiciones
tributarias como exclusiones (hechos no gravados o inafectaciones), exenciones (exoneraciones),
deducciones, créditos, alicuotas reducidas, diferimientos, regimenes especiales o promocionales

(como las zonas francas por ejemplo) y reintegros (incluyendo algunas devoluciones).

El interés principal por medir los gastos tributarios recae en la potencial movilizacion de nuevos
recursos que su eliminacién o racionalizacién puede generar para los Estados de los paises en
desarrollo, sobre todo si se tiene en cuenta que cada vez es mas limitada la posibilidad de
incrementar las alicuotas de los impuestos existentes o introducir otros nuevos. Pero la medicion
de los gastos tributarios ayuda sobretodo al mejor manejo de las finanzas publicas al considerar un
concepto amplio de gasto publico. Promueve la transparencia de la politica fiscal, reduciendo los
riesgos de corrupcion y mejorando el clima de negocios. Constituye un insumo valioso para las
evaluaciones costo-beneficio de los beneficios e incentivos tributarios. Ofrece claridad sobre las
restricciones que enfrentan las administraciones tributarias para alcanzar sus metas de

recaudacion.

La medicion de los gastos tributarios puede perseguir hasta tres (3) propdsitos: cuantificar la
pérdida de recaudacién, cuantificar la ganancia de recaudacién que se obtendria con su
derogacion, y cuantificar los recursos necesarios para reemplazar los gastos tributarios por gastos
directos equivalentes, es decir, que mantengan inalterado el nivel de bienestar del contribuyente
cuya carga tributaria se buscé aliviar. En la practica, los paises persiguen mayoritariamente

cuantificar la pérdida de recaudacion cuando elaboran sus informes. La medicion de los gastos



tributarios requiere una correcta identificacion de los beneficios e incentivos tributarios que los
causan para lo cual es necesario definir primero un sistema tributario de referencia. Esta es sin
duda la tarea mas compleja de todo el proceso y la que mas discusién genera. El sistema tributario
de referencia puede resultar de la lectura de la legislacién con implicancias tributarias, de
considerar un marco conceptual (una definicion de base tributaria normal) o de considerar aquellos

beneficios e incentivos tributarios analogos a un subsidio directo.

La informacién con la que cuenta un pais, define los métodos que pueden utilizarse para medir los
gastos tributarios. Es evidente que cuanto mayor desarrollo estadistico muestra un pais, mayor
sera la posibilidad de utilizar métodos de medicion mas sofisticados. La informacion generalmente
utilizada para medir los gastos tributarios son declaraciones o registros presentados por los
contribuyentes o terceros ante las autoridades tributarias y estadisticas o cualquier otra informacién
administrada por organismos publicos o privados. Los métodos de medicién van desde simples
agregaciones de la informacién contenida en las declaraciones o registros presentados por los
contribuyentes o terceros hasta sofisticados modelos de equilibrio general. Destacan, sin embargo,
solo tres (3): las agregaciones o simulaciones agregadas, los calculos indirectos y los modelos de

micro-simulacién o similares.



El panorama en América Latina

CIAT monitorea permanentemente la evolucién de los gastos tributarios en América Latina.
Muchos datos estan disponibles en los portales institucionales de las administraciones tributarias
nacionales y/o los ministerios de hacienda. Otros so6lo son accesibles a través de la relacion con
las autoridades competentes. Accediendo a estas informacion, la Direccion de Estudios e
Investigaciones Tributarias ha elaborado una base de datos de los beneficios e incentivos
tributarios mas importantes en los 18 paises de la regién. Esta permite conocer la evolucion de su
costo fiscal en el tiempo, tanto a nivel agregado como por impuesto, asi como su composicion por
tipo de beneficio o incentivo utilizado y sector presupuestario o econémico. Cabe sefialar que la
base de datos sdélo considera aquellos gastos tributarios que caen bajo la competencia de los
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Gobiernos Centrales, Nacionales o Federales' “. A continuacion algunos comentarios.

Para Argentina se utilizaron los Informes elaborados por la Direccién Nacional de Investigaciones y
Analisis Fiscal de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas. Para
Brasil, se utilizaron los Informes de Gastos Tributarios elaborados por la Coordinacién General de
Estudios, Pronosticacion y Analisis de la Receita Federal. Para Chile, se utilizaron los Informes de
Gastos Tributarios elaborados por la Subdireccion de Estudios del Servicio de Impuestos Internos.
Para Colombia, se utilizaron los Marcos Fiscales de Mediano Plazo elaborados por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico. Para Costa Rica se utilizaron los Informes de Gasto Tributario
elaborados por la Divisién de Politica Fiscal de la Direccion General de Hacienda del Ministerio de
Hacienda. Para Ecuador se utilizaron los Manuales de Gasto Tributario elaborados por el
Departamento de Estudios Tributarios del Centro de Estudios Fiscales del Servicio de Rentas
Internas. Para El Salvador se utilizd el Informe de Gasto Tributario elaborado por la Unidad de
Estudios Tributarios del Ministerio de Hacienda. Para Guatemala se utilizaron los Informes de
Gasto Tributario elaborados por el Departamento de Estudios, Analisis y Estadisticas Tributarias de
la Superintendencia de Administracion Tributaria. Para Honduras se utilizé el Informe de Gastos
Tributarios elaborado por Juan Carlos Gomez-Sabaini, Miguel Pecho Trigueros y Dalmiro Moran.
Para México se utilizaron los Presupuestos de Gastos Fiscales elaborados por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. Para Panama, se utilizé el Informe de Gastos Tributarios elaborado

por Michael Jorrat. Para Paraguay se utilizé el Informe de Gasto Tributario elaborado por José A.

' Se agradece al BID por el financiamiento otorgado para la elaboracion de la base de datos. Se agradece la
contribucion de los Eco. Fernando Peldez y Gaspar Maldonado en los trabajos de recopilacion de la
informacion y elaboracion de la base de datos. De igual forma, se agradece la contribucion de los miembros
de la Red de Estudios del CIAT.

? La base de datos puede ser consultada previo requerimiento a la Direccién de Estudios e Investigaciones
Tributarias del CIAT.



Salim. Para Peru se utilizaron los Informes de Gasto Tributario elaborados la Intendencia Nacional
de Estudios Tributarios y Planeamiento de la Superintendencia Nacional de Aduanas y de
Administracién Tributaria. Para Republica Dominicana se utilizaron los Informes de Gasto Tributario
elaborados por la Comision Interinstitucional Coordinada por la Direccion General de Politica y
Legislacion Tributaria del Ministerio de Hacienda. Finalmente, para Uruguay se utilizaron los

Informes de Gasto Tributario elaborados por la Asesoria Econdémica de la Direccién General

Impositiva.
Cuadro N° 1
Gasto tributario en América Latina 1/
(En porcentajes del PIB)

2008 2009 2010 2011 2012
Argentina 2/ 2.11 1.98 2.33 2.46 2.59
Bolivia - - - - -
Brasil 3/ 2.51 3.15 3.02 2.80 3.32
Chile 4/ 5.00 4.83 4.69 5.04 4.46
Colombia 3.12 3.20 3.25 n.d. n.d.
Costa Rica - - 5.54 5.52 5.62
Ecuador n.d. 4.22 417 4.67 4.86
El Salvador - n.d. 3.40 n.d. n.d.
Guatemala 8.01 7.87 7.81 7.54 8.39
Honduras - - - 6.18 6.45
México 5/ 4.71 3.80 3.60 3.87 3.82
Nicaragua n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Panama 6/ - - - - 2.27
Paraguay 1.94 1.82 1.90 n.d. n.d.
Peru 1.96 1.95 2.08 1.84 1.91
Rep. Dominicana 6.41 6.24 5.50 511 5.13
Uruguay 5.67 5.74 6.31 6.31 6.40
Venezuela - - - - -
Promedio simple 4.14 4.07 4.12 4.67 4.60

1/ Cifras proyectadas, estimadas o ejecutadas, segun la disponibilidad de la informacion.

2/ Incluye el costo de los beneficios e incentivos que forman parte de regimenes de promocién econémica.



3/ Solo considera los gastos tributarios de nivel federal. En ese sentido incluye PIS-PASEP y COFINS pero no ICMS.
Incluye CSLL.

4/ A partir de 2011 se publica una medicién alternativa producto de usar VPN para estimar los gastos tributarios del IRPF.
La misma no se ha considerado.

5/ No se suma el gasto tributario negativo proveniente de la recaudacion del derogado IETU. No considera el gasto tributario
por IEPS combustibles por su volatilidad. Incluye el subsidio para el empleo.

6/ Soélo incluye ITBMS.

Luego de haberse situado en 4.11% del PIB entre 2008 y 2010, el gasto tributario promedio de
América Latina se incrementé en 2011 y 2012. Segun el Cuadro N° 1 se situé en 4.64% del PIB
entre 2011 y 2012°. Los paises que muestran un mayor crecimiento en estos afos fueron
Argentina, Brasil, Ecuador y Uruguay. Los resultados reflejan el impacto de diversos incentivos
introducidos para promover las industrias en Argentina y Ecuador, el impacto de los incentivos
introducidos en Brasil en el marco del Mundial de Futbol y las Olimpiadas y el impacto en Uruguay

de beneficios creados producto de la introduccién del IRPF.

A nivel de paises los resultados reflejan heterogeneidad. Histéricamente, se aprecia que
Guatemala, Honduras y Uruguay muestran un gasto tributario mayor al 6% del PIB, seguidos de
Chile, Costa Rica, Ecuador y Republica Dominicana que muestran niveles entre 4% y 6% del PIB.
Argentina, Brasil, Colombia, El Salvador, México y Panama muestran un gasto tributario entre 2% vy

4% del PIB. Finalmente, los paises con niveles menores al 2% del PIB son Pert y Paraguay.

La relevancia de los beneficios e incentivos tributarios puede apreciarse también cuando se
compara su costo fiscal con la recaudacion efectiva. En el Cuadro N° 2 se aprecia que el gasto
tributario promedio en América Latina también crecié en 2011 y 2012. De situarse entre 2008 y
2010 en 31.3% de los Ingresos Tributarios del Gobierno Central, pasé a 33.8% entre 2001 y 2012.
Las magnitudes en cualquier caso dan cuenta de la importancia de los beneficios e incentivos

tributarios.

Igualmente, a nivel de paises los resultados reflejan heterogeneidad. Para paises con bajos niveles
de recaudacién como México y Guatemala, el costo fiscal representa mas del 40% de los ingresos
tributarios (mas de 70% para el segundo). Igual magnitud se aprecia en Costa Rica y Honduras.
Para la mayoria de paises el costo fiscal representa entre el 20% y 40% de los Ingresos Tributarios

del Gobierno Central: Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Republica Dominicana y

3 Los promedios pueden verse influidos por la incorporacion o exclusion de mediciones de los paises.



Uruguay. Los paises para los cuales el costo fiscal representa menos del 20% son Argentina,

Panama, Paraguay y Peru.

Cuadro N° 2
Gasto tributario en América Latina 1/

(En porcentajes de los Ingresos Tributarios del Gobierno Central)

2008 2009 2010 2011 2012
Argentina 2/ 10.0 9.9 10.9 11.2 11.1
Bolivia - - - - -
Brasil 3/ 16.3 22.3 21.4 18.5 22.5
Chile 4/ 26.3 33.3 27.7 26.6 24.5
Colombia 23.2 247 26.5 n.d. n.d.
Costa Rica - - 42.7 41.5 42.6
Ecuador n.d. 32.6 30.4 36.3 33.1
El Salvador - n.d. 25.1 n.d. n.d.
Guatemala 73.8 77.7 76.4 71.5 79.3
Honduras - - - 41.7 434
México 5/ 57.7 40.6 37.8 43.4 45.2
Nicaragua n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Panama 6/ - - - - 17.4
Paraguay 18.5 15.7 15.9 n.d. n.d.
Peru 12.5 14.1 14.0 11.9 11.9
Rep. Dominicana 43.0 47.8 43.3 39.9 38.3
Uruguay 29.6 29.6 324 324 33.3
Venezuela - - - - -
Promedio simple 31.1 31.7 31.1 34.0 33.6

1/ Cifras proyectadas, estimadas o ejecutadas, segun la disponibilidad de la informacion.

2/ Incluye el costo de los beneficios e incentivos que forman parte de regimenes de promocién econémica.

3/ Solo considera los gastos tributarios de nivel federal. En ese sentido incluye PIS-PASEP y COFINS pero no ICMS.
Incluye CSLL.

4/ A partir de 2011 se publica una medicién alternativa producto de usar VPN para estimar los gastos tributarios del IRPF.
La misma no se ha considerado.

5/ No se suma el gasto tributario negativo proveniente de la recaudacién del derogado IETU. No considera el gasto tributario
por IEPS combustibles por su volatilidad. Incluye el subsidio para el empleo.

6/ Soélo incluye ITBMS.



Las comparaciones entre paises deben hacerse con cuidado porque los paises mantienen
diferencias en cuanto a la cobertura de los impuestos considerados en la medicion y los sistemas

tributarios de referencia.

A nivel de impuestos, todas las mediciones de los paises consideran los gastos tributarios de IVA e
Impuesto a la Renta. Los gastos tributarios por impuestos selectivos y/o derechos de importacion
son medidos también por la mayoria: Argentina, Brasil, Costa Rica, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Peru, Republica Dominicana y Uruguay. Los gastos tributarios por impuestos
patrimoniales son medidos en Argentina, Brasil, Guatemala, Republica Dominicana y Uruguay.

Sélo Argentina y Brasil mide los gastos tributarios por Contribuciones Sociales.

