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Resumen

A partir de los informes oficiales realizados por los paises de la regidn se prepard, para la Direccion de
Estudios e Investigaciones Tributarias del CIAT, una Base de Datos de los Gastos Tributarios (BDGT).
Esta se confecciond a partir de la registracion sistematica de la informacién contenida en los reportes,
con apertura al mayor nivel de desagregacion permitido en cada informe. En total fueron registrados
4499 items de gastos tributarios incluidos en los Ultimos informes de los paises analizados.

En el presente documento, se exhibe un panorama general de los gastos tributarios en América Latina,
a partir de la exploracion de la BDGT, desplegando los resultados observables en las dimensiones de
mayor interés y presentando asimismo la potencialidad de analisis que provee esta herramienta.

La contabilizacidn y caracterizacion de las diversas partidas sigue las recomendaciones incluidas en el
Manual de Buenas Practicas para la Medicion de los Gastos Tributarios del CIAT, lo que permite analizar
el fendmeno desde diversas perspectivas. La identificacion, cuantificacion y publicacidn de los reportes
de gastos tributarios reviste enorme importancia, en la medida que permite conocer la dimensidn del
fendmeno, los sujetos, sectores, regiones o actividades beneficiadas y es uno de los componentes de
la ecuacion costo-beneficio, que el responsable de politica debera analizar para conocer si, el beneficio
otorgado mediante este mecanismo surtio el efecto deseado y si este Ultimo justifica el sacrificio fiscal
asociado.



Introduccion

El Estado, como forma de ejecutar sus objetivos de gobierno o bien atendiendo a situaciones
circunstanciales en las que entiende debe intervenir, recurre a diversos instrumentos para realizar
transferencias econdmicas a sujetos, sectores o regiones con el fin de asistirlos. Habitualmente estas
transferencias se ejecutan a través de partidas presupuestarias que quedan definidas en las leyes de
presupuesto. Las mismas pueden también concretarse mediante una reduccion en las obligaciones
tributarias de los contribuyentes. Beneficiar a un conjunto de individuos a través de una reduccién en la
carga tributaria, puede ser econdmicamente equivalente a otorgar un apoyo por medio de una partida
del gasto publico presupuestal, de alli la denominacidn de Gastos Tributarios (GT).

Estados Unidos y Alemania, son los paises pioneros en incluir reportes de GT en el Presupuesto. En
el caso de Estados Unidos, el Presupuesto Publico ya incluye un capitulo sobre GT desde 1968, y la
denominacion de Gastos Tributarios es atribuida a Stanley Surrey, Secretario Adjunto del Tesoro de ese
pais, quién estuvo a cargo de laidentificacion y la cuantificacion de la no recaudacion por las excepciones
que existian en el sistema tributario de ese pais.* En el caso de Alemania, el Informe de Subsidios
Tributarios y Preferencias de 1967 es el documento originario de la medicion de gastos tributarios en
ese pais.?

El mecanismo habitual del gasto directo proporciona una mayor claridad en las cuentas publicas que
cualquier otro instrumento. Los gastos presupuestales o gastos directos que pretenda ejecutar el
gobierno deben ser estudiados y aprobados por el parlamento del pais. La necesidad, el costo previsto
y la eficiencia asignativa de recursos incluida en los programas de gasto publico estaran por lo tanto
sometidos a debate y aprobacion por medio de mayorias, lo que garantiza un umbral basico de
transparencia. Ademas de la estimacion a priori de los gastos a presupuestar, las agencias ejecutoras
de esas politicas y por lo tanto receptoras de esos fondos, son responsables de su cumplimiento,
previéndose en general mecanismos de rendicion de cuentas, observando que la ejecucion de los gastos
esté dentro de los limites maximos pre-fijados.

Buena parte de las modificaciones que se pretendanintroduciren el sistema tributario estaran sometidos
arevision parlamentaria ya que, en general son leyes las que crean, modifican o suprimen tributos. Pero
si bien existe lainstancia de debate previo a su introduccion, no hay una agenda de introduccion de estos
ajustes como si la hay en las leyes de presupuesto y rendicion de cuentas y no siempre hay rendiciones
de cuentas de los gastos tributarios. El uso de estos instrumentos, en principio, no aporta las mismas
garantias que los gastos directos. Los gastos directos estan expuestos a un analisis, revision y discusion
de mayor intensidad que los gastos tributarios y el verdadero costo econdmico se oculta dentro de los
ingresos fiscales sacrificados. Aunque buena parte de los paises han puesto en practica la presentacion
de informes de GT, es notoria la brecha entre el nivel de examen y transparencia de los gastos fiscales en
comparacion con los gastos directos. Salvo que los GT estén sometidos a un nivel de debate equivalente
a los gastos directos, los mismos pueden dar lugar a un oportunismo fiscal por parte de los gobiernos.

1 Stanley S. Surrey, The Tax Expenditure Concept and the Budget Reform Act of 1974, 17 B.C.L. Rev. 679
(1976), http://lawdigitalcommons.bc.edu/bclr/vol17/iss5/1

2 Subsidy Report of the Federal Government. De conformidad a la ley para promover la estabilidad y el crecimiento de la
economia (StabG) de junio de 1967, el gobierno federal de ese pais debe elaborar y presentar ese reporte. El estudio es
de elaboracién bi-anual y contiene la identificacion y el costo de las subvenciones concedidas por el presupuesto federal y
los beneficios fiscales. El documento se presenta de forma conjunta con el proyecto de gobierno de presupuesto federal.
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Algunos sectores de la actividad econdmica son conscientes de este hecho y se muestran preferentes a
recibir beneficios a través de incentivos fiscales antes que a través de subsidios directos.

La cuantificacion de los GT entonces, reviste enorme importancia en la medida que permite conocer
la dimension del fendmeno, los sujetos, sectores, regiones o actividades beneficiadas y es uno de
los componentes de la ecuacidn costo-beneficio, que el responsable de politica debera analizar para
conocer si, el beneficio otorgado mediante este mecanismo surtio el efecto deseado y si este Ultimo
justifica el sacrificio fiscal asociado.

Los GT seran el resultado econdmico de las excepciones a un impuesto de referencia o a un sistema
tributario de referencia. La norma tributaria de referencia por lo general incluye la estructura de tasas,
las practicas contables aceptadas, la forma y condiciones de la deduccion de los gastos realizados,
normas especificas para facilitar la administracion de tributos, entre otros.

CIAT (2011) 3define los GT 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 relacion 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.

La delimitacion del sistema tributario de referencia, es un elemento clave en el proceso inicial de
estos estudios y las diferentes opciones metodoldgicas de demarcacion de este esquema tributario de
referencia, proveeran unos mayores o menores resultados equivalentes de sacrificio fiscal.

El fin del sistema tributario es el de obtener los ingresos suficientes para financiar los gastos publicos,
garantizandounadistribucionjustadelacargafiscal, minimizandolosefectosnegativossobrelaeficiencia
econdmica que los impuestos producen, asi como los costos de administracion y de cumplimiento de
las normas tributarias. También es un objetivo a considerar la transparencia. De acuerdo a Mirrlees
(2011)* este objetivo tiene dos dimensiones: por un lado la certeza, o ausencia de arbitrariedad en la
determinacion de la obligacion tributaria y por el otro la inteligibilidad de las normas tributarias. La
introduccion de excepciones en el sistema tributario, que dan lugar a los gastos tributarios, alteran
el equilibrio prexistente en el sistema: reducen la capacidad recaudatoria, pueden alterar positiva o
negativamente su incidencia redistributiva, producen una ineficiencia econdmica, al introducir una
excepcion que perturba la neutralidad del sistema, afectan la equidad al quedar unos contribuyentes
en un posicion de privilegio econdomico frente a los demas y producen un aumento de los costos de
cumplimiento en la medida que complejizan el sistema tributario reduciendo su transparencia.

En los tiempos que vivimos, con la caida en los precios de las materias primas y el contexto internacional
no del todo saludable, buena parte de los paises de América Latina (AL) deben mejorar su relacion
ingresos/gastos de forma de reducir su déficit tratando de mitigar los efectos negativos sobre el

3 Manual de Buenas Practicas en la Medicion de los Gastos Tributarios. Una experiencia Iberoamericana.
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias CIAT. 2011

4 Mirrlees, James; Adam, Stuart; Besley Timothy; Blundell, Richard; Bond, Stephen; Chote, Robert; Grammie
Malcom; Johnson, Paul; Myles, Gareth; Poterba, James. Tax by Design. Institute of Fiscal Studies. 2011. Este trabajo,
procura presentar un disefio tributario dptimo, para lo cual identifica como principios u objetivos bdsicos del sistema
tributario, a los objetivos recaudatorios, los redistributivos, los relacionados con la eficiencia econémica, los relacionados
con la equidad, en el sentido del reparto justo de la carga tributaria, los relacionados con los costos de administracion
y cumplimiento y los objetivos relacionados con la transparencia. (pp.XXVI-XXVII). Para los autores, los dos primeros
principios atienden a juicios de valor, mientras que los demds a consideraciones econdmicas.
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crecimiento. Entre los factores que inciden en la mejora de la posicion fiscal la capacidad recaudatoria
y el grado y efectividad del gasto publico son prioritarios. En este contexto y enfocados en el punto que
nos interesa, es bueno preguntarnos: ;Cuanto puede mejorar la capacidad recaudatoria de nuestros
paises? Ademas de cuantificar, realizar el seqguimiento y las proyecciones de la recaudacion tributaria,
es indispensable estimar, cuantificar y proyectar tanto la evasidn tributaria, como los GT. Estos tres
elementos conformaran lo que se ha denominado recaudacion estructural, y nos permiten conocer
cuales pueden ser las ganancias recaudatorias, tanto por la reduccidn en el incumplimiento, como por
la supresion de las excepciones existentes en el sistema.

