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Prefacio

Tradicionalmente, los Gobiernos han utilizado a los incentivos tributa-
rios como herramientas para promover un objetivo econémico parti-
cular. Estos son tratamientos tributarios preferenciales que se ofrecen
a un grupo selecto de contribuyentes y pueden adoptar la forma de:
exenciones, exoneraciones temporales de impuestos, créditos, deduc-
ciones por inversion, tasas impositivas y aranceles de importacion (y/o
derechos de aduana) preferenciales y el diferimiento de la obligacién
de pagar impuestos.

El uso generalizado de incentivos tributarios ha sido justi-
ficado por la necesidad de: (i) corregir las ineficiencias del mercado
asociadas con las externalidades de ciertas actividades econdmicas;
(ii) promover a la nueva industria e inversiones moviles, que son alta-
mente sensibles a la competencia tributaria; (iii) generar una forma de
economias de aglomeracién o externalidades de concentracion; y (iv)
subsidiar a las empresas cuando su sector se encuentra en recesion.
De hecho, los paises desarrollados normalmente utilizan incentivos
tributarios para promover actividades de investigacion y desarro-
llo, asi como a las exportaciones y contribuir a que sus empresas sean
competitivas en el mercado global. Por otro lado, los paises en desa-
rrollo utilizan dichos incentivos para atraer inversiones extranjeras e
impulsar a las industrias nacionales.

Por otro lado, aunque a primera vista los incentivos tribu-
tarios parecen no tener costo alguno porque no parecen afectar el
presupuesto actual, los mismos pueden derivar costos significativos,
tales como: pérdida de ingresos, baja eficiencia econdémica, mayores
costos administrativos y de cumplimiento, y una excesiva planeacion
y evasion fiscal. Lo cual, puede exceder a sus beneficios y erosionar
considerablemente la base tributaria general.

En la medida en que los costos y beneficios de los incenti-
vos tributarios varian de un pais a otro, su impacto en el crecimiento
econdmico y la expansion de la base tributaria general no es uniforme.
De hecho, aunque éstos pueden jugar un papel claramente importante
en la atracciéon de nuevas inversiones que contribuyen sustancialmente
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al crecimiento econémico y al desarrollo de muchos paises, en algu-
nos casos, un esquema particular de incentivos fiscales puede origi-
nar muy pocas inversiones, con un costo significativo para el Gobierno.

Por esta razon, el efecto teéricamente positivo de los incentivos
fiscales ha sido cuestionado y, por ende, algunos Gobiernos han utili-
zado diferentes modelos como, por ejemplo, el modelo de equilibrio
general computable (CGE), para realizar un analisis costo-beneficio
enfocado en su impacto econémico y de ingresos. Esto puede garanti-
zar que el programa de incentivos fiscales sea beneficioso para el pais,
asi como elaborar politicas y leyes claras que establezcan su alcance,
requisitos y administracion. Desafortunadamente, un modelo tan
sofisticado como este no es una opcion para los paises en desarrollo
debido a las limitaciones de presupuesto y de recursos. Sin embargo,
se pueden construir modelos de micro-simulacién, que se pueden
adoptar facilmente porque se basan en los estados financieros de las
empresas y las declaraciones de impuestos que éstas presentan ante las
Autoridades Tributarias.

El proposito de esta publicacién es proporcionar a las auto-
ridades y administraciones tributarias una metodologia razonable
que les permita estimar el beneficio neto de un programa de incenti-
vos tributarios para mejorar el disefo, la evaluacién y la administra-
cion de dicho programa y, de esta forma, apoyar las posibles reformas
administrativas y mejorar los procedimientos tributarios con miras a
fomentar una mayor eficacia tributaria y equidad, asi como el creci-
miento econémico.

Alexander Trepelkov Marcio Verdi

Director Secretario Ejecutivo

Oficina de Financiacién para Centro Interamericano de

el Desarrollo Administraciones Tributarias

UN-DESA
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Introduccion

Esta publicacion es el resultado de un proyecto realizado conjunta-
mente por la Oficina de Financiaciéon para el Desarrollo (FfDO) del
Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales de las Naciones
Unidas (UN-DESA) y el Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias (CIAT), con el proposito de fortalecer la capacidad de las
administraciones tributarias nacionales (AT) en los paises en desarro-
llo en América Latina para medir el beneficio neto de los incentivos
tributarios. El objetivo final de este proyecto es desarrollar una meto-
dologia empirica para disefiar y evaluar a los incentivos tributarios, la
cual podria ayudar a identificar posibles reformas para que éstos sean
mas eficientes.

El proyecto fue financiado a través de la Cuenta para el
Desarrollo de las Naciones Unidas. El trabajo fue coordinado por un
equipo integrado por oficiales de las Naciones Unidas y del CIAT, bajo
la supervision del Sr. Alexander Trepelkov, Director, FFDO/UN-DESA
y el Sr. Mércio Verdi, Secretario Ejecutivo, CIAT.

Al interior de la FfDO, el trabajo fue administrado por la
Sra. Dominika Halka, Subdirectora, Subdivisién de Participacion
de Multiples Interesados y Actividades de Extension, y el Sr. Harry
Tonino, Jefe de Unidad, Unidad del Desarrollo de la Capacidad. Al
interior del CIAT, el proyecto estuvo coordinado por el Sr. Santiago
Diaz de Sarralde, Director de Estudios e Investigaciones Tributarias.

El proyecto fue implementado con el apoyo de tres consultores,
a saber: el Sr. Eric M. Zolt, el Sr. Peter Harris y la Sra. Duanjie Chen. El
Sr. Zolt fue el encardado de desarrollar los antecedentes tedricos, el Sr.
Harris desarrollo una lista de verificacion para la redaccion de legis-
lacion sobre incentivos tributarios, acompanados por sus respectivos
comentarios; y la Sra. Chen trabajo en el analisis practico de los incen-
tivos tributarios para la industria turistica en Republica Dominicana,
con el apoyo técnico del Ministerio de Hacienda. El resultado de su
trabajo se presenta en esta publicacion, la cual fue elaborada en coor-
dinacién con la FfDO y el CIAT.

Esta publicacion esta dividida en tres partes. La Parte I trata
de los antecedentes tedricos de los incentivos fiscales y esta compuesta
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por dos capitulos. El Capitulo I ofrece una descripcion general de los
conceptos clave y de los problemas que pueden surgir en relacién con
los incentivos tributarios, asi como de su uso para atraer inversiones;
el Capitulo II se examinan los beneficios y los costos derivados de los
incentivos tributarios y presenta ciertas consideraciones importantes
sobre su formulacion, otorgamiento, y seguimiento de su uso para esti-
mular las inversiones y el crecimiento.

La Parte II se enfoca en los aspectos practicos relacionados con
el uso de los incentivos tributarios. Esta parte contiene dos capitulos:
el Capitulo I proporciona una lista de aspectos que se deben conside-
rar y abordar en el momento de adoptar un incentivo tributario con el
fin de asegurar la coherencia entre el marco legal de un incentivo fiscal
y la politica subyacente. El Capitulo II propone un enfoque de andli-
sis costo-beneficio para evaluar los incentivos tributarios. Este capitulo
incluye una parte conceptual para realizar tal analisis, un estudio compa-
rativo de dos esquemas utilizados en los Estados Unidos, y un modelo de
prototipo de analisis costo-beneficio para evaluar incentivos fiscales sin
involucrar herramientas sofisticadas de modelizacion economica.

La Parte III contiene un informe detallado sobre el analisis
costo-beneficio de los incentivos tributarios otorgados a la industria
del turismo en Republica Dominicana. Este andlisis incluye una revi-
sion del desempeno de la industria turistica Republica Dominicana
desde una perspectiva historica y regional, asi como una evaluacién
de los beneficios y los costos (incluyendo el costo de oportunidad) de
dicho programa para determinar cudl es su beneficio neto.

Es importante sefialar que todas las consideraciones y reco-
mendaciones presentadas en esta publicacion se basan en varios enfo-
ques que han demostrado ser buenas practicas en diversos paises. Sin
embargo, los administradores tributarios deben ser cautos al aplicarlas
en diferentes contextos y deben considerar el marco legal y el grado de
desarrollo institucional necesario para adaptarlas a la situacion espe-
cifica del pais.

La version electronica de esta publicacion esta disponible
gratuitamente en inglés en http://www.un.org/esa/ffd/wp-content/
uploads/2018/02/tax-incentives_eng.pdf, y en espafiol en http://www.
un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2018/02/tax-incentives_sp.pdf.
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Capitulo I

Sinopsis de los conceptos y temas clave”

I. Introduccion

El objetivo del presente capitulo es proporcionar a los paises en desa-
rrollo una sinopsis de los conceptos y temas clave relativos a los incen-
tivos tributarios y su utilizacién para atraer inversiones.! En opinién
de algunos, los incentivos tributarios, en particular los dirigidos a la
inversion extranjera directa, son malos tanto en la teoria como en la
practica. Son malos en teoria porque distorsionan las decisiones de
inversion, y son malos en la practica porque a menudo resultan poco
eficaces y eficientes, y se prestan para el abuso y la corrupcion.

Sin embargo, casi todos los paises recurren a los incentivos
tributarios. En los paises desarrollados, suelen adoptar la forma de boni-
ficaciones fiscales para las inversiones, depreciaciones aceleradas y venta-
jas fiscales aplicables al gasto en investigacion y desarrollo. En la medida
en que lo permite el orden establecido por la Organizaciéon Mundial del
Comercio, los paises desarrollados también adoptan regimenes fisca-
les que favorecen las actividades de exportacion y que buscan dar a sus
empresas locales ventajas competitivas en el mercado mundial. Por otra
parte, muchos paises en desarrollo y economias en transiciéon adoptan
otro enfoque y utilizan los incentivos tributarios para estimular la indus-
tria nacional y atraer la inversién extranjera. En este caso, los recursos
mas socorridos suelen ser las exoneraciones temporales de impuestos,
los incentivos a la inversion regional, las zonas empresariales especiales
y los incentivos a la reinversion.

Mucho se ha escrito sobre la conveniencia de utilizar los
incentivos tributarios para atraer nuevas inversiones. Las Naciones

*Preparado por Eric M. Zolt, Profesor Distinguido de Derecho de la catedra
Michael H. Schill, Facultad de Derecho de la Universidad de California en Los Angeles.

! Algunas de las ideas analizadas en el presente capitulo se basan en la publi-
cacién de Alex Easson y Eric M. Zolt “Tax incentives”, Instituto del Banco Mundial
(Washington D.C., Grupo Banco Mundial, 2002). Puede consultarse en http://sitere-
sources.worldbank.org/INTTPA/Resources/EassonZoltPaper.pdf.
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Unidas,2 el Fondo Monetario Internacional (FMI),3 la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)+ y el Banco
Mundial5 han elaborado informes ttiles que ofrecen orientacion a los
encargados de la actividad normativa sobre si se deben adoptar incen-
tivos tributarios y la mejor forma de disenarlos. Las pruebas empiri-
cas mediante las cuales se evaluan si el uso de incentivos tributarios
resultan eficaces en funcidn de los costos para aumentar la inversion
no son concluyentes. Si bien los economistas han logrado progresos
importantes para determinar la correlacion entre el aumento de los
incentivos tributarios y el incremento de las inversiones, resulta dificil
establecer silos incentivos tributarios han sido la causa de la inversién
anadida. Ello se debe, en parte, a que es dificil determinar la cuantia

% Ver, por ejemplo, los estudios de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo, Incentives and Foreign Direct Investment (publicacion de las
Naciones Unidas, num. de venta: E.96.11.A.6); y Tax Incentives and Foreign Direct
Investment: A Global Survey (publicacién de las Naciones Unidas, num. de venta:
E.0LILD.5).

? Ver, por ejemplo, George E. Lent, “Tax Incentives for Investment in Developing
Countries”, IMF Staff Papers, vol. 14, num. 2 (Washington D.C., FMI, 1967); Howell
H. Zee, Janet Gale Stotsky y Eduardo Ley, “Tax Incentives for Business Investment:
A Primer for Tax Policy Makers in Developing Countries”, Fondo Monetario Inter-
nacional (Washington D.C., FMI, 2001); Alexander Klemm, “Causes, Benefits and
Risks of Business Tax Incentives”, Fondo Monetario Internacional (Washington D.C.,
FMI, 2009); y David Holland y Richard J. Vann, “Income Tax Incentives for Invest-
ment”, en Tax Law Design and Drafting, Victor Thuronyi, ed., vol. 2 (Washington
D.C., FMI, 1998).

* Ver, por ejemplo, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econé-
micos, Tax Effects on Foreign Direct Investment: Recent Evidence and Policy Analysis,
Estudio sobre Politicas Tributarias nim. 17 (2007); la Organizacion para la Coopera-
cién y el Desarrollo Econdémicos, “Tax Incentives for Investment: A Global Perspec-
tive: experiences in MENA and non-MENA countries”, en Making Reforms Succeed:
Moving Forward with the MENA Investment Policy Agenda (Paris, OCDE, 2008).

> Ver, por ejemplo, Robin W. Boadway y Anwar Shah, “Perspectives on the Role
of Investment Incentives in Developing Countries”, Banco Mundial (Washington
D.C., Banco Mundial, 1992); Sebastian James, “Effectiveness of Tax and Non-Tax
Incentives and Investments: Evidence and Policy Implications”, Grupo Banco Mun-
dial (Washington D.C., Grupo Banco Mundial, 2013); Sebastian James, “Incentives
and Investments: Evidence and Policy Implications”, Grupo Banco Mundial (Was-
hington D.C., Grupo Banco Mundial, 2009); y Alex Easson y Eric M. Zolt, “Tax
Incentives”, Instituto del Banco Mundial (Washington D.C., Grupo Banco Mundial,
2002), disponible en http://siteresources.worldbank.org/INTTPA/Resources/Eas-
sonZoltPaper.pdf.
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de la inversion suplementaria asociada a los beneficios tributarios, es
decir, las inversiones que nunca se habrian producido de no ser por los
beneficios tributarios. Aunque los inversores extranjeros suelen alegar
que los incentivos tributarios son necesarios para tomar las decisio-
nes de inversion, no es facil determinar si esta afirmacion es vélida.
Los Gobiernos a menudo aprueban incentivos tributarios en conjunto
con otras reformas destinadas a mejorar el clima de inversion, por lo
que resulta dificil establecer la proporcién de nuevas inversiones que
se debe a los beneficios tributarios y la que corresponde a otras refor-
mas favorables a los inversores. En vista de ello, a veces es facil llegar
a la conclusion de que un determinado plan de incentivos tributarios
apenas ha generado nuevas inversiones, con un costo sustancial para el
Gobierno. Sin embargo, en otros casos, los incentivos tributarios han
contribuido claramente a captar nuevas inversiones que han fomen-
tado de manera considerable el crecimiento y el desarrollo.

La reflexion acerca de los incentivos tributarios puede comen-
zar por examinar el papel que los Gobiernos deberian desempe-
far para alentar el crecimiento y el desarrollo. Los Gobiernos tienen
muchos objetivos sociales y econdmicos y una serie de instrumentos
para lograr esos objetivos.¢ La politica tributaria es tan sélo una de
las opciones, y los impuestos son unicamente un factor en la compleja
decision de cuando se deben realizar nuevas inversiones nacionales o
recurrir a la inversion extranjera. Los Gobiernos tienen una funcién
mas amplia que centrarse en las cargas tributarias relativas. Deben
considerar su papel en la mejora del clima global de inversién para
fomentar nuevas inversiones nacionales y extranjeras, y no limitarse a
conceder prebendas fiscales. Por lo tanto, si bien gran parte de la aten-
cién que se presta a los incentivos tributarios recae en los impuestos
fijados por el Gobierno, también es importante examinar la cuestion
desde la perspectiva del gasto publico. Los inversores, tanto naciona-
les como extranjeros, se benefician del gasto publico. Para realizar una

®Ver, en general, Richard M. Bird y Eric M. Zolt, “Tax Policy in Emerging
Countries”, en Environment and Planning C: Government and Policy, vol. 26 (Facul-
tad de Derecho de UCLA, 2008); Richard M. Bird, “Tax Incentives for Investment
in Developing Countries”, en Fiscal Reform and Structural Change in Developing
Countries, Guillermo Perry, John Whalley y Gary McMahon, eds., vol. 1 (Londres,
Canadd, Macmillan en colaboracién con el Centro Internacional de Investigaciones
para el Desarrollo, 2000).
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comparacion de las cargas tributarias relativas es necesario tener en
cuenta las prestaciones relativas que ofrecen los servicios publicos.

II. Definicion de los incentivos tributarios

Por un lado, los incentivos tributarios son faciles de definir. 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 importacién o los derechos de aduana.
Por otro lado, puede ser dificil distinguir entre las disposiciones que
se consideran parte del régimen general tributario y las que consti-
tuyen un tratamiento especial. Esta distincién sera mas importante a
medida que se limite la capacidad de los paises de adoptar incentivos
tributarios especificos. Por ejemplo, un pais puede fijar un impuesto
sobre las sociedades del 10 por ciento para los ingresos por fabricacion.
Esta reducida tasa impositiva puede valorarse simplemente como un
aspecto atractivo del régimen tributario general que atafie a todos los
contribuyentes (nacionales y extranjeros) o puede considerarse como
un incentivo tributario especial (limitado a la fabricacion) en el con-
texto del sistema fiscal en su conjunto.

Los incentivos tributarios también pueden definirse en funcién
de su capacidad de reducir la carga tributaria efectiva para un proyecto
concreto.” De acuerdo con este enfoque, se compara la carga tributa-
ria relativa de un proyecto que retine las condiciones para recibir un
incentivo tributario con la carga tributaria que resultaria si no se apli-
cara ninguna disposicion fiscal especial. Este enfoque es util con miras
a comparar la eficacia relativa de distintos tipos de incentivos tributa-
rios para reducir la carga fiscal correspondiente de un proyecto.

Algunos analistas sostienen que, en la actualidad, los incenti-
vos tributarios pueden tener mas peso sobre las decisiones de inversion
que en afos anteriores. Que las consideraciones fiscales hayan cobrado
mayor importancia en las decisiones de inversion se explica por diversas

7 Ver Howell H. Zee, Janet Gale Stotsky y Eduardo Ley, “Tax Incentives for Busi-
ness Investment: A Primer for Tax Policy Makers in Developing Countries”, Fondo
Monetario Internacional (Washington D.C., FMI, 2001).
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razones.8 En primer lugar, es posible que los incentivos tributarios sean

mas generosos ahora que en afios anteriores. La reduccion efectiva de

la carga fiscal vinculada a proyectos de inversion puede que sea mayor
que en el pasado, ya que las exoneraciones temporales de impuestos han

aumentado de 2 a 10 afios y las exenciones impositivas otorgadas a algu-
nas zonas empresariales abarcan ahora los impuestos sobre el comercio,
ademas de los impuestos sobre la renta. En segundo lugar, en los ultimos

decenios el comercio se ha liberalizado considerablemente y la movili-
dad del capital ha aumentado. A medida que las barreras no fiscales van

disminuyendo, aumenta la importancia de los impuestos como un factor
de peso en las decisiones de inversion. En tercer lugar, las empresas han

cambiado en muchos aspectos, ya que han experimentado profundas

transformaciones en cuanto a su estructura organica, los métodos de

produccion y distribucion y los tipos de productos fabricados y vendi-
dos. Los servicios de gran movilidad y los bienes inmateriales represen-
tan una proporcién mucho mayor de las transacciones transfronterizas

que en afos anteriores.

Ha disminuido el numero de empresas que fabrican sus
productos integramente en un solo pais. Muchas de ellas subcontra-
tan (ya sea a terceros sin vinculacion o bien a “fabricantes por contrato”
con los que mantienen vinculos) una parte o la totalidad de su produc-
cion. Dadas las mejoras en el transporte y las comunicaciones, los
componentes a menudo se fabrican en varios paises, lo que estimula
la competencia entre distintos paises por la produccion. Ademads, los
acuerdos de distribucion han evolucionado, y las funciones y los ries-
gos dentro de un grupo de empresas afines se distribuyen de modo
que se reduzca la carga tributaria mediante los llamados acuerdos de
comision mercantil. Por altimo, ha aumentado considerablemente el
nimero de mercados comunes, uniones aduaneras y zonas de libre
comercio. En la actualidad, las empresas pueden abastecer a varios
mercados nacionales desde un emplazamiento unico. Con ello proba-
blemente se avivara la competencia entre los paises de una zona comun
por acoger a las empresas que prestan servicios a toda la zona.

Aunque pueden hacer mas atractiva la inversiéon en un deter-
minado pais, los incentivos tributarios no pueden compensar las

¥ Ver Alex Easson, “Tax Incentives for Foreign Investment, Part I: Recent Trends
and Countertrends”, Bulletin for International Fiscal Documentation, vol. 55 (2001).
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deficiencias del disefio del sistema tributario o las carencias de la
infraestructura fisica, financiera, juridica o institucional. En algunos
paises, los incentivos tributarios se han justificado con el argumento
de que el régimen tributario general sittia las inversiones en esos paises
en desventaja competitiva en comparacién con otros. Sin embargo, no
tiene mucho sentido utilizar incentivos tributarios para compensar el
hecho que el impuesto sobre las sociedades sea elevado, que las deduc-
ciones por depreciacion sean insuficientes o que no se permita a las
empresas que registran pérdidas en los primeros afos aprovecharlas
para reducir su carga fiscal en afios posteriores. El mejor enfoque es
lograr que el régimen del impuesto sobre las sociedades se ajuste en
mayor medida a la practica internacional, en lugar de otorgar un trato
fiscal favorable a inversores concretos. Del mismo modo, los incenti-
vos tributarios son una mala respuesta a los problemas econdmicos
o politicos que pueden existir en un pais. Si en un pais no se prote-
gen adecuadamente los derechos de propiedad, la legislacion laboral
es rigida o funciona mal el sistema juridico, es necesario emprender
el largo y dificil camino para remediar esas deficiencias, en lugar de
conceder a los inversores mas ventajas fiscales.

La eficacia de los incentivos tributarios esta directamente rela-
cionada con el clima de inversién en un pais determinado (incluida la
confianza de los inversores en que la Administracion Tributaria respe-
tard de hecho los incentivos tributarios sin cuestionarlos).? Si bien dos
paises pueden ofrecer incentivos tributarios idénticos (por ejemplo,
una exencion de 10 anos sobre el impuesto de sociedades), la eficacia
relativa de los incentivos para atraer la inversion extranjera directa es
considerablemente mayor en el pais con mejor clima de inversion. 10

?Ver Stefan Van Parys y Sebastian James, “Why Tax Incentives May be an
Ineffective Tool to Encouraging Investment?—The Role of Investment Climate”, Fon-
do Monetario Internacional, Grupo Banco Mundial (Washington D.C., FMI; Grupo
Banco Mundial, 2009), disponible en http://ssrn.com/abstract=1568296.

10Ver Sebastian James, “Providing Incentives for Investment: Advice for Poli-
cymakers in Developing Countries”, Investment Climate in Practice, num. 7, Grupo
Banco Mundial (Washington D.C., Grupo Banco Mundial, 2010). Segtin el autor, en
un pais con un buen clima de inversion los incentivos tributarios pueden ser ocho
veces mds eficaces para atraer la inversion extranjera que en los paises con un clima
de inversion menos favorable.



PARTE I: ANTECEDENTES TEORICOS

III.  Tipos de competencia tributaria

Los incentivos tributarios son un instrumento de competencia fiscal,
es decir, un recurso para que un pais atraiga inversiones que, de otra
manera, acabarian en otra regién u otro pais. Los paises pueden tratar
de competir por distintos tipos de inversiones, como la sede central de
una empresa, las empresas de servicios, las plantas de montaje ligero
para dispositivos moéviles o las instalaciones de fabricacion de auto-
moviles. La reflexion acerca de la competencia tributaria comienza por
examinar las razones que llevan a los inversores extranjeros a invertir
en un pais determinado. De manera general y a muy grandes rasgos,
existen tres motivos principales para realizar inversiones transfronte-
rizas: a) la explotacion de los recursos naturales; b) la promocion de la
venta o produccion de bienes o servicios en un mercado determinado;
y ¢) el aprovechamiento de las condiciones favorables de un pais deter-
minado (por ejemplo, los salarios relativamente bajos de los trabajado-
res calificados) para producir bienes destinados a la exportacion (bien
como productos acabados o0 como componentes). La competencia por
la inversion extranjera variara en funcién del motivo de la inversion.
Por ejