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esumen

En este trabajo se analizaron los resultados de los Gastos Tributarios de los paises de América Latina
que estan incluidos en la Base de datos de Gastos Tributarios (TEDLAC), a un segundo nivel de
desagregacion. Nos concentramos en dos de las dimensiones que ofrecen los datos: por un lado
segun el Objeto de las excepciones, los gastos tributarios entregados como Incentivos, o bien como
Beneficios Tributarios y por otro lado, segun los Sectores Presupuestarios, asociables a los gastos

tributarios.

La TEDLAC presenta una clasificacion de los Gastos Tributarios a nivel individual que identifica a cada
partida con un Incentivo Tributario o bien con un Beneficio Tributario. El trabajo nos permitié analizar
el peso de los gastos tributarios de una u otra categoria, descubrir cual predomina mas en los paises
incluidos en la base y cuales son los instrumentos mas habituales para canalizar via excepciones

tributarias los incentivos y los beneficios.

El gasto tributario originado en excepciones para el consumo de bienes y servicios esenciales:
alimentos de la canasta de consumo, servicios de salud, medicamentos, entre otros, tipico en los
Impuestos generales al consumo, tales como el IVA, representa en promedio 1.1% del PIB, la tercera
parte de las renuncias de ingresos que estan registrando los paises. El trabajo plantea la discusion
sobre la eficiencia de la asignacion a través de este mecanismo, en relacion a alternativas focalizadas
en los sujetos y no en los objetos que, puedan potenciar la capacidad asignativa al mismo tiempo que

reducen las pérdidas de ingresos.

Por su parte, Los Incentivos Tributarios fueron hallados principalmente en los Impuestos a las Rentas
Empresariales. En ese impuesto, a través de exoneraciones, permanentes o con plazos, deducciones
extraordinarias, créditos por inversion, entre otras herramientas, se produce un gasto tributario
equivalente a la séptima parte de toda la renuncia fiscal de los paises. Pero no solo a través de
este impuesto se otorgan Incentivos tributarios. En los impuestos especificos a los combustibles y

selectivos en general, la porcién mayoritaria de las excepciones también tienen este objeto.




Una exploracion a segundo nivel también nos permitié asociar a los gastos tributarios con los Sectores
Presupuestarios mas ligados a la medida bajo analisis. La informacién, tal como esta dispuesta en
la base de datos, habilita a distribuir el gasto tributario segun los sectores presupuestarios mas
relacionables a cualquier medida, clasificacion ésta que sigue la propuesta incluida en el Manual de

Buenas Practicas en la Medicion de los Gastos Tributarios.

Pudimos apreciar como el sector Salud Sanidad y Alimentacién, recibe mas del 30% del gasto tributario
promedio, y es el principal Sector asociable con los gastos tributarios en mas de la mitad de los paises
incluidos en la TEDLAC.

Para administrar la renuncia fiscal resultante de la existencia de excepciones, lo primero es conocer
la magnitud de las mismas y su caracterizacion principal. La TEDLAC a través de una registracion
sistematica y multidimensional de las excepciones incluidas en los sistemas tributarios de los paises, de
acuerdo a un determinado conjunto de parametros, y haciendo uso de los reportes de GT, proporciona

una herramienta de utilidad para la comprension mas completa del fenédmeno.



Introduccion

En sucesivos documentos de trabajo, el CIAT ha presentado la Base de Datos de Gastos Tributarios
(TEDLAC por sus siglas en inglés, en adelante TEDLAC).

Esta herramienta se desarrolla a partir del registro sistematico de la informacién contenida en los
reportes de Gastos Tributarios de los paises de la region, con apertura al mayor grado de desagregacion
permitido en cada informe. La herramienta esta disponible para todo publico, tratandose de un archivo

.xt, el que puede descargarse junto con sus glosarios en:

https://www.ciat.org/gastos-tributarios/

La exploracion de la TEDLAC nos permite conocer la relacion entre el Gasto Tributario (GT) y el
Producto Interno Bruto (PIB) de cada pais, su evolucion a lo largo de los periodos incluidos en el
analisis, asi como la distribucién de este 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 conocerla cantidad y los montos acumulados de pérdidas de recaudacién atribuibles
a cada uno de los tipos de gastos tributarios (exoneraciones, alicuotas reducidas, deducciones,

créditos, entre otros).

En recientes trabajos hemos explorado en la herramienta a un primer nivel de profundidad, exponiendo
las principales estadisticas que produce la TEDLAC. Alli observamos que el GT los paises se situa
en promedio entre 3 y 4 puntos del PIB", y que esta relacién se ha mantenido estable en los ultimos

ejercicios con registros.

1  De forma posterior CIAT analizé los Gastos Tributarios de un conjunto mas amplio de paises, incluyendo casos que no
estan registrados en la TEDLAC. Se observo que en promedio los gastos tributarios se situaron en 4.2 puntos del PIB
encontrandose la mayor cantidad de casos analizados entre 2.6 y 5.3 puntos del PIB. Los Gastos Tributarios en los
Paises Miembros del CIAT. CIAT (2019). Disponible en https://biblioteca.ciat.org/opac/book/5685
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La TEDLAC nos permitié dimensionar la proporcién que representan las exoneraciones, en el total
de los diferentes tipos de gastos tributarios, comprobando que esta forma de excepcién es la mas

habitual y la que produce mayores pérdidas de recaudacion?.

La exploracién de la herramienta también nos permite apreciar que, en la mayoria de los paises, en
los impuestos generales al consumo, es donde se halla la mayor acumulacion de GT, tanto en lo que
refiere al nUmero de excepciones como al monto acumulado de gasto tributario en cada pais. Por lo
que, siendo este impuesto el principal sustento de la recaudacion de los paises de la regién también

es el que genera mayores montos de pérdidas de recaudacion, por las excepciones que contiene.

El Manual de Gastos Tributarios del CIAT establece ciertas reglas de codificacién para la registracion de
los gastos tributarios de los paises enla TEDLAC. Se definen pues ciertas categorias, que nos permiten
analizar a los gastos tributarios desde distintas dimensiones. Por ejemplo, la TEDLAC presenta una
clasificacion de los GT a nivel individual que identifica a cada partida con un Incentivo Tributario o bien
con un Beneficio Tributario. Se identifican como Incentivos Tributarios a, aquellas excepciones que
se introducen en el sistema tributario con el fin de atraer inversion, promover el empleo, el desarrollo
regional, o de un sector en particular, entre otros. Pero lo cierto es que el sistema tributario también
contiene excepciones cuyo objeto no es de promocionar el desarrollo de una actividad econémica,
sino que se entregan, a través del sistema tributario, transferencias a personas, que atienden a un fin

social. A esta clase de excepciones la TEDLAC las denomina Beneficios Tributarios.

En este trabajo analizaremos el peso de los gastos tributarios de una u otra categoria, observando
cual predomina mas en los paises incluidos en la base y cuales son los instrumentos mas habituales

para canalizar via excepciones tributarias los incentivos y los beneficios.

2 Panorama de los Gastos Tributarios en América Latina. CIAT (2018).
Disponible en https://biblioteca.ciat.org/opac/book/5622
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Una exploracion a segundo nivel nos permite también asociar a los gastos tributarios con los sectores
presupuestarios mas asociados a la medida en cuestion. La informacion, tal como esta dispuesta en
la base de datos, habilita a distribuir el gasto tributario segun los sectores presupuestarios mas ligados
a la medida bajo analisis, clasificacién ésta que sigue la propuesta incluida en el Manual (Educacion;
Salud y Sanidad; Vivienda; Desarrollo y Descentralizacion; Actividades Agropecuarias; Industriales;

Energia y Mineria; etc.).

En lo que tiene que ver con esta perspectiva del analisis, el Manual sugiere una ndémina cerrada de
cédigo de items del presupuesto. El objetivo es poder asociar luego el monto de gastos tributarios en
un pais y ejercicio determinado con una apertura que pueda ser conectada con los gastos directos a

nivel de presupuesto®.

CIAT (2011) define 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 de que los recursos
que se han dejado 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.

El fin del sistema tributario es el de obtener los ingresos suficientes para financiar los gastos publicos,
garantizando una distribucién justa de la carga fiscal, minimizando los efectos negativos sobre
la eficiencia 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

3 La apertura sugerida por el Manual atendio al consenso entre los paises que formaban parte del grupo de trabajo para
la elaboracién de este, por lo que puede no responder exactamente a la apertura presupuestaria de cada pais, pero,
permite una apertura de los resultados en una dimension que es de interés.

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




acuerdo con 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, altera el equilibrio preexistente en el sistema,
reduce la capacidad recaudatoria, y modifica su incidencia redistributiva. Al mismo tiempo, produce
una ineficiencia econdmica, debido a la introduccién de una excepcion que perturba la neutralidad
del sistema, afectando la equidad, al pasar algunos contribuyentes a una posicién de privilegio
econdémico frente a los demas y produciendo un aumento de los costos de cumplimiento en la medida

que complejizan el sistema tributario reduciendo su transparencia.

En el contexto de los paises de América Latina, en especial con la abrupta caida de ingresos observada
en el particular afo 2020, donde realizamos este analisis, hace falta mejorar la relacion ingresos/gastos
de forma de abatir este deterioro fiscal. Identificar las excepciones que integran el sistema tributario,
cuantificar las mismas, revisar periédicamente la pertinencia de su mantenimiento, permite mantener
bajo cierto control este fendbmeno, e incorporar ajustes para la supresion de medidas innecesarias
0 la revision de los regimenes que no estan produciendo los resultados deseados, minimizando las

pérdidas innecesarias de recaudaciéon. La TEDLAC colabora en la sistematizacion de esta informacion.

5 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 éptimo, para lo cual identifica como principios u objetivos basicos del sistema tributario,
a los objetivos recaudatorios, los redistributivos, los relacionados con la eficiencia econdmica, 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 demas a consideraciones econémicas.




Incentivos y beneficios a través
del sistema tributario

El Estado, como forma de ejecutar sus objetivos de gobierno o bien atendiendo a situaciones
circunstanciales, recurre a diversos instrumentos y realiza transferencias econémicas a sujetos,
sectores o regiones con el fin de asistirlos. Estas transferencias se ejecutan a través de partidas
presupuestarias que quedan definidas en las leyes de presupuesto. Las mismas pueden también
concretarse mediante una reduccién en las obligaciones tributarias de los contribuyentes. Favorecer a
un conjunto de individuos a través de una reduccion en la carga tributaria, puede ser econémicamente
equivalente a otorgar un apoyo por medio de una partida del gasto publico presupuestal, de alli la

denominacion de Gastos Tributarios.

La literatura suele asociar a los Gastos Tributarios con los Incentivos Tributarios. La TEDLAC identifica
como Incentivos Tributarios a, aquellas excepciones que se introducen en el sistema tributario con
el fin de atraer inversion, promover el empleo, el desarrollo regional, o de un sector en particular, por
ejemplo. Pero lo cierto es que el sistema tributario también contiene excepciones cuyo objeto no es
de promocionar el desarrollo de una actividad econdmica, sino que se entregan, a través del sistema
tributario, transferencias a personas, que atienden a un fin social. A esta clase de excepciones la

TEDLAC las denomina Beneficios Tributarios.

Entonces, la TEDLAC presenta una clasificacion de los GT a nivel individual que identifica a cada

partida con un Incentivo Tributario o bien con un Beneficio Tributario.

Lo incentivos tributarios, como excepciones que se introducen en el sistema tributario, suelen hallarse
en los impuestos a las rentas o a los patrimonios empresariales, impuestos sobre los activos, a los
flujos financieros, asi como en los impuestos a las ventas, sobre todo cuando estos impuestos pueden
impactar como un costo para la ejecucion de un proyecto. Por su parte los Beneficios Tributarios,
mas orientados a las personas y que atienden a un fin social, se encuentran principalmente en los
impuestos a las rentas personales, asi como en los impuestos a las ventas o al valor agregado, sobre
todo cuando estos impuestos gravan a determinados bienes o servicios considerados esenciales, e

impactan en el consumo final de los mismos.




Mientras que es mas visible en la imposicion directa el efecto de las excepciones tanto para las
empresas como incentivos, como para las personas como beneficios; la imposicién indirecta también
contiene disposiciones especiales que aplican atendiendo a la incidencia esperable del impuesto, y

reduciendo la carga tributaria.

En la etapa del proceso de registro de datos en la TEDLAC, se analiza la naturaleza de cada excepcion
que da lugar a un GT, con una de dos clases de excepciones, denominadas Beneficios e Incentivos.
Seran registradas como Beneficios, aquellas excepciones del impuesto que atienden a un interés
social, de satisfaccién de necesidades basicas como alimentacién, salud, o vivienda, entre otros,
mientras que seran clasificadas como Incentivos tributarios aquellas excepciones cuyo fin sea el de

fomentar, promover o incentivar la realizaciéon de determinada actividad econémica.

La apertura de los items al interior de los reportes de GT de los paises no siempre nos permite asociar
una partida con un beneficio o un incentivo, en algunas ocasiones porque la apertura disponible
presenta un grado de agregacién de la informacién que no permite clasificar la partida, en otras veces
porque la informacion incluida en los reportes no es suficiente para entender a cabalidad la partida en
cuestién. Con el fin de mejorar la calidad de la informacion, la elaboracién de la base de datos implica
la lectura sistematica de la legislacion tributaria que da lugar a las excepciones, la consulta puntual
con técnicos de los paises. A su vez en 2019 se difundié entre los paises miembros, un cuestionario
con el objetivo de sistematizar algunos de los elementos que se considerd relevante revelar, lo que

permitié a CIAT enriquecer su conocimiento y mejorar la calidad de la informacion de la TEDLACE.

21 Instrumentos tributarios para canalizar los Incentivos y Beneficios

A continuacion, se expone la apertura de los gastos tributarios del ultimo ejercicio disponible de cada

pais, segun se trate de un beneficio o un incentivo tributario. Los datos se muestran a nivel de peso de

cada clase sobre el PIB, asi como las proporciones de cada una de ellas sobre el total del GT.

6 Ver Los Gastos Tributarios en los paises miembros del CIAT. CIAT 2019. https://biblioteca.ciat.org/opac/book/5685
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Puede apreciarse que, en promedio, el GT esta levemente mas volcado hacia beneficios sociales
0 excepciones que procuran corregir inequidades, de mercado o del propio sistema tributario. Los
beneficios entonces representan el 54.8% en promedio de los GT de los diferentes paises, mientras
que los incentivos representan el 45.2%. Cuando analizamos al interior de los paises, percibimos que

esas proporciones no son nada estables, observandose disimiles participaciones entre B e I.

Cuadro 1. Gastos Tributarios segun clase de excepcion. Incentivos y Beneficios Tributarios
Porcentajes del PIB y Proporcién sobre Total.