1 La Practicade los Informes de
Gastos Tributarios

La presentacion de informes de GT mejora la transparencia fiscal y una asignacion mas eficiente de los
recursos, en la medida que provee de manera sistematica y a partir de una metodologia especifica una
valoracion monetaria del costo fiscal de todas y cada una de las politicas implementadas a través de
este mecanismo.

De la revision comparada de estos informes, tanto de los paises que poseen experiencia en su
elaboracion, como la de quienes mas recientemente han adoptado esta practica vemos que no
existe una coherencia, respecto a los elementos que los mismos deben incluir. Igualmente podemos
mencionar a los elementos mas comunmente hallados en estos documentos: una definicion general
de gasto tributario, la descripcion del marco de referencia para cada uno de los tributos bajo analisis, la
descripcion de cada uno de los items identificados como gasto tributario, la recopilacion de las normas
fiscales que dan origen a cada beneficio, los resultados hallados, asi como la proyeccion de los GT para
los periodos venideros. En el caso de este Ultimo componente, el mismo es hallado principalmente en
aquellos informes que se integran en las leyes de presupuesto y rendicion de cuentas.

De acuerdo al reciente informe sobre GT de la UE (2014)5 los paises muestran en sus informes diferentes
clasificaciones de GT. Algunos los clasifican en relacién a la base imponible bajo estudio (IRPJ, IRPF,
IVA, etc.), mientras que otros lo hacen por los tipos de disposiciones (reducciones, exoneraciones,
deducciones, etc.). Algunos paises en sus informes muestran el beneficio desagregado de acuerdo al
beneficiario, con el fin de mostrar el sector de actividad o tipo de contribuyente que se beneficia. En
otros informes el sacrificio fiscal se discrimina en funcion del objetivo de politica (vivienda, personas de
bajos ingresos, promocion de la inversion, etc.).

La practica deidentificacion, medicidny la presentacion periodica de losinformes de GT y su tratamiento
equitativo con los gastos directos en lo que respecta al proceso de discusion parlamentaria, es un primer
paso para monitorear algunos de los elementos que han sido destacados como desventajas de estos
instrumentos. Los informes de GT contienen la estimacion de costos que produce cada excepcion
considerada, por lo que luego sera necesario, para un analisis integral de la efectividad de la politica

5 Directorate-General for Economic and Financial Affairs. Tax expenditures in direct taxation in EU Member States. European
Commission. 2014



implementada a través de este mecanismo, progresar en el analisis valorando los beneficios obtenidos
por la aplicacion de la politica en cuestion.

En los Ultimos anos se ha observado un emergente interés en estudios de evaluacion de impacto de
los GT sobre las variables de interés: inversidn, empleo, etc., sobre todo basados en bases de datos de
declaraciones juradas y enfocados principalmente en las excepciones implementadas en los impuestos
a las rentas personales y empresariales. La particular forma de cada instrumento adoptado y los
diversos objetivos de politica que persiguen, obliga a hacer evaluaciones caso a caso, y dado que los
objetivos pueden ser tan disimiles como impulsar econdmicamente una zona geografica, un sector de
actividad o la realizacion de nueva inversion, promover el empleo, o alterar la incidencia distributiva de
un impuesto, entre diversos otros, determinar el beneficio global de los GT no es tarea sencilla y mas
bien las evaluaciones se realizan para una partida en particular o bien para un conjunto de excepciones
que integran el sistema de un impuesto y estan orientadas a un mismo objetivo (por ejemplo todas las
medidas que buscan promover el crecimiento de la inversion, o el empleo). Ademas de la particularidad
de cada instrumento un problema que aparece con frecuencia refiere a la dificultad de identificar al
beneficiario efectivo de los GT.

Ademas de la mayor transparencia que provee la publicacion de los informes de GT, en el momento de
creacion de las excepciones es recomendable incorporar determinadas clausulas en relacion al plazo
de vigencia y a los montos maximos de beneficio a conceder. Podemos mencionar como una buena
practicalasdisposiciones normativas de creacion de las excepciones que incluyen fecha de expiracion del
beneficio, o bien un numero maximo de periodos de aplicacion del mismo por parte de un contribuyente
luego de ocurrida la hipdtesis que dio lugar al surgimiento del beneficio. También son medidas de
prudencia fiscal la determinacion a priori de topes maximos de beneficios que individualmente
pueden usarse asi como montos maximos de beneficios que globalmente se van a otorgar. Con estas
incorporaciones en los textos normativos de creacion de una excepcion en el cuerpo de un impuesto, se
garantiza la no perpetuidad del beneficio asi como un control a priori del sacrificio que puede llegar a
ejecutarse mediante este mecanismo, dandole un tratamiento mas equivalente a una partida de gasto
presupuestario, las que por naturaleza tienen un monto maximo de utilizacion.