En cuanto a los sistemas tributarios de referencia utilizados por los paises también se aprecian
practicas diversas. Algunos ejemplos a continuacion. En materia de IVA, todos los paises que
mantienen alicuotas reducidas sobre ciertos bienes y servicios las consideran un gasto tributario.
Lo mismo sucede con la mayoria de exenciones sobre los bienes de la canasta familiar. Ecuador y
México consideran gastos tributarios los reintegros de impuestos pagados en la produccion de
bienes o servicios finales exentos que se venden en el mercado interno. A pesar que la exclusion o
exencion del arriendo o alquiler de viviendas puede constituir un ajuste técnico de un IVA que
grava los inmuebles, El Salvador lo considera un gasto tributario. En materia de IRPF, para la
mayoria de paises el minimo no imponible o tramo exento del impuesto no constituye un gasto
tributario. Sin embargo, para Guatemala si. Por otro lado, para la mayoria de paises las
deducciones personales (gastos médicos, educacion o dependientes) consituyen gastos tributarios,
Sin embargo, para Argentina y El Salvador no. La exencién de las aportaciones a la Seguridad
Social constituyen gastos tributarios en Ecuador y Guatemala, aunque la conveniencia o no de esta
decision depende del tratamiento a los rendimientos de los fondos de pensiones y las pensiones
mismas. En cuanto al IRPJ, destaca el caso de Ecuador que considera gastos tributarios al arrastre
de pérdidas y la exencion de los dividendos distribuidos por personas fisicas, a pesar que éstos
estan gravados en cabeza de los socios o0 accionistas. Esto ultimo también es gasto tributario en El
Salvador. Ecuador es el unico pais que considera algunos tratamientos preferenciales previstos por
los Convenios para Evitar la Doble Imposicion como gasto tributario. Finalmente, debe sefalarse
que los diferimientos no son considerados gastos tributarios en Argentina, Brasil, Colombia,
Guatemala y Uruguay y que los regimenes simplificados para pequefios contribuyentes sélo son

considerados gastos tributarios en Brasil.



Cuadro N° 3
Gasto tributario por tipo de impuesto, Aio 2012 o ultimo afno disponible 1/

(En porcentajes del PIB)

VA Impuesto a la Renta Otros
IRPJ Resto Total

Argentina 2/ 1.19 0.08 0.52 0.61 0.80
Bolivia - - - - -
Brasil 3/ 1.12 0.86 0.73 1.59 0.60
Chile 4/ 0.88 0.86 2.73 3.58 -
Colombia (2010) 5/ 1.68 1.24 0.32 1.56 -
Costa Rica 6/ 3.54 0.80 1.02 1.82 0.26
Ecuador 2.09 2.31 0.46 2.77 -
El Salvador (2010) 1.97 n.d. n.d. 1.42 -
Guatemala 1.96 n.d n.d. 5.90 0.54
Honduras 3.63 1.08 0.27 1.35 1.48
México 7/ 1.51 0.92 0.83 1.75 0.56
Nicaragua n.d. n.d. n.d n.d. n.d.
Panama 8/ 2.27 - - - -
Paraguay (2010) 1.48 0.23 0.20 0.43 -
Peru 1.30 0.21 0.15 0.37 0.24
Rep. Dominicana 3.23 0.42 0.10 0.52 1.37
Uruguay 2.95 1.66 0.63 2.29 1.16
Venezuela - - - - -
Promedio simple 2.05 0.89 0.66 1.85 0.78

1/ Cifras proyectadas, estimadas o ejecutadas, segun la disponibilidad de la informacion.

2/ Incluye el costo de los beneficios e incentivos que forman parte de regimenes de promocién econémica.

3/ Solo considera los gastos tributarios de nivel federal. En ese sentido incluye PIS-PASEP y COFINS pero no ICMS.
Incluye CSLL.

4/ A partir de 2011 se publica una medicién alternativa producto de usar VPN para estimar los gastos tributarios del IRPF.
La misma no se ha considerado.

5/ Bajo IRPJ no se incluye a las personas fisicas con actividades econémicas.

6/ Bajo IRPJ se considera al Impuesto a las utilidades aplicables a personas juridicas y personas fisicas con actividad
empresarial.

7/ No se suma el gasto tributario negativo proveniente de la recaudacion del derogado IETU. No considera el gasto tributario
por IEPS combustibles por su volatilidad. Incluye el subsidio para el empleo.

8/ Sélo incluye ITBMS.



A nivel de impuestos, los beneficios e incentivos de IVA resultan ser los que mayor costo fiscal
representan. A pesar que no se recomienda la suma individual de los gastos tributarios, para
facilitar la comparacion internacional se ha seguido esta mala practica. En el Cuadro N° 3 se
muestra la composicidon de los gastos tributarios por tipo de impuesto para el afio 2012. Los
beneficios e incentivos de IVA cuestan, en promedio, 2.05% del PIB. Costa Rica, Honduras y
Republica Dominicana son los paises en donde el costo fiscal de los beneficios e incentivos de IVA
superan el 3% del PIB. Le siguen Ecuador, Panama y Uruguay con costos fiscales entre 2% y 3%
del PIB. La mayoria de paises muestra costos fiscales entre 1% y 2% del PIB: Argentina, Brasil,
Colombia, El Salvador, Guatemala, México, Paraguay y Pert. Sélo en Chile el costo fiscal de los

beneficios e incentivos de IVA es menor al 1% del PIB.

Luego de los gastos tributarios de IVA, los beneficios e incentivos de mayor costo fiscal son los de
Impuesto a la Renta. En promedio, cuestan 1.85% del PIB. Chile, Ecuador, Guatemala y Uruguay
son los paises en donde el costo fiscal supera el 2% del PIB. Brasil, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Honduras y México muestran costos fiscales entre 1% y 2% del PIB. El costo fiscal es
menor a 1% del PIB en Argentina, Paraguay, Peru y Republica Dominicana. Salvo en el caso de
Argentina, Chile, Guatemala y Costa Rica, son los beneficios e incentivos de IRPJ los que causan
el mayor costo fiscal en el Impuesto a la Renta. Es importante sefialar que esta situacion se debe
en el caso de Guatemala a la inclusién como gasto tributario del minimo no imponible o tramo
exento de IRPF, mientras que en el caso de Chile se debe a la inclusién como gasto tributario de
los recursos financieros perdidos por el diferimiento en la distribucion de utilidades que causa el
Fondo de Utilidades Tributables (FUT), mecanismo con el que se implementa la integracion de las

. . 4
rentas personales y empresariales en el Impuesto a la Renta chileno™.

Como se sefalé anteriormente, las comparaciones entre paises deben hacerse con cuidado
porque los paises mantienen diferencias en cuanto a los sistemas tributarios de referencia.
Adicionalmente debe tenerse en cuenta que no siempre todos los tipos de gasto tributario estan
presentes en las legislaciones de los paises. Igualmente, aun cuando pueden estar vigentes,
muchas veces se deja de medir su costo fiscal por la escasa disponibilidad de datos. El Cuadro N°

4 presenta un detalle del costo fiscal por tipo de gasto tributario.

# Una reforma tributaria estd considerando la modificacion de este mecanismo.



Cuadro N° 4
Tipos de gasto tributario, Afio 2012

(En porcentajes del total)

IVA Impuesto a la Renta
Exclusiones o Alicuotas Exclusiones o | Deducciones | Alicuotas
exenciones 1/ Créditos reducidas Otros 2/ exenciones 1/ | y créditos reducidas Otros 2/

Argentina 57.48 - 33.10 9.42 99.19 0.81 - -
Bolivia - - - - - - - -
Brasil 35.82 1.23 62.95 - 41.75 35.45 22.79 -
Chile (2008) 46.74 53.26 - - 7.00 11.21 0.08 81.71
Colombia (2010, 2012) 3/ n.d. n.d. n.d. n.d. 78.66 21.34 - -
Costa Rica n.d. n.d. n.d. n.d. 79.74 3.95 16.31 -
Ecuador 96.26 - - 3.74 61.14 25.31 2.76 10.79
El Salvador (2010) 100.00 - - - 71.06 28.94 - -
Guatemala (2009) 100.00 - - - 20.22 79.78 - -
Honduras 100.00 - - - n.d. n.d. n.d. n.d.
México 18.82 - 6.27 74.92 62.15 25.58 - 12.27
Nicaragua n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Panama 100.00 - - - - - - -
Paraguay (2010) 42.99 - 57.01 - 96.57 3.43 - -
Peru 92.31 0.13 - 7.57 59.97 17.49 15.10 7.43
Rep. Dominicana 100.00 - - - 77.00 23.00 - -
Uruguay 68.75 6.35 24.90 - 59.94 35.45 3.07 1.54
Venezuela - - - - - - - -
Promedio simple 73.78 15.24 36.85 23.91 62.65 23.98 10.02 22.75

1/ Incluye los de regimenes especiales o promocionales.
2/ Incluye diferimientos y/o reintegros.
3/ Para IVA 2010 y para Renta 2012.



En el caso de IVA se aprecia que el mayor costo fiscal proviene de las exclusiones y exenciones
(incluidas las que provienen de regimenes especiales o promocionales) y las alicuotas reducidas.
Debe hacerse notar que Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Panama, Peru y
Republica Dominicana no presentan datos para alicuotas reducidas porque sus IVA utilizan solo
una alicuota generals. No se registran costos fiscales por deducciones de IVA en ningun pais. De
manera particular, se verifica en Chile un costo fiscal relevante que proviene del crédito de IVA que
se ofrece a las constructoras y en México un costo fiscal relevante derivado del reintegro a los
productores de bienes exentos que gozan de la alicuota cero (al que se les da el mismo trato que a
los exportadores). Debe sefalarse que en el caso de Colombia, Costa Rica y Nicaragua los

Informes de Gastos Tributario no permiten identificar plenamente los tipos de gastos tributarios.

En el caso del Impuesto a la Renta el mayor costo fiscal proviene de las exclusiones y exenciones,
las deducciones y los créditos. De manera particular, se verifica que en Brasil, Costa Rica y Peru
un costo fiscal relevante para las alicuotas reducidas. Igualmente, en Chile el tipo de gasto
tributario que mayor costo fiscal genera es el diferimiento en la distribucion de utilidades que causa
el Fondo de Utilidades Tributables (FUT), mecanismo con el que se implementa la integracion de
las rentas personales y empresariales en el Impuesto a la Renta chileno. Como se sefiald
anteriormente, Chile es uno de los paises que considera que los recursos financieros perdidos

constituyen un gasto tributario.

> Ademas de la alicuota general Ginica, el IVA en Honduras y Panamé considera alicuotas incrementadas para
ciertos bienes y servicios que no se consideran gastos tributarios.



Facilitando la evaluacion de los gastos tributarios

Siendo muy importante monitorear periddicamente el costo fiscal de los beneficios e incentivos
tributarios, es mucho mas importante conocer si los mismos estan siendo efectivos, es decir, si
estan cumpliendo con los objetivos econémicos o sociales por los que fueron creados. En América
Latina no es muy claro que estas evaluaciones sean parte activa de la politica fiscal de los paises.
Los analisis costo-beneficio debieran ser una tarea rutinaria de los gobiernos. Sustentarian
reformas orientadas a eliminar o racionalizar gastos tributarios poco efectivos, introduciendo mayor

eficiencia, transparencia y justicia en los sistemas tributarios.

Los incentivos tributarios que se establecen para promover la inversion han recibido bastante
atencién. Conocer el impacto que éstos tienen para promover la inversion (doméstica o
transfronteriza) ha sido materia de estudio desde hace muchisimo tiempo. La conclusién
generalizada luego de muchos estudios es que tienen un reducido impacto sobre las decisiones de
inversion. En el mejor de los casos, han afectado las decisiones de algunos inversionistas en algun
momento del tiempo. Otros factores parecen ser mas importantes que los impuestos como la
cantidad, calidad y costo de los factores de produccion, la disponibilidad de ciertos recursos

naturales y un adecuado clima para hacer negocios. Quizas son mas determinantes para las

. L L 6
decisiones de localizacion de las multinacionales .

La efectividad de los gastos tributarios de IVA requieren también una evaluacién. Se da por
descontado, por ejemplo, que el IVA es regresivo. Sin embargo, cuando se usa el consumo en
lugar del ingreso los resultados cambian considerablemente a consecuencia de las exclusiones,
exenciones y alicuotas reducidas. No obstante, la notoria regresividad en el ingreso es senal de
que estos gastos tributarios —que tienen un costo fiscal importante— no resultan del todo efectivos,

generalmente por problemas de focalizacion o de “errores de inclusion”.

Si bien las administraciones tributarias —mayoritariamente responsables de la medicion de los
gastos tributarios en América Latina— no tienen competencia para hacer evaluaciones costo-
beneficio de los diferentes beneficios e incentivos tributarios, pueden facilitar el trabajo de las
autoridades responsables de las mismas (Ministerios o Secretarias de Hacienda, principalmente),
entregando informaciéon complementaria como parte de los reportes oficiales de gastos tributarios.
Estos podrian fortalecerse para orientar las evaluaciones costo-beneficio sefialadas, presentando

los costos fiscales de los incentivos y beneficios tributarios con mucho mayor detalle y junto con

% Ver Klemm y van Parys (2009), van Parys (2012) y James (2013).



indicadores econdmicos o sociales de uso comun que podrian darle una idea a los legisladores si

los gastos tributarios estan cumpliendo con sus objetivos.

Siempre enfocados en los costos fiscales, los paises suelen primero describir sus sistemas
tributarios y luego listar los gastos tributarios vigentes, a veces agrupados por impuesto, tipo de
beneficio o incentivo, sector presupuestario o econdémico o area geografica. Sélo unos pocos
presentan informacion del impacto de los gastos tributarios por deciles de ingreso o gasto. Si bien
un esfuerzo desde organismos mas grandes que el CIAT, como el FMI o la OCDE, deberia ser
llevado a cabo para consolidar un formato Unico de reporte en el mundo al igual que se ha
planteado con anterioridad para diversas cuentas de las finanzas publicas, es oportuno considerar

el Modelo de Informe de Gastos Tributarios propuesto por CIAT (2011).

Este modelo de reporte se presenta en el Anexo a este documento.

Luego de una parte introductoria que repasa las disposiciones legales que obligan a las mediciones
de los gastos tributarios, la definicion de los mismos, el sistema tributario de referencia utilizado,
entre otros, la propuesta de reporte requiere senalar el tipo de medicion usada (proyecciéon o
evaluacion ex-post) y el (los) ejercicio(s) fiscal(es) para el(los) cual(es) se realiza la medicion, asi
como dar luces sobre la calidad de la informacién tributaria y no tributaria utilizada. Para presentar
los costos fiscales de los incentivos y beneficios tributarios junto con indicadores econdémicos o
sociales de uso comun que podrian explicarle a los legisladores si los gastos tributarios estan
cumpliendo con sus objetivos, la propuesta de reporte busca vincular los objetivos de politica
econdmica o social del Estado que estan detras de ellos con los sectores a través de los cuales
operan. Como un gasto tributario reemplaza a un gasto directo explicito del Presupuesto de la
Nacion, se puede usar la clasificacion sectorial del mismo (los conocidos pliegos presupuestales)
para presentar la informaciéon sobre los gastos tributarios de esta misma forma. Se pueden
identificar hasta dieciséis (16) pliegos presupuestales o actividades econdmicas que pueden
usarse para estos fines. En algunos casos, no sera posible atribuir los beneficios e incentivos
tributarios a un solo sector porque o son de aplicacion general u operan a través de actividades
econdmicas que no tienen una representacion en el Presupuesto de la Nacién. Como el sector a
través del cual opera un gasto tributario no indica necesariamente que dicho sector sea el
beneficiario efectivo de la disposiciéon, es necesario también tratar de encontrar al individuo o
grupo de individuos detras del objetivo de politica econdémica o social del Estado. Por ejemplo, una
exencion o exclusion de IVA opera a través de los sujetos del impuesto, empresas de algun sector
econodmico, pero son siempre los consumidores finales de los bienes o servicios que gozan del

tratamiento preferencial los verdaderos beneficiarios efectivos de la disposicion.



En ese sentido se deben considerar también beneficiarios efectivos como enfermos, estudiantes
(de todo nivel), los que alquilan o adquieren una casa-habitacién, deudos, discapacitados e
invalidos (incluye personas con habilidades especiales), consumidores en general, trabajadores,
gente de la tercera edad (o que lo vayan a ser en el futuro), los mas desprotegidos de la sociedad,
menores de edad, militares, policias (o ex-militares o ex-policias), deportistas, turistas, ahorristas,

inversionistas, exportadores, agricultores, pequenos empresarios, y empresarios en general.

La ventaja de presentar por sectores y beneficiarios efectivos la informacion de los gastos
tributarios es que facilita la identificacién de indicadores econdmicos o sociales de uso comun a
los que se refirieron parrafos anteriores, los cuales podrian darle una idea a los legisladores si se

estan cumpliendo los objetivos deseados.

Esta tarea requeriria necesariamente el involucramiento de Ministerios o Secretarias del Poder
Ejecutivo a los que se pueden imputar los gastos tributarios, ya que gestionan informacion
estadistica privilegiada para el monitoreo de la gestidn, que seria de suma utilidades para los fines

de reporte aqui presentados.

Finalmente, la propuesta de reporte requiere sefialar los gastos tributarios que habiendo sido
identificados no pueden ser medidos por falta de informacién y las estimaciones del impacto de los
mismos por deciles de ingreso o gasto. Asimismo, requiere la presentacién separada de aquellas
mediciones que persiguen propositos diferentes a la pérdida de recaudacién y de los costos

administrativos asociados a la gestion de los gastos tributarios.
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CENTRO INTERAMERICANO DE
ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS

MODELO DE INFORME DE GASTOS TRIBUTARIOS

Pais
Organismo(s) responsable(s)

INTRODUCCION

1.

De existir, sefale las disposicion legal que obliga a la medicion de los gastos tributarios.

2. Explique el sistema tributario vigente en su pais.

3. Sefiale la definicidon de gastos tributarios utilizada a lo largo de este reporte.

4. Senale el(los) sistema(s) tributario(s) de referencia que ha utilizado para identificar los gastos
tributarios contenidos en este reporte.

5. Sefale los impuestos para los cuales ha identificado gastos tributarios.

6. Sefale aquellos casos en donde ha enfrentado mayores problemas conceptuales para
determinar si una disposicion constituye o no un gasto tributario.

PRIMERA PARTE

7. Sefiale si el costo fiscal que presenta en este reporte es del tipo proyeccion o mas bien del
tipo evaluacion ex-post.

8. Senale el(los) ejercicio(s) fiscal(es) para el(los) cual(es) realiza la mediciéon de los gastos
tributarios.

9. Describa la calidad de la informacion tributaria y lo que ello significa para la medicion de los
gastos tributarios.

10. Describa la calidad de la informacion no tributaria y lo que ello significa para la medicion de
los gastos tributarios.

11.  Senale las principales limitaciones de acceso a informacién que ha enfrentado en el trabajo

de medicion de los gastos tributarios, tanto dentro como fuera de su organizacién.



12. Sefala las buenas practicas en el proceso de medicidon de los gastos tributarios que se
siguen en su pais.

SEGUNDA PARTE

13. Liste los gastos tributarios para los cuales ha cuantificado la pérdida de recaudacion que
generan para el Estado, considerando el siguiente detalle:

Categoria de tributo

Tipo de gasto tributario

Descripcién de la disposicion

Base legal de la disposicion

Contexto que abrid paso a la disposiciéon

Vigencia (Desde/Hasta)

Objetivo de politica econémica o social del Estado’

Sector (pliego presuguestario o actividad econdémica)

Beneficiario efectivo

Area geogréfica beneficiada

Indicador(es) cuantitativo(s) para medir la efectividad del gasto tributario

Indicador(es) cualitativo(s) para medir la efectividad del gasto tributario

Ano fiscal al que corresponde la medicion

Costo fiscal (En millones de la moneda local)

PIB considerado al momento de la medicion

Tipo de medicién (proyeccién o evaluacién ex-post)

Método de medicidn

Explique brevemente el método de medicién

Calidad de la medicion®

Fuentes de informacion utilizadas

Describa brevemente la fuente de informacién

CTPNTOTOS3ITATIIQ@T0Q0TY

14. En el caso de exenciones o exclusiones, indique adicionalmente para cada gasto tributario la
siguiente informacion:
a. Base imponible no gravada (En millones de moneda local)
b. Impuesto dejado de ser determinado (En millones de moneda local)

15. En el caso de deducciones, indique adicionalmente para cada gasto tributario la siguiente
informacion:
a. Base imponible antes de la aplicacién de la deduccion (En millones de moneda local)
b. Base imponible después de la aplicacion de la deduccién (En millones de moneda
local)
c. Impuesto dejado de ser determinado (En millones de moneda local)

7 Necesidad de contar con sistemas tributarios mas eficientes y progresivos, mejorar los niveles de bienestar
social, promover el desarrollo regional o sectorial a través de mayores inversiones, acumular capital humano y
el cuidado del medio ambiente.

¥ Enfermos, Estudiantes (de todo nivel), los que alquilan o adquieren una casa-habitacion, deudos,
discapacitados e invalidos (incluye personas con habilidades especiales), consumidores en general,
trabajadores, gente de la tercera edad (o que lo vayan a ser en el futuro), los mas desprotegidos de la sociedad,
menores de edad, militares, policias o ex-militares o ex-policias, deportistas, turistas, ahorristas,
inversionistas, exportadores, agricultores, pequefios empresarios, empresarios en general y otros.

’ Muy buena, buena o regular.



16.

17.

18.

En el caso de créditos, indique adicionalmente para cada gasto tributario la siguiente
informacion:

a. Impuesto determinado antes de la aplicacién del crédito (En millones de moneda local)
b. Impuesto determinado después de la aplicacion del crédito (En millones de moneda
local)

En el caso de alicuotas reducidas, indique adicionalmente para cada gasto tributario la

siguiente informacion:

a. Base imponible sobre la que se aplica la alicuota reducida (En millones de moneda
local)

b.  Alicuota general (en porcentajes)

c. Alicuota reducida (en porcentajes)

d. Impuesto dejado de ser determinado (En millones de moneda local)

En el caso de diferimientos, indique adicionalmente para cada gasto tributario la siguiente

informacion:

a. Si la medicidon considera sdlo el efecto financiero de la disposicion o el costo total.

b. De considerar s6lo el efecto financiero sefiale los afios que se posterga la
recaudacion.

TERCERA PARTE

19.

20.

21.

22.

23.

24.

Sefiale los gastos tributarios que a pesar de haber sido identificados no han podido ser
medidos.

De existir, presente estimaciones adicionales del impacto de los gastos tributarios por deciles
de ingreso o gasto.

Sefiale las mediciones de los gastos tributarios que no persiguen conocer la pérdida de
recaudacion que soporta el Estado por su aplicacion, sino la ganancia de recaudacién que
se obtendria con su derogacién o la magnitud de los recursos que serian necesarios para
reemplazarlos por subsidios o transferencias.

De existir, presente las ganancias de recaudacién que generan los gastos tributarios
negativos.

Sefiale los costos administrativos asociados a la gestion de los gastos tributarios.

Sefiale las modalidades de evasion o elusidén que se abren paso por la existencia de gastos
tributarios, y de contar con ellas, presente mediciones de su costo fiscal.
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