PROPORCION
’ PORCENTAJE s/PIB e
CLASE DE EXCEPCION

— 5 [ [vom | 5 | |

Argentina 1.0% 2.0% 3.0% 34.0% 66.0%
Bolivia 0.3% 1.0% 1.3% 25.5% 74.5%
Brasil 2.3% 2.0% 4.3% 52.9% 47 1%
Chile 1.4% 2.0% 3.5% 41.9% 58.1%
Colombia 0.2% 0.5% 0.7% 28.1% 71.9%
Costa Rica 3.7% 1.6% 5.3% 70.2% 29.8%
Ecuador 2.8% 1.3% 4.1% 68.0% 32.0%
El Salvador 1.2% 1.7% 3.0% 41.7% 58.3%
Guatemala 1.3% 1.0% 2.3% 55.5% 44.5%
Jamaica 1.2% 2.5% 3.6% 32.0% 68.0%
México 2.9% 0.5% 3.3% 86.3% 13.7%
Nicaragua 4.8% 0.6% 5.4% 89.5% 10.5%
Panama 1.7% 0.9% 2.6% 63.8% 36.2%
Paraguay 0.7% 1.1% 1.7% 38.3% 61.7%
Peru 0.8% 1.4% 2.2% 38.0% 62.0%
Republica Dominicana 3.8% 2.7% 6.4% 58.3% 41.7%
Uruguay 2.3% 4.1% 6.3% 36.1% 63.9%

Fuente: Elaboracion propia explotando la Base de datos de Gastos Tributarios TEDLAC-CIAT




Los diferentes instrumentos tributarios permiten aplicar diferentes politicas, en esta perspectiva del
analisis, politicas de incentivos o beneficios tributarios. En el siguiente cuadro podemos apreciar al
interior de cada tipo de tributo, de acuerdo a la clasificacion del CIAT, la proporcion de GT clasificados

como B o l.

De la lectura del Cuadro 2, puede apreciarse que la proporcion de Beneficios Tributarios en los
Impuestos generales al consumo (IVA principalmente) e Impuestos a las rentas de las personas,
es claramente superior a la proporcion de Incentivos Tributarios en esos impuestos (72.4 y 67.8%
respectivamente). Por su parte, el cuadro permite apreciar el sobrepeso de los Incentivos Tributarios

en los Impuestos a las Rentas Empresariales, Impuestos selectivos a combustibles, entre otros.

Cuadro 2. Proporcién de cada Clase, segun el tipo de instrumento tributario.
Proporcién sobre Total.

PROPORCION SOBRE EL TOTAL
DEL TIPO DE TRIBUTO

TIPO DE TRIBUTO

TOTAL
GENERAL

Impuestos generales sobre el consumo 72.4% 27.6% 100.0%
Impuestos sobre la renta de las personas fisicas 67.8% 32.2% 100.0%
Impuestos sobre la renta de las empresas 21.0% 79.0% 100.0%
Impuestos Selectivos a los Combustibles 10.4% 89.6% 100.0%
Impuestos Selectivos diversos 6.8% 93.2% 100.0%
Impuestos sobre el comercio exterior 20.9% 79.1% 100.0%
Impuestos a la Propiedad 33.2% 66.8% 100.0%
Contribuciones sociales 50.1% 49.9% 100.0%
Otros 90.3% 9.7% 100.0%

100.0%

Fuente: Elaboracion propia explotando la Base de datos de Gastos Tributarios TEDLAC-CIAT




2.2 Beneficios tributarios en los Impuestos Generales sobre el Consumo

Una buena parte de los Beneficios tributarios se otorga a través de excepciones en los Impuestos

Generales al Consumo.

El Impuesto al Valor Agregado, figura tipica de la tributacion al consumo de la mayor parte de los
paises, y también de los paises considerados en la TEDLAC, en su disefio mas tedrico, funcionando
con una tasa proporcional unica sobre la circulacion de la generalidad de bienes y servicios, es, desde
el punto de vista de la incidencia econémica del impuesto, regresivo. La tasa efectiva resultante del
cociente entre el impuesto y los ingresos de los individuos decrece de forma continua a mayores

niveles de ingresos.

Esta regresividad de disefio es consecuencia de una elevada proporcién de consumo sobre ingresos
que deben realizar las familias, los hogares o las personas, de menores ingresos, en tanto que, las
familias, los hogares o las personas de mayores ingresos, pueden destinar una porcién menor de su

ingreso al consumo, aun cuando realizan un mayor volumen de este.

Reconociendo esa falla en la naturaleza del instrumento, los sistemas tributarios presentan soluciones

que buscan eliminar o, al menos, mitigar esta regresividad.

Estas soluciones en la mayoria de las veces han venido incorporadas desde la creacion del impuesto
en cada pais’. El modelo adoptado por las diferentes legislaciones consiste en identificar un conjunto
de bienes y/o servicios que integran una némina de esenciales 0 una canasta de primera necesidad,
donde aplicara una excepcion en el impuesto que implica la no aplicacién del régimen general,
observandose la presencia de tres tipos principales de excepciones: exoneraciones, tratamiento de

exportaciones, o bien alicuotas reducidas.

7  Otra discusion es la variable base que se usa para medir la incidencia econémica del impuesto. Si se consideran los
ingresos para medir y comparar el bienestar de los individuos, los andlisis de la incidencia del impuesto sobre esta
base muestran que el impuesto aplicado con una sola alicuota general resulta regresivo. En cambio, el IVA podria
mostrarse como neutro si los analisis de bienestar se basasen en el consumo y no en el ingreso de las personas, o
incluso progresivo, si es que efectivamente los hogares pobres direccionaran una mayor parte de su consumo en bienes
0 servicios que contienen una excepcion.




Cuadro 3. Beneficios Tributarios en el IVA. Bienes esenciales.
Peso sobre el PIB Proporcion sobre Total.

GT s/PIB GT s/PIB
PAIS ESENCIALES TOTAL | PROPORCION

Nicaragua 4.2% 5.4% 77%
Costa Rica 2.8% 5.3% 52%
Panama 1.0% 2.6% 37%
México 1.2% 3.3% 36%
Republica Dominicana 2.2% 6.4% 34%
Guatemala 0.7% 2.3% 31%
Ecuador 1.1% 4.1% 28%
Argentina 0.6% 3.0% 21%
Paraguay 0.3% 1.7% 17%
Jamaica 0.6% 3.6% 16%
Uruguay 0.8% 6.3% 13%

TOTAL GENERAL

Resto (menor proporcion). Promedio 0.1% 2.8% 3%

Fuente: Elaboracion propia explotando la Base de datos de Gastos Tributarios TEDLAC-CIAT

Dada la importancia econémica de la recaudacién del IVA en nuestros paises, estas excepciones
suelen ser de las que mas peso tienen, considerando cada item de gasto tributario individualmente.
Dependiendo de la relevancia de los bienes y servicios escogidos para la excepcion, en el consumo
total de las familias y demas unidades impactadas por el impuesto, y del tipo de excepcion adoptada,

sera la renuncia fiscal resultante.

Y si bien, diversidad de estudios empiricos muestran que la aplicacion de estas excepciones es eficaz,
mitigando la regresividad del impuesto, y en algunos casos transformandolo en neutro o progresivo,
la solucién es de una eficiencia discutible, dadas las elevadas renuncias fiscales nominales para
corregir un problema relativo. Esbozandose en la actualidad nuevas soluciones que buscan enfocar la

excepcién en el sujeto en lugar del objeto.




El Cuadro 3 nos permite apreciar la fuerte participacion en el gasto tributario total, que producen los
beneficios introducidos en el IVA aplicados sobe la circulacion de determinados bienes y servicios

identificados como esenciales, o de primera necesidad.