2 El Panorama en Ameérica Latina

A partir de los informes oficiales realizados por los paises la Direccion de Estudios e Investigaciones
Tributarias del CIAT ha elaborado una base de datos de los beneficios e incentivos tributarios incluidos
en los reportes de 16 paises de la region (BDGT). Esta se forma a partir de la registracion sistematica
de la informacidn contenida en los reportes, con apertura al mayor nivel de desagregacion permitido
en cada informe. En total fueron registrados 4499 items de gastos tributarios incluidos en los Ultimos
informes de los paises analizados.

La BDGT contiene los siguientes campos:

Cuadro 1: Campos incluidos en la BDGT

Pais Nombre del pais que se estd informando

(ategoria de Tributo Valores de 1a 9 (Ver Anexo)

Nombre del tributo Nombre y sigla del tributo en ese pais

Tipo de Gasto Tributarico Valores de 1a 7 (Ver Anexo)

Incentivo tributario Marca si se trata de un Incentivo (1) o un Beneficio tributario (B)
Fuente normativa Describe la fuente normativa que da origen a la excepcion

Nombre de la Medida
Descripcion de la medida
Vigencia desde

Vigencia hasta

Sector presupuestrio asociado
Area Geogréfica especifica
Ejercicio

Método de medicion
Fuentes de informacién
Importe del Gasto Tributario
Recaudacion del Impuesto
Recaudacion total

PIB en ese ejercicio

Fuente

Nombre que lleva la medida

Descripcion mds en detalle de la exoneracién

Afio de inicio de la excepcién

Afo de expiracion de la excepcion

(lasificacion Alfabética (Ver Anexo)

Especifica en que parte del territorio aplica el beneficio
Afo que se estd informando el Gasto Tributario
Describe el método de medicion aplicado en el estudio
Describe las fuentes de informacion usadas para la estimacion
Valor del gasto tributario

Monto recaudado de ese impuesto en ese afio

Monto de recaudacion total de ese afio

Valor en moneda comparable del PIB de ese afio
Informe que da origen a la registracion

La exploracidn de la BDGT nos permite conocer la relacion entre el Gasto Tributario y el PIB de cada
pais, su evolucion a lo largo de los periodos incluidos en el analisis, la distribucion del mismo segun
las categorias de tributos mas relevantes donde se hallaron excepciones (impuestos al valor agregado,
impuestos a las rentas personales y empresariales, impuestos selectivos, impuesto al comercio exterior,
patrimoniales, etc.). También es posible conocer la cantidad y los montos acumulados de pérdidas de
recaudacion atribuibles a cada uno de los tipos de gastos tributarios (exoneraciones, alicuotas reducidas,
deducciones, créditos, etc.).



Lainformacion, tal como esta dispuesta, también habilita a distribuirel gastotributariosegunlossectores
presupuestarios mas asociados a la medida bajo analisis, clasificacion ésta que sigue la propuesta
incluida en el Manual del CIAT® (Educacién; Salud y Sanidad; Vivienda; Desarrollo y Descentralizacion;
Actividades Agropecuarias; Industriales; Energia y Mineria; etc.). En el proceso de registracion cada
item de gasto tributario se clasifico como un beneficio tributario o como un incentivo tributario. Entre
los primeros encontramos a todos los gastos tributarios asociables con el gasto publico social, mientras
que fueron clasificados como incentivos tributarios a aquellos gastos tributarios que se presentan con la
finalidad de promover una actividad econdmica especifica.

A continuacion se exponen los resultados del gasto tributario total de cada pais en relacion al Producto
Interno Bruto.

Cuadro2: Gasto Tributario como porcentaje del PIB de cada pais
(altimos tres ejercicios)

| pais | esiltimoaio | (2 ] @) [t |

Argentina 2016 2.5% 2.9% 2.8%
Bolivia 2013 1.0% 1.2% 1.3%
Brasil 2016 4.5% 4.8% 4.4%
Chile 2016 4.3% 4.5% 43%
Colombia 2014 - 0.6% 0.7%
Costa Rica 2016 5.1% 5.2% 51%
Ecuador 2014 4.7% 4.7% 4.1%
El Salvador 2013 3.1% 2.9% 3.0%
Guatemala 2015 2.6% 2.5% 2.5%
México 2016 3.3% 2.9% 2.9%
Nicaragua 2013 4.8% 5.0% 5.5%
Panama 2012 - - 2.7%
Paraguay 2016 1.9% 1.7% 1.7%
Peri 2016 2.2% 2.3% 2.2%
Repiiblica Dominicana 2016 - 6.8% 6.6%
Uruguay 2014 6.6% 6.4% 6.3%
Promedio 3.6% 3.6% 3.5%

Fuentes: Base de Datos de Gastos Tributarios - CIAT 2016
Estadisticas de cuentas nacionales de los paises
recopilada por el CIAT

El promedio del gasto tributario sobre el PIB para los paises analizados se situ6 en 3,5% en el Ultimo
ejercicio del analisis. Debemos ser cautelosos a |la hora de realizar comparaciones entre paises ya que las
diferentes metodologias de estimacion, la interpretacion en cada estudio de cual es el alcance del gasto
tributario a cuantificar asi como la mayor o menor inclusidon de impuestos en cada estudio, daran lugar
a diferentes resultados. 8 de los paises analizados tienen reportes con proyeccion de gastos tributarios,

6 Manual de Buenas Practicas en la Medicion de los Gastos Tributarios. Una experiencia Iberoamericana.
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias CIAT. 2011
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lo que permite tener registros de gastos tributarios hasta 2016 inclusive.” Los demas paises miden el
gasto ejecutado en ejercicios anteriores (generalmente por el criterio de lo devengado).®

Como mencionamos anteriormente el Manual del CIAT previd una apertura por tipo de tributo que
permitia visualizar los resultados por los principales impuestos. En esta actualizacion y previa lectura de
los informes de los paises se considerd pertinente tener una clasificacion mas amplia de tributos por lo
que la tabla de cddigos se abrio, dando lugar a g categorias (Ver Anexo). En el siguiente cuadro puede
verse, para el Ultimo ejercicio de cada pais el desglose del total del gasto tributario en relacion al PIB
abierto por cada una de estas categorias de tributos.

Cuadro 3: Gasto Tributario como porcentaje del PIB de cada pais.
Por categoria de tributo analizado (ultimo ejercicio)

Impuestos Imé)::ts:os Impuestos Impuestos Impuestos | Impuestos Total
Generales Personas Renta Selecti\_los Se!ectivos (omer.cio general
al Consumo Fisicas Emrpesas Combustibles Diversos Exterior

Argentina 1.3% 0. 4% 0.4% 0.2% 0.1% 0.1% 0.3% 2.8%
Bolivia 1.0% 0.1% 0.1% 0.1% 1.3%
Brasil 1.1% 0.7% 0.9% 0.4% 0.2% 1.2% 4.4%
Chile 0.6% 2.7% 0.9% 0.0% 0.0% 4.3%
Colombia 0.7% 0.0% 0.7%
(osta Rica 3.0% 1.1% 0.9% 0.1% 0.1% 0.0% 5.1%
Ecuador 2.1% 0.7% 1.3% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 4.1%
El Salvador 1.5% 0.5% 1.0% 0.0% 3.0%
Guatemala 1.5% 0.2% 0.8% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 2.5%
México 1.3% 1.2% 0.3% 0.1% 0.0% 0.0% 2.9%
Nicaragua 4.2% 0.0% 0.3% 0.0% 0.9% 0.0% 5.5%
Panamd 2.7% 0.0% 2.7%
Paraguay 1.1% 0.1% 0.2% 0.2% 0.0% 1.7%
Pert 1.7% 0.2% 0.1% 0.0% 0.1% 0.0% 2.2%
Repuiblica Dominicana 3.2% 0.1% 0.6% 0.8% 0.3% 0.7% 0.9% 6.6%
Uruguay 3.1% 0.5% 1.5% 0.0% 0.0% 1.2% 6.3%
Total general 2.0% 0.6% 0.7% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% 3.5%

Fuentes: Base de Datos de Gastos Tributarios - CIAT 2016
Estadisticas de cuentas nacionales de los paises recopilada por el CIAT

Puede notarse que en gran medida el gasto tributario se ejecuta en los impuestos generales al consumo
(en esta clasificacion se incluyen principalmente a los IVA de los paises). En promedio estos representan
2.0% del PIB. Lo siguen en importancia los impuestos a las rentas tanto de personas como de empresas.
En cada pais las interrelaciones entre uno y otros impuestos a las rentas tienen diferente intensidad,

7 En el caso de Paraguay la estimacién de gastos tributarios que da lugar a esta registracién de BDGT, fue
realizada por el CIAT en abril-julio de 2015 y contenia las proyecciones de gastos tributarios para ese afio y
2016.

8 En el caso de Uruguay, a partir de la reciente aprobacién de la Ley de Rendicién de cuentas, el pais debe
presentar a partir de 01/2018 reportes anuales de gastos tributarios que incluyan la proyeccién de los gastos
tributarios del ejercicio en cuestién.



e incluso en varios paises el sistema de imposicidn a las rentas tiene una Unica figura tributaria que
alcanza tanto a las personas como a las empresas. Esto da lugar a mayores dificultades a la hora de
contabilizar ciertas excepciones en la medida que puede no interpretarse bien si se trata de un beneficio
hacia las personas, las empresas, o a ambos.

Con una importancia menor en relacion al total de GT encontramos a los tributos al comercio exterior,
y a los impuestos selectivos en los cuales contabilizamos por separado aquellos gastos tributarios
relacionados con los hidrocarburos. La columna Otros incluye a las Contribuciones a la Seguridad Social,
los impuestos patrimoniales asi como diversidad de figuras especificas que no pudieron clasificarse en
las familias principales.

Cuando nos referimos a gastos tributarios solemos relacionarlos con las exoneraciones tributarias,
desatendiendo que algunas excepcionestributarias se plantean con formas diferentes que laexoneracion
propiamente. De hecho las excepciones identificadas como GT pueden adoptar diversidad de formas.
Al respecto el Manual del CIAT establece que los GT se originan en disposiciones como exenciones,
exclusiones, alicuotas reducidas, deducciones, créditos, diferimientos, regimenes simplificados,
especiales o promocionales y devoluciones o reintegros.

Grafico 1: Distribucion del gasto tributario segin el tipo de excepcion identificada
Todos los paises analizados (ultimo ejercicio)

Exencionesy exdusiones
Deducciones
Créditos
2.89%
Diferimientos
= Alicuotas reducidas
Regimenes simplificados
\'\. )}
= Devoluciones o reintegros 4.67%

4.46%

5.42%

70.81%

Fuentes: Base de Datos de Gastos Tributarios - CIAT 2016
Estadisticas de cuentas nacionales de los paises recopilada por el CIAT

Las exenciones, o exoneraciones son situaciones previstas expresamente en la normativa tributaria
que exceptuan determinados hechos econdmicos que, habiendo cumplido con todas las hipotesis
para verificar el hecho imponible, estarian alcanzados con el impuesto. Podemos citar aqui aquellas
circulaciones de bienes y servicios expresamente liberadas de la obligacion tributaria, o bien aquellas
rentas exoneradas tanto del impuesto a larenta empresarial o personal. La exploracion de lainformacion
contenida en la BDGT nos permite observar que esta es la forma mas comun de excepcion adoptada
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en los diversos sistemas tributarios, y es la que mas impacta econémicamente en el total del sacrificio
fiscal estimado.

Otra forma tipica que adoptan las excepciones que daran lugar a los GT son las alicuotas reducidas.
Con alicuotas reducidas nos referimos a que el impuesto bajo analisis identifica una tasa general para
la generalidad de los hechos econdmicos sobre los que recae y excepcionalmente establece unas tasas
menores para determinados casos especificos; las ventas de determinados bienes, las operaciones
donde intervienen determinados sujetos especificamente, las actividades realizadas en determinadas
regiones geograficas, entre otros.

El ejemplo tipico de las alicuotas reducidas lo encontramos en los Impuestos al Valor Agregado o los
Impuestos Generales a las Ventas. Estas en general se utilizan con el objetivo de reducir la regresividad
natural, o de disefio, de estos instrumentos y en general tienen naturaleza objetiva, es decir se aplica
una alicuota reducida a la circulacion de determinados bienes o a la prestacion de determinados
servicios. Las alicuotas reducidas pueden utilizarse también para la ejecucion de otros tipos de politicas,
por ejemplo: la reduccidn de las alicuotas del IVA en las compra-ventas de inmuebles nuevos, busca
minimizar el costo fiscal de la operacion a través de un establecimiento de un impuesto minimo que
permita absorber el IVA incluido en los insumos para la construccidon de la vivienda sin impactar de
mayor modo en el precio. También se suelen utilizar estos instrumentos para la promocidn del consumo
de bienes meritorios.

También en los impuestos a las rentas se ha observado la utilizacion de esta variante de beneficio, ya sea
para promover la inversion en determinados sectores de actividad, o zonas geograficas, o bien como un
mecanismo de reduccion de la carga para las empresas de reducida dimension econdmica.

Siguiendo con las tipologias de las excepciones nos encontramos con las deducciones. Estas son
cuantias que se sustraen de la base imponible del impuesto. También aqui importara en primer lugar
conocer el enfoque adoptado para la delimitacion del marco de referencia. En el caso del Impuesto a las
Rentas de las Personas Juridicas suele aceptarse que la renta computable son los ingresos brutos a los
que se le sustraen todos aquellos gastos necesarios para la obtencion de la renta y la conservacion de la
fuente: costo de los insumos incorporados, salarios, aportaciones a la seguridad social, arrendamientos
de planta o equipo, depreciacion normal del activo fijo, entre otros. En los estudios de los paises estas
deducciones integran el marco de referencia y no seran consideradas GT.

Los créditos son los montos que se permite reducir del impuesto determinado, o de la cuota del impuesto. La
eleccion entre la utilizacidon de este instrumento en lugar de una deduccion adicional sobre el monto
imponible, dependiendo de los parametros que se establezcan, seran determinantes en la generacion
del impuesto y en la consecuente dimension del gasto tributario. La utilizacion de los créditos suele
observarse tanto en los impuestos a las rentas, como en los impuestos al valor agregado. En muchos
casos esta herramienta es utilizada en situaciones coyunturales de apoyo a determinado sector de
actividad econdmica, o area geografica. También es usual observar estos beneficios como uno de los
mecanismos para atraer la inversion, sobre todo extranjera, dada su simplificada forma de aplicaciony
por consiguiente la facilidad para la comunicacion de los beneficios a los potenciales inversores.

Los diferimientos de impuestos, en las diferentes formas que los mismos pueden adoptar, son otro
tipo de excepcion incluida en las normas del impuesto (generalmente en el IRPJ), el que en general
tiene efectos en los flujos financieros de las empresas pero no en el resultado de largo plazo, ya que los
impuestos diferidos o bien los gastos adelantados (que producen un efecto similar y se computan en
esta categoria), reducen la carga en los ejercicios presentes pero obligan al contribuyente a hacer frente
al impuesto en periodos futuros.

11



Debe tenerse presente que estas excepciones, si se sigue un enfoque de largo plazo en la estimacion
no seran consideradas como GT en la medida que la recaudacion no efectivizada en los ejercicios
de aplicacion del beneficio sera recuperada en ejercicios siguientes. La mayor parte de los paises no
incluyen estas excepciones como GT. °

Otra forma identificada en el Manual del CIAT son los regimenes simplificados, especiales o promocionales,
los que consisten en disposiciones que abarcan uno o varios impuestos, operan tipicamente sobre
pequenos contribuyentes, asi como en zonas geograficas con desventajas comparativas respecto del
resto del pais o bien sectores econdmicos especificos.

Un aspecto a tener presente es que muchas veces el objetivo de disefio de un régimen simplificado
es simplemente reducir la complejidad para determinados sujetos con el fin de reducir los costos de
gestion para la administracion, asi como los costos de determinacion para los contribuyentes que
pueden ampararse. Estos regimenes sin dudas que son excepcionales si comparados con el sistema
tributario de referencia, pero no necesariamente deben implicar una menor recaudacién o una pérdida
derecaudacionasociada. En elinforme de México porejemplo, las pérdidas de recaudacion originadasen
los contribuyentes amparados a un régimen simplificado se muestran compensadas por la recaudacion
de ese régimen.

Finalmente, las devoluciones o reintegros de acuerdo al Manual del CIAT son excepciones que adelantan
o compensan financieramente a los contribuyentes. Podria citarse el caso de determinados reintegros
de impuesto, que se otorgan como beneficio en funcidn de la observacion a posteriori del cumplimiento
de alguna pauta pre-acordada con los contribuyentes. También se establece una forma de devolucion
en algunos casos cuando se trata de exportadores por la parte de los impuestos indirectos que a través
del mecanismo de devolucidn de IVA no pudo concretarse completamente.

La exploracion de la BDGT nos permite observar que mas del 72,5% de los gastos tributarios hallados
refieren a exoneraciones propiamente dichas, sequido de las alicuotas reducidas con un 7,7%.

9 Los reportes de Gastos Tributarios de Chile son los que contienen una participacién mayor de este tipo de
excepcion, representando los diferimientos el 68% de los gastos tributarios medidos en su estudio.
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3 Informes de gastos tributarios
consultados

ARGENTINA

Estimacion de los gastos tributarios para los afios 2010 a 2012 - Informe elaborado
por la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal, Secretaria de Hacienda,
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Presidencia de la Nacion

“Estimacion de los gastos tributarios para los afios 2010 a 2012 - Informe elaborado
por la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal, Secretaria de Hacienda,
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Presidencia de la Nacion. Valores ajustados
por Presupuesto - Resumen Presidencia de la Nacién, Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas Secretaria de Hacienda Subsecretaria de Presupuesto, Oficina Nacional de
Presupuesto”

“Estimacién de los Gastos Tributarios en la Republica Argentina. Afios 2011-2013. Informe
elaborado por la Direccion Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal, Secretaria de
Hacienda, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Presidencia de la Nacion”

“Estimacion de los gastos tributarios en la republica argentina - para los afios 2014 a
2016 - Informe elaborado por la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal,
Secretaria de Hacienda, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Presidencia de la
Nacién.”

BOLIVIA

Boletin de Ingresos y gastos tributarios N 5 - Ministerio de Econdmica y Finanzas
Publicas. Estado Plurinacional de Bolivia

BRASIL

Demostrativo dos Gastos Tributarios PLOA 2014 (DGT 2014) - Centro de Estudos
Tributarios e Aduaneiros - Receita Federal

Demostrativo dos Gastos Tributarios PLOA 2015 (DGT 2015) - Centro de Estudos
Tributarios e Aduaneiros - Receita Federal

Demostrativo dos Gastos Tributarios PLOA 2016 (DGT 2016) - Centro de Estudos
Tributarios e Aduaneiros - Receita Federal
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CHILE

Gasto Tributario 2012 - 2014 - Subdireccién de Estudios - Servicio de Impuestos Internos
- Septiembre 2013 - Metodologia tradicional - Valores ajustados por informe 2016

Gasto Tributario 2013 - 2015 - Subdireccidn de Estudios - Servicio de Impuestos Internos
- Septiembre 2014 - Metodologia tradicional

Gasto Tributario 2014 - 2016 - Subdireccién de Estudios - Servicio de Impuestos Internos
- Septiembre 2015 - Metodologia tradicional

COLOMBIA

El gasto tributario en Colombia. Beneficios en el impuesto sobre la renta y CREE —
personas juridicas Anos gravables 2013 - 2014 - Coordinacion de Estudios Econdmicos.
Subdireccién de Gestion de Analisis Operacional. Direccion de Gestién Organizacional

COSTA RICA

El gasto tributario, Metodologia y Estimacién. Afio 2014. Direccion General de Hacienda
(DGH) Division de Politica Fiscal (DPF) Agosto 2015. Contiene Serie 2010 - 2014 y
Proyecciones 2015 y 2016. (2014 unico afio con apertura x items)

ECUADOR

Manual Gasto Tributario 2012 - Departamento de Estudios Tributarios - Centro de
Estudios Fiscales - Este documento presenta la metodologia utilizada para calcular
el gasto tributario en el pais, asi como las principales cifras de las estimaciones y la
normativa que lo rige.

Manual Gasto Tributario 2013 - Departamento de Estudios Tributarios - Centro de
Estudios Fiscales - Este documento presenta la metodologia utilizada para calcular
el gasto tributario en el pais, asi como las principales cifras de las estimaciones y la
normativa que lo rige.

Manual Gasto Tributario 2014 - Departamento de Estudios Tributarios - Centro de
Estudios Fiscales - Este documento presenta la metodologia utilizada para calcular
el gasto tributario en el pais, asi como las principales cifras de las estimaciones y la
normativa que lo rige. Octubre 2015



EL SALVADOR

Gasto tributario: Aflos 2011 - 2012: IVAy Renta. Unidad de Estudios Tributarios. Direccion
General de Impuestos Internos. Diciembre 2014

GASTO TRIBUTARIO: ANO 2013: IVAy Renta. Unidad de Estudios Tributarios. Direccién
General de Impuestos Internos. Diciembre 2015

GUATEMALA

Estadisticas de Gastos Tributarios. Disponibles en: http://portal.sat.gob.gt/sitio/index.
php/estadisticas/47-estadicas-tributarias/7897-analisis-y-estudios-tributarios.html

MEXICO

Presupuesto de Gastos Fiscales 2013. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Incluye
gastos tributarios 2013 y 2014

Presupuesto de Gastos Fiscales 2015. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Incluye
gastos tributarios 2015 y 2016

NICARAGUA

Gasto Tributario y Evasion del IVA e IR: 2010-2013, Alma Cortés Selva Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico Direccién de Estudios Econédmicos Managua, Nicaragua

PANAMA

Estimacién del gasto tributario en Panama, mediante el senalamiento de pautas y criterios
para el establecimiento de una metodologia de medicion. Michel Jorratt De Luis - Marzo
de 2014

PARAGUAY

Informe de Gasto Tributario en Paraguay 2013 - 2014 y Proyecciones de Gasto Tributario
2015 - 2016. CIAT - SAT - GIZ
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Informe N° 016-2015-SUNAT /5A0000 + Papeles de trabajo del estudio de gasto tributario
de Peru

REPUBLICA DOMINICANA

Ministerio de Hacienda Gastos Tributarios en Republica Dominicana Estimacién para el
Presupuesto General del Estado del afio 2015y 2016

URUGUAY

Informe de gasto Tributario 2012 - 2014. Departamento de Estudios Econdmico -
Tributarios - DGI
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S Anexo
Glosario de Categorias Usadas
en la BDGT
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Categorias de tributos considerados
Impuestos generales sobre el consumo
Impuestos sobre la renta de las personas fisicas
Impuestos sobre la renta de las empresas
Impuestos Selectivos a los Combustibles
Impuestos Selectivos diversos

Impuestos sobre el comercio exterior
Impuestos a la Propiedad

Contribuciones sociales

Otros

Tipos de gastos tributarios considerados
Exenciones y exclusiones

Deducciones

Créditos

Diferimientos

Alicuotas reducidas

Regimenes simplificados, especiales o promocionales
Devoluciones o reintegros

Glosario de sectores presupuestarios asociables a los gastos tributarios
Aparato Estatal, Sequridad Interna y Defensa Nacional,

Comercio Exterior (incluye Maquilas y Zonas Francas o similares) y Turismo
(incluye juegos de azar y similares)

Seguridad Social y Servicios Sociales (incluye Sistemas Privados de Pensiones
y adopciones). Asociaciones y fundaciones.

Empleo
Vivienda y Desarrollo Urbano (incluye Construccion e Infraestructura)
Salud y Sanidad (incluye alimentacion y maternidad) y Deportes

Educacion, Cultura (incluye actividades artisticas) e Investigacion, Desarrollo
e Innovacion (incluye Ciencia y Tecnologia)

Agricultura (incluye Agropecuario), Pesca y Forestal
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Industria (PYMES), Agroindustria y similares

Energia y Mineria

Transporte y Telecomunicaciones (incluye correos)

Sector Financiero (incluye mercado de capitales, de seguros, leasing)
Inversion, Descentralizacion y Desarrollo Regional

Politica, Religion, Justicia y Relaciones Exteriores

Todos los sectores (incluye Comercio, Servicios, Medioambiente y
Actividades Fi

Cualquier otro sector.
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