Nicaragua es el pais que presenta la relacion mas elevada (77%). La busqueda a nivel micro de la
TEDLAC?® informa que existen diversos regimenes especiales en el IVA: exoneraciones, circulacion
de bienes a tasa cero, alicuotas reducidas del 7 y 15%. La base legal es la base legal es la Ley de
Equidad Fiscal para el periodo 2010-2012, y los Artos. 127 y 136 de la Ley de Concertacion Tributaria.
Costa Rica por su parte, concentra los beneficios tributarios en el IGV en los bienes de la canasta
basica alimentaria y esenciales para la educacion estableciendo exenciones®. El 52% del GT que

informa este pais tiene origen entonces en beneficios en el IGV.

En Panama el Impuesto a la Transferencia de Bienes Muebles y Servicios (ITBMS), impuesto
vigente en la ultima actualizacién de la TEDLAC, contiene excepciones, clasificadas como beneficios
tributarios que representan el 37% del GT total. Las mismas alcanzan al suministro de agua potable;
los servicios de alcantarillado y aseo; energia eléctrica; los productos medicinales y farmacéuticos;

ciertos productos alimenticios, la salud, entre otras™.

México aplica alicuotas reducidas y exenciones en el IVA que fueron clasificadas como beneficios en
el registro de la TEDLAC. El monto del GT resultante de la aplicacion de estas excepciones equivale al
36% del total del GT pais. Los bienes y servicios comprendidos en estas excepciones son los servicios
profesionales de medicina; la venta de ciertos Alimentos; la venta de medicamentos, el suministro de

agua potable para uso doméstico, entre otros™.

8 Lafuente de informacion que se basa la TEDLAC es Gasto Tributario y Evasion del IVA e IR: 2010-2013, Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico Direccion de Estudios Econémicos Managua, Nicaragua.

9 Decreto Ejecutivo No. 14082-H, de 29 de noviembre de 1982 y sus reformas - ARTICULO 5. La TEDLAC se basa en
el reporte Costa Rica / El gasto tributario, Metodologia y Estimacion. Afio 2014. Direccién General de Hacienda (DGH)
Division de Politica Fiscal (DPF) Agosto 2015. Serie 2010 - 2014 y Proyecciones 2015 y 2016.

10 CEF, articulo 1057-V, paragrafo 8, numerales diversos. La TEDLAC se basa en el reporte: Estimacion del gasto tributario
en Panama, mediante el sefialamiento de pautas y criterios para el establecimiento de una metodologia de medicion.
Michel Jorratt De Luis - Marzo de 2014.

11 La TEDLAC se basa en el reporte: Presupuesto de Gastos Fiscales 2017. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Incluye gastos tributarios 2017 y 2018.
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El Titulo 1l de la La Ley 11-92, el Cddigo Tributario de la Republica Dominicana, establece las
disposiciones generales aplicables al Impuesto sobre Transferencias de Bienes Industrializados y
Servicios (ITBIS). La norma introduce exoneraciones en el impuesto, las que fueron clasificadas como
beneficios, a la circulacion de ciertos bienes de la canasta de consumo; de ciertos bienes y servicios
domésticos; servicios de cuidado personal y salud. El conjunto de estos bienes y servicios exonerados
del ITBIS, generan un GT del orden del 34% del total del registro de GT del pais'.

Ecuador, en el periodo cubierto por la TEDLAC', gravaba con tasa cero de IVA a los productos
alimenticios de origen agropecuario, y de la pesca que se mantengan en estado natural. También
tuvieron este tratamiento las leches y ciertos derivados, el pan, azucar, panela, sal, manteca, margarina,
avena, maicena, fideos, harinas de consumo humano, enlatados nacionales, aceites comestibles,
entre otros. La nomina de bienes y servicios con este tratamiento incluye a los medicamentos, asi
como a los servicios de salud. El GT correspondiente a estas excepciones en el IVA en Ecuador

representa el 28% de GT total del pais.

Argentina otorga dos tipos de tratamientos diferentes a los bienes y servicios esenciales. Las
Prestaciones médicas a obras sociales, los medicamentos de uso humano, las ventas a consumidores
finales, al Estado y asociaciones sin fines de lucro de Leche fluida o en polvo entera descremada sin
aditivos, reciben una exoneracion; mientras que las carnes vacunas, frutas, legumbres y hortalizas
frescas, los servicios de medicina prepaga, asi como los productos de panaderia, estan gravados con

una alicuota reducida. El 21% del GT de este pais, corresponde a estas excepciones™.

En el caso de Paraguay los Beneficios en el IVA comprenden exoneraciones y alicuotas reducidas.

Se benefician de excepciones en el impuesto los consumos de los productos agricolas que integran

12 La TEDLAC se basa en el reporte: Gastos Tributarios en Republica Dominicana. Estimacion para el Presupuesto
General del Estado del afio 2017. Ministerio de Hacienda.

13 La TEDLAC se basa en el reporte Manual Gasto Tributario 2014 - Departamento de Estudios Tributarios - Centro de
Estudios Fiscales. A partir del 01/07/2020 Ecuador introduce modificaciones en la tributacion de los bienes y servicios
de la canasta basica, asi como en los medicamentos y servicios de salud, los que pasan a estar gravados a alicuotas
minimas del IVA de 1% y 2% respectivamente.

14 La TEDLAC se basa en el reporte ESTIMACION DE LOS GASTOS TRIBUTARIOS EN LA REPUBLICA ARGENTINA
- PARA LOS ANOS 2015 A 2017 - Informe elaborado por la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal,
Secretaria de Hacienda, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Presidencia de la Nacion.




la canasta de consumo, las instituciones de asistencia médica, la circulacion de medicamentos, entre

otros. El GT de estos items representa el 17% del total.

A través de exoneraciones en el General Consumption Tax (GCT), Jamaica otorga beneficios a los
consumos de bienes de la canasta de consumo, los servicios de atencidon médica, el suministro de
agua, entre otros. Asi lo establece el GCT Act - First Schedule y Third Schedule. El gasto tributario

asociado a estos beneficios representa el 16% del total del GT del pais'®.

Lo visto anteriormente nos permite apreciar el uso extendido por parte de los paises en su legislacion,
de excepciones en el IVA focalizadas objetivamente en determinados bienes o servicios considerados
esenciales. Al mismo tiempo observamos la relevancia econémica que adquiere la renuncia fiscal. En
el promedio general el 32% del GT proviene de excepciones (exoneraciones, regimenes de tasa cero

y alicuotas reducidas) introducidas como beneficios en los impuestos generales al consumo.

2.3 Incentivos tributarios en los Impuestos a las Rentas de las Empresas

Lo incentivos tributarios, como excepciones que se introducen en el sistema tributario, suelen hallarse
en los impuestos a las rentas, a los patrimonios empresariales, impuestos sobre activos, a los flujos
financieros, asi como en los impuestos a las ventas, sobre todo cuando estos impuestos pueden
impactar como un costo para la ejecucion de un proyecto. La TEDLAC identifica como Incentivos
Tributarios a, aquellas excepciones que se introducen en el sistema tributario con el fin de atraer

inversion, promover el empleo, el desarrollo regional, o de un sector en particular, por ejemplo.

Del conjunto de instrumentos tributarios mencionados mas arriba, suele ser el Impuesto a la Renta
Empresarial el que representa la mayor porcion de la carga tributaria de las empresas, por lo que es

aqui donde encontramos el mayor uso de las excepciones como forma de otorgar estos incentivos.

15 LaTEDLAC, parael caso de Paraguay, se basa en el Informe de Gasto Tributario en Paraguay 2013 - 2014 y Proyecciones
de Gasto Tributario 2015 - 2016. CIAT - SAT - GIZ.

16 La TEDLAC, para el caso de Jamaica se basa en el reporte Tax Expenditure Estimates 2014-2016. Ministry of Finance
and the Public Service. Taxation Policy Division, Jamaica, West Indies. February 2018.




ONU-CIAT (2018) definen a los Incentivos Tributarios:

Se trata de disposiciones especiales que establecen exclusiones, créditos, tasas
preferentes o aplazamientos de obligaciones tributarias. Los incentivos tributarios pueden
adoptar muchas formas: exoneraciones temporales de impuestos, deducciones aplicables a
determinados tipos de gastos o reducciones de los aranceles de importacion o los derechos

de aduana...””

Esta definicion enfocada a la forma que pueden adoptar los incentivos, o a la técnica de la excepcion
adoptada con ese objetivo, nos muestra la variedad de instrumentos de los que dispone el hacedor de
politica para promover el programa. Las diferentes clases de excepciones, el alcance, asi como los
parametros técnicos de las mismas, haran mas o menos atractivo el instrumento, lo que se traducira

en un mayor/menor uso del mismo y el consiguiente mayor/menor GT.

El trabajo, antes citado, agrega en su definicion de incentivos:

... también pueden definirse en funciéon de su capacidad de reducir la carga tributaria efectiva
para un proyecto concreto. De acuerdo con este enfoque, se compara la carga tributaria
relativa de un proyecto que reune las condiciones para recibir un incentivo tributario con
la carga tributaria que resultaria si no se aplicara ninguna disposicion fiscal especial. Este
enfoque es util con miras a comparar la eficacia relativa de distintos tipos de incentivos

tributarios para reducir la carga fiscal correspondiente de un proyecto.

Esta segunda 6ptica, mas enfocada en la posicién del inversor, plantea que el incentivo sera atractivo
en la medida que la introduccion de este en la ecuacion del proyecto, resulte en una rentabilidad
neta luego de impuestos superior a la rentabilidad de una opcién competitiva'®, por ejemplo, situar
la inversion en otra ubicacion geografica. Ahora bien, desde el punto de vista de la eficiencia en la

asignacion por parte del Estado, la simple reduccion la carga tributaria a los inversores, puede traer

17 ONU-CIAT. Disefio y Evaluacion de los Incentivos Tributarios en Paises en Desarrollo. Temas seleccionados y un estudio
pais. 2018. Autores Varios.

18 En la medida que todos los demas factores de decisidon son equivalentes entre el proyecto incentivado y la opcion
competitiva.




una renuncia fiscal mayor, que si el disefio del incentivo transforma a una inversion no rentable en
rentable. Este tipo de instrumentos, generalmente focalizados en nuevos sectores o mas estrictos
en su seleccion, garantiza mas la ejecucion de inversiones que no se desarrollarian de otro modo,
haciendo mas efectiva la asignacién, menor el gasto tributario y mas probablemente gananciosa la

ecuacion costo-beneficio para el pais.

La discusion de la efectividad de estos instrumentos para el desarrollo, tiene larga data. Sevilla
(2011) plantea que los sistemas fiscales revisan criticamente estos instrumentos, “...a consecuencia
de las dudas que suscita su efectividad”. Quienes argumentan en detrimento de la efectividad de
los incentivos fundan su posicion, en que muchas de las veces, la inversién que se ejecuta o la
actividad que se desarrolla, y obtienen beneficios fiscales, se producirian de todos modos, por lo que
hay una renuncia fiscal innecesaria que Unicamente se traduce en una ganancia extraordinaria para

determinados agentes, a través de una reduccién innecesaria de su carga tributaria.

Por otra parte, algunos paises adoptan paquetes de incentivos tributarios compensadores, cuando son
mas débiles en los demas factores que la inversién considera para instalarse: institucionales, capacidad
de mano de obra, logisticos, etc, o que produce fuertes renuncias fiscales, y una competencia fiscal,
que, dependiendo del contexto, puede generar una carrera hacia abajo, para nada favorable para los

ingresos fiscales.

Lo cierto es que los GT, suelen medir el sacrificio fiscal bruto, por los incentivos otorgados, por lo
que son una parte de la ecuacién costo-beneficio que el hacedor de politica debe realizar para una

evaluacién completa del programa.

La particular forma de cada instrumento adoptado y los diversos objetivos de politica que persiguen,
obliga a realizar evaluaciones caso a caso, y dado que los objetivos pueden ser tan disimiles como
impulsar econédmicamente una zona geografica, un sector de actividad, la realizaciéon de una nueva
inversion, promover el empleo, entre diversos otros; el hecho de determinar el beneficio global de los
incentivos 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).




Cuadro 4.

Incentivos Tributarios en los Impuestos a las Rentas Empresariales (IRPJ).
Peso sobre el PIB Proporcion sobre Total.

GT s/PIB

NCENTIVOS | TSP | proporcion
Colombia 0.5% 0.7% 72%
Ecuador 1.2% 4.1% 30%
El Salvador 0.9% 3.0% 29%
Uruguay 1.5% 6.3% 24%
Chile 0.7% 3.5% 19%
Guatemala 0.3% 2.3% 15%
Paraguay 0.2% 1.7% 14%
Argentina 0.4% 3.0% 13%
Brasil 0.5% 4.3% 12%

Resto (menor proporcion). Promedio | 0.3% | 3.9% | 7%

Fuente: Elaboracion propia explotando la Base de datos de Gastos Tributarios TEDLAC-CIAT

El Cuadro 4 nos permite apreciar la participacion en el gasto tributario total, que producen los incentivos
introducidos en el IRPJ. Se aprecia que el registro indica que el peso relativo de los mismos es inferior
al de los beneficios introducidos en los Impuestos generales a las ventas. En promedio los Incentivos

tributarios contenidos en los IRPJ de los paises representan un 15% del GT.

El pais que destaca por el peso del GT en la imposicion empresarial es Colombia'. La informacién
disponible para la registracion en la TEDLAC solo contenia estimaciones para la imposicion a la
renta empresarial, por lo tanto, esta proporcion no representa la realidad del peso de los GT como
incentivos en el IRPJ en el total del GT del pais. La proporcion solo no es mayor, porque la TEDLAC

pudo clasificar algunas de esas disposiciones como Beneficios en lugar de Incentivos.

19 La TEDLAC se basa en el reporte El gasto tributario en Colombia. Beneficios en el impuesto sobre la renta y CREE —
personas juridicas Afios gravables 2013 - 2014 - Coordinacién de Estudios Econdmicos, Subdireccion de Gestion de
Andlisis Operacional.




En Ecuador los incentivos que generan GT en el Impuesto a las Rentas de las Sociedades obedecen
a diversidad de excepciones: la deduccion de gastos en el exterior; regimenes de depreciacion
acelerada; méritos para reinversion de utilidades; deducciones extraordinarias por nuevos empleos;

la amortizacion de pérdidas (LRTI Art10.8); tratamiento de dividendos reinvertidos entre otros?.

El Salvador, registra un acumulado de incentivos en el ISR principalmente a través de exoneraciones.
El GT representa el 0.9% del PIB lo que es equivalente al 29% del total del Gasto Tributario del
pais en el ultimo ejercicio registrado en la TEDLAC?'. Los incentivos apuntan a la Exoneracién de
los Fideicomisos al pago de todo tipo de impuestos y gravamenes fiscales. El incentivo abarca la
liberacion de la obligacién formal de presentar las declaraciones tributarias. También se destaca la
exoneracion del Impuesto sobre la Renta por 15 afios a desarrollistas, usuarios y administradores de
Zonas Francas. Por ultimo, también estan exentos por un plazo de 10 anos, los proyectos de interés

turistico nacional, con un determinado monto minimo de inversion.

Uruguay registra un GT equivalente al 1.5% del PIB (24% del Gasto Tributario total de ese pais),
derivado de incentivos introducidos en el Impuesto a las Rentas de las Actividades Econdmicas
(IRAE)?2. EIl pais utiliza diversidad de excepciones en ese impuesto para incentivar sectores,
actividades o contingentes especificos de contribuyentes. Destacan por su magnitud la exoneracién
del impuesto para las rentas obtenidas en las zonas francas, el crédito en el ISR para los contribuyentes
qgue realizan una inversion promovida es el segundo rubro en importancia entre las excepciones de
ese pais. El régimen de exoneracion por inversiones, excepcidon casi redundante con el régimen de
promocion de inversiones, y de reducida importancia luego de modificaciones introducidas en 2017,
en el ultimo ejercicio que capta la TEDLAC (2017 para este pais), es el tercer rubro en importancia en

la generacion de GT en el IRAE.

20 La TEDLAC se basa en el reporte 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.

21 La TEDLAC se basa en el reporte GASTO TRIBUTARIO: ANO 2013: IVA Y RENTA. Unidad de Estudios Tributarios.
Direccion General de Impuestos Internos. Diciembre 2015.

22 La TEDLAC se basa en el reporte Informe de gasto Tributario 2012 - 2014. Departamento de Estudios Econémico -
Tributarios — Direccion General Impositiva.




Chile por su parte, genera un GT del orden del 0.7% del PIB en el acumulado de las excepciones en
el Impuesto a la Renta de las Empresas, Impuesto a la Renta de la Primera Categoria, que fueron
clasificadas como Incentivos Tributarios®. En este pais fueron identificadas 5 clases de excepciones:
exoneraciones, diferimientos, alicuotas reducidas, regimenes simplificados y créditos. Un régimen
de renta presunta empresas de transporte de pasajeros y transporte de carga, asi como para la
explotaciéon de bienes raices no agricolas. Beneficios para las rentas de empresas instaladas en
zonas francas. También se identificaron incentivos para la ubicacién en determinados emplazamientos,
como las empresas instaladas en la Xl region, las empresas instaladas en las comunas de Porvenir y
primavera. Crédito por inversiones en Arica y Parinacota. Crédito por inversiones Ley Austral. Crédito
por compras de activo fijo. Depreciaciéon tributaria; Cuotas de leasing; Amortizacion intangibles.

Diferencias temporarias. Impuesto unico de 10% a las rentas de Fondos de Inversion.

Guatemala, por su parte, registra un 0.3 de renuncia fiscal en relacion al PIB por algunas excepciones
identificadas como Incentivos Tributarios en el ISR. Los beneficiarios D 65-89 (Zonas Francas), las
Cooperativas, la generacion de energia eléctrica; Beneficiarios D 29-89, reglamentario de la Ley
de fomento de la actividad exportadoras, incentivo que busca promover, incentivar y desarrollar en
el territorio aduanero nacional, la producciéon de mercancias con destino a paises fuera del area

centroamericana.

En esta seccién, se mostraron los Incentivos Tributarios identificados por la TEDLAC introducidos
en los Impuestos a las rentas de las empresas. Tratandose del impuesto de incidencia directa en
las empresas, es razonable pensar que los incentivos se introducen en este tributo. Lo cierto es
que si bien este impuesto acumula una importante porcién de los Incentivos Tributarios otorgados
por los paises, se observa la aplicacién de incentivos en los impuestos generales al consumo, en la
imposicion patrimonial de las empresas, en los impuesto selectivos (especialmente combustibles),

entre otras disposiciones que establecen Incentivos.

23 Para Chile, la TEDLAC se basa en el reporte Anexo reporte Gasto Tributario 2015 a 2017 - Subdireccion de Gestion
Estratégica y Estudios Tributarios - Servicio de Impuestos Internos - Septiembre 2016.




Distribucion de los Gastos Tributarios
por sector presupuestario asociado

La explotacion de los datos de la TEDLAC nos permite conocer la relacién entre el Gasto Tributario
y el PIB de cada pais, su evolucion a lo largo de los periodos incluidos en el analisis, asi como la
distribucién de este segun las categorias de tributos mas relevantes, (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.).

Como vimos en el punto anterior en el proceso de registracion cada item de gasto tributario se clasificd
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 aquellos gastos tributarios que se presentan con la finalidad de promover una

actividad econémica especifica.

El Manual de Gastos Tributarios del CIAT establece ciertas reglas de codificaciéon para la registracion
de los gastos tributarios de los paises en la TEDLAC. Se definen pues ciertas categorias, que nos

permiten analizar a los gastos tributarios desde distintas dimensiones.

La informacion, tal como esta dispuesta en la base de datos, habilita a distribuir el gasto tributario
segun los sectores presupuestarios mas asociados a la medida bajo analisis, clasificacion ésta
que sigue la propuesta incluida en el Manual (Educacion; Salud y Sanidad; Vivienda; Desarrollo y

Descentralizacién; Actividades Agropecuarias; Industriales; Energia y Mineria; etc.).

En particular en lo que tiene que ver con el sector presupuestario asociado, el Manual sugiere una
noémina cerrada de codigos de items del presupuesto, tal como se aprecia en la figura siguiente. El
objetivo es poder asociar luego el monto de gastos tributarios en un pais y ejercicio determinado con
una apertura que pueda ser conectada con los gastos directos a nivel de presupuesto. La apertura

sugerida por el Manual atendio al consenso entre los paises que formaban parte del grupo de trabajo




para la elaboracion de este, por lo que puede no responder exactamente a la apertura presupuestaria

de cada pais, pero, permite una visualizacion de los resultados en una dimension que es de interés.

Figura1. Categorias de sectores presupuestales, segun el Manual del CIAT

SECTORES PRESUPUESTARIOS ASOCIABLES

A Aparato Estatal, Seguridad Interna y Defensa Nacional,

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

C 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

® m m O

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

H Agricultura (incluye Agropecuario), Pesca y Forestal

I Industria (PYMES), Agroindustria y similares

Energia y Mineria

Transporte y Telecomunicaciones (incluye correos)

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

Politica, Religion, Justicia y Relaciones Exteriores

Todos los sectores (incluye Comercio, Servicios, Medioambiente y Actividades Fi
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Cualquier otro sector.

En los ultimos afios se ha observado un emergente interés en estudios de evaluacion de impacto de
los GT sobre las variables de interés: inversion, empleo, etc. La particular forma de cada instrumento
adoptado, la diversidad de los objetivos que se persiguen (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.

Para ello, la clasificacién de los gastos tributarios segun sector presupuestario asociado es de utilidad.
La asociacion de un subconjunto de excepciones que dan lugar a los GT segun carteras especificas
es un primer paso para distribuir las partidas permitiendo al impulsor de la politica (turismo, inversion,
social, empleo, vivienda, etc.), tener discriminadas cada una de las partidas y conocer la renuncia

fiscal equivalente.

De la apertura del Cuadro 5, es posible apreciar que la mayor parte de los reportes de los paises
tienen una desagregacion e informacion adicionales suficientes para clasificar a cada item en las

distintas categorias relacionadas con los sectores presupuestales asociables.




Cuadro 5. Gastos Tributarios segun sector presupuestario asociado
Porcentajes del PIB y Proporcion sobre Total.

PAIS /
SECTOR PRESUPUESTARIO ¢ J L TOTAL

Argentina 0.0% | 0.2% | 0.3% | 0.1% | 0.6% | 0.3% | 0.0% | 0.0% | 0.2% | 0.1% | 0.4% | 0.4% | 0.1% | 0.3% | 0.0% | 3.0%
Bolivia 0.1% | 0.6% | 0.0% | 0.0% 0.1% | 0.1% 0.0% | 0.2% 0.0% | 0.0% | 0.1% 0.0% | 1.3%
Brasil 0.0% | 0.0% | 1.0% 0.0% | 0.4% | 0.3% | 0.4% | 1.3% | 0.0% | 0.0% | 0.1% | 0.6% | 0.0% 4.3%
Chile 0.0% | 0.0% | 1.0% 0.3% [0.0% |0.3% | 0.1% 0.0% [ 0.1% | 0.2% | 0.1% 1.5% 3.5%
Colombia 0.2% 0.0% 0.0% | 0.1% | 0.1% | 0.2% 0.0% | 00% | 0.7%
Costa Rica 0.0% | 0.4% | 0.0% 32% [ 0.1% | 0.1% | 0.0% | 0.1% | 0.0% | 0.3% | 0.6% 04% | 5.3%
Ecuador 0.6% | 0.6% | 0.0% | 0.2% | 1.7% | 0.3% | 0.0% 0.2% | 0.1% 0.0% | 0.3% | 0.2% | 4.1%
El Salvador 0.1% | 0.1% | 0.5% | 0.0% | 0.1% | 0.2% | 0.3% 0.1% [ 0.0% | 0.0% | 0.5% | 0.4% 04% | 02% | 3.0%
Guatemala 0.1% | 0.0% | 0.2% 0.8% | 0.2% 0.6% | 0.0% 0.3% 2.3%
Jamaica 1.1% | 0.0% 0.1% [0.6% |0.2% | 0.0% | 0.6% | 0.6% | 0.1% 0.2% 0.0% | 3.6%
México 0.0% | 0.4% | 04% | 0.1% | 1.2% | 0.2% | 0.1% | 0.1% | 0.0% | 0.3% | 0.2% | 0.0% | 0.0% | 0.2% 3.3%
Nicaragua 0.3% | 0.3% | 0.1% 0.0% [4.2% |0.0% | 0.2% | 0.0% | 0.2% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.1% | 0.0% 5.4%
Panamé 1.0% | 0.1% | 0.3% 02% | 0.7% | 0.1% 00% | 2.6%
Paraguay 0.2% | 0.3% | 0.0% | 0.1% | 0.3% | 0.3% | 0.0% | 0.0% | 0.2% | 0.0% | 0.1% | 0.1% | 0.0% | 0.0% | 0.0% | 1.7%
Perd 0.0% | 0.0% | 0.3% | 0.5% | 0.0% | 0.0% |0.1% | 0.3% | 0.5% 0.5% 2.2%
Republica Dominicana 0.1% | 0.7% | 0.1% | 0.1% | 0.2% |2.2% | 0.4% | 0.0% | 0.1% | 0.7% | 0.2% | 0.1% | 0.4% | 0.0% | 0.1% | 1.1% | 6.4%
Uruguay 0.3% | 0.3% | 0.2% | 0.3% | 0.9% | 0.4% | 0.5% | 0.0% | 0.4% | 0.2% | 0.7% | 1.4% 0.8% 6.3%

Promedio s/100

Fuente: Elaboracion propia explotando la Base de datos de Gastos Tributarios TEDLAC-CIAT

A excepcion del Sector F (Salud y Sanidad (incluye alimentacion y maternidad) y Deportes), que es el
sector que mas acumula gastos tributarios (31.5% del total del registro para todos los paises), se nota
una distribucion medianamente uniforme entre los 15 sectores restantes, con un minimo de 2.7% y

un maximo de 10.7%.




3.1 Beneficios Tributarios y Sectores Presupuestarios Sociales

El Sector F, Salud y Sanidad (Alimentacién y maternidad) y Deportes, comprende a todas las
excepciones introducidas con estas finalidades sociales. Por su sola definicion podemos inferir que
tiene un amplio alcance, sobre todo a sabiendas de la diversidad de beneficios tributarios que existen
tanto para ciertos bienes de la canasta de consumo como para los servicios asociados a la salud de

los seres humanos, puntos en los que ya nos hemos detenido al hablar de Beneficios Tributarios.

De la observacion del Cuadro 5, podemos apreciar que en 10 de los 17 paises bajo analisis, el Sector

F es el que tiene mayor participacion en el total.

Cuando cruzamos el Sector F, con las clases de Incentivos/Beneficios, vistos en el punto anterior,
podemos apreciar la clara dependencia de aquel a este. La casi totalidad de los gastos tributarios
clasificados en el Sector F fueron catalogados también como Beneficios (y no Incentivos), aunque
esta relaciéon no es biunivoca. También se aprecia una prevalencia de Beneficios (con respecto a
Incentivos) para las excepciones de los Sectores C, Seguridad Social y Servicios Sociales (incluye
Sistemas Privados de Pensiones y adopciones). Asociaciones y fundaciones; E, Vivienda y Desarrollo
Urbano (incluye Construccion e Infraestructura) y G, Educacion, Cultura (incluye actividades artisticas)

e Investigacion, Desarrollo e Innovacioén (incluye Ciencia y Tecnologia).




Grafico 1. Gastos Tributarios segun sector presupuestario asociado
Incentivos y Beneficios tributarios. Excluido Sector F*
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Fuente: Elaboracion propia explotando la Base de datos de Gastos Tributarios TEDLAC-CIAT
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Por otro lado, al asociar el Sector F con el tipo de tributo que contiene excepciones observamos que,
mientras los Impuestos Generales al Consumo (principalmente IVA) contienen en promedio el 55%
del Gasto Tributario de los paises, cuando filtramos solamente el Sector F, podemos apreciar que el
92% del Gasto Tributario, correspondiente a este sector proviene de este impuesto, mientras que el

restante 8% proviene de las 8 categorias de tributos restantes.

3.2 Incentivos Tributarios y Sectores Presupuestarios vinculados con la produccién

Los sectores M, Inversion, Descentralizacion y Desarrollo Regional; J, Energia y Mineria; B, Comercio
Exterior (incluye Maquilas y Zonas Francas o similares) y Turismo; asi como el Sector L, Sector
Financiero (incluye mercado de capitales, de seguros, leasing). Estos sectores reciben incentivos a

través de excepciones en el sistema tributario en un abanico mas amplio de instrumentos.

24 Se excluye al sector F para una mejor visualizacion de los demas sectores.




Del analisis realizado sobre la TEDLAC, se destaca la presencia de estos sectores en el Gasto
Tributario en los Impuestos Selectivos a los Combustibles, en Aranceles y demas tributos que gravan
al Comercio Exterior, asi como Impuestos que aplican sobre los valores patrimoniales, ademas de
las excepciones en los Impuestos a las Rentas Empresariales, mecanismo que suele atribuirsele la

mayor potencialidad para incentivar la inversion.

Mientras que en el Sector de Comercio Exterior prevalecen Gastos Tributarios como Incentivos en
los Impuestos Generales al Consumo y en los Impuestos al Comercio Exterior, el Sector Inversion,
Descentralizacion recibe la mayor parte de los incentivos a través del Impuesto a las Rentas
Empresariales. El Sector Energia y Mineria, tiene registrados gastos tributarios especialmente en
los Impuestos Selectivos a los Combustibles, mientras que, en el Sector Financiero, predominan los

incentivos a través de excepciones en los impuestos que gravan la propiedad.




onclusiones

Este trabajo, presento los resultados de los gastos tributarios de los paises de América Latina que
estan incluidos en la TEDLAC, a un segundo nivel de apertura. Nos concentramos en la dimensién

Incentivo/Beneficio tributario y la dimension Sectores Presupuestarios asociados.

Respecto al uso de las excepciones como instrumento de beneficio tributario, observamos que las
mismas aparecen mas frecuentemente en los impuestos a las ventas y en los impuestos a las rentas de
las personas fisicas y se concentran principalmente en los impuestos a las ventas o al valor agregado,
es decir en los impuestos que gravan al consumo de las personas. Por su parte fueron identificados
incentivos en un conjunto mayor de impuestos, aunque los mismos prevalecen en los impuestos a las
rentas de las empresas. Se observo una leve predominancia de los beneficios tributarios sobre los

incentivos.

La cuantificacién de los Beneficios Tributarios en los Impuestos al Consumo, nos permite apreciar lo
costoso de las excepciones que procuran mitigar la regresividad propia del IVA. Si bien, diversidad
de estudios empiricos muestran que la aplicacion de estas excepciones es eficaz, reduciendo la
regresividad del impuesto, la solucion es de una eficiencia discutible, dadas las elevadas renuncias
fiscales nominales para corregir un problema relativo. Esbozandose en la actualidad nuevas soluciones
que buscan enfocar la excepcion en el sujeto en lugar del objeto. Focalizando especificamente el
beneficio, en los sujetos que se quiere sean los beneficiarios, se potenciara el objetivo deseado y se

reduciran los costos fiscales.

Con relacion al Sector Presupuestario Asociado, y siguiendo la clasificacion sugerida por el Manuel
del CIAT. La asociacion de un subconjunto de excepciones que dan lugar a los GT segun carteras
especificas es un primer paso para distribuir las partidas permitiendo al impulsor de la politica (turismo,
inversion, social, empleo, vivienda, etc.), tener discriminadas cada una de las partidas y conocer la
renuncia fiscal equivalente. La TEDLAC registra cada excepcién asociandola a un sector de actividad,

por lo que podemos aislar las partidas asociadas con un sector especificamente, o bien asociar clases




de gastos tributarios, de impuestos con excepcion, entre otras dimensiones, a sectores especificos

del presupuesto.

Los datos tal como estan dispuestos nos permitieron apreciar que el Sector F (Salud y Sanidad (incluye
alimentacion y maternidad) y Deportes), que es el sector que mas acumula gastos tributarios (31.5%
del total del registro para todos los paises), hotandose una distribucion medianamente uniforme entre
los 15 sectores restantes, con un minimo de 2.7% y un maximo de 10.7%. Las excepciones registradas
en ese sector, estan estrechamente vinculadas con Beneficios tributarios otorgados, principalmente, a
través de excepciones en los Impuestos al Valor Agregado, o Impuestos a las ventas de los 17 paises
contenidos en la TEDLAC.



I nforme de Gastos Tributarios
incluidos en la TEDLAC

Argentina
ESTIMACION DE LOS GASTOS TRIBUTARIOS EN LA REPUBLICA ARGENTINA - PARA LOS
ANOS 2015 A 2017 - Informe elaborado por la Direccidon 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
ANOS 2014 A 2016 - Informe elaborado por la Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal,

Secretaria de Hacienda, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Presidencia de la Nacion.

Estimacién de los Gastos Tributarios en la Republica Argentina. Afios 2011-2013. Informe elaborado
por la Direccién 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 ANOS 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 NACION Ministerio de Economia y Finanzas Publicas Secretaria de

Hacienda Subsecretaria de Presupuesto Oficina Nacional de Presupuesto.

ESTIMACION DE LOS GASTOS TRIBUTARIOS - PARA LOS ANOS 2010 A 2012 - Informe elaborado
por la Direccién Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal, Secretaria de Hacienda, Ministerio de

Economia y Finanzas Publicas, Presidencia de la Nacion.

Bolivia
Boletin de Ingresos y gastos tributarios No 5 - Ministerio de Econdémica y Finanzas Publicas. Estado

Plurinacional de Bolivia.




Brasil
Demostrativo dos Gastos Tributarios PLOA 2017 (DGT 2017) - Centro de Estudos Tributarios e

Aduaneiros - Receita Federal.

Demostrativo dos Gastos Tributarios PLOA 2016 (DGT 2016) - 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 2014 (DGT 2014) - Centro de Estudos Tributarios e

Aduaneiros - Receita Federal.

Chile
Anexo reporte Gasto Tributario 2015 a 2017 - Subdireccién de Gestion Estratégica y Estudios

Tributarios - Servicio de Impuestos Internos - Septiembre 2016.

Gasto Tributario 2012 - 2014 - Subdireccion de Estudios - Servicio de Impuestos Internos - Septiembre
2014 - METODOLOGIA TRADICIONAL - Valores ajustados por informe 2016.

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 Subdireccion de Gestidon de

Analisis Operacional Direccion de Gestion Organizacional.

Costa Rica
El gasto tributario, Metodologia y Estimacion. Afio 2014. Direcciéon 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 por items.

El gasto tributario, Metodologia y Estimacion. Afio 2014. Direccién General de Hacienda (DGH) Division
de Politica Fiscal (DPF) Agosto 2015. Contiene Serie 2010 - 2014 y Proyecciones 2015y 2016. 2014

unico afo con apertura por items.+ El gasto tributario, Metodologia y Estimacion. Afio 2016.




Ecuador
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.

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 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.

El Salvador
GASTO TRIBUTARIO: ANO 2013: IVAY RENTA. Unidad de Estudios Tributarios. Direccion General

de Impuestos Internos. Diciembre 2015.

GASTO TRIBUTARIO: ANOS 2011 - 2012: IVA'Y RENTA. Unidad de Estudios Tributarios. Direccién

General de Impuestos Internos. Diciembre 2014.

Guatemala

https://portal.sat.gob.gt/portal/analisis-estudios-tributarios/#1506976607233-cfdb5baf-4926

Estadisticas de Gastos Tributarios. Disponibles en: http://portal.sat.gob.gt/sitio/index.php/

estadisticas/47-estadicas-tributarias/7897-analisis-y-estudios-tributarios.html

Jamaica
Tax Expenditure Estimates 2014-2016. Ministry of Finance and the Public Service. Taxation Policy

Division, Jamaica, West Indies. February 2018.



https://portal.sat.gob.gt/portal/analisis-estudios-tributarios/#1506976607233-cfdb5baf-4926
http://portal.sat.gob.gt/sitio/index.php/estadisticas/47-estadicas-tributarias/7897-analisis-y-estud
http://portal.sat.gob.gt/sitio/index.php/estadisticas/47-estadicas-tributarias/7897-analisis-y-estud

México
Presupuesto de Gastos Fiscales 2017. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Incluye gastos
tributarios 2017 y 2018.

Presupuesto de Gastos Fiscales 2016. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Incluye gastos
tributarios 2016 y 2017 & Presupuesto de Gastos Fiscales 2015. Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Incluye gastos tributarios 2015y 2016.

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

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

Nicaragua
Gasto Tributario y Evasion del IVA e IR: 2010-2013, Alma Cortés Selva, Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico Direccién de Estudios Econémicos Managua, Nicaragua

Panama
Estimacion del gasto tributario en Panama, mediante el sefialamiento de pautas y criterios para el

establecimiento de una metodologia de medicién. 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.

Peru
Informe N° 17-2016-SUNAT/5A0000 / Estimacién del impacto de los principales Gastos Tributarios

2017.

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 2017.

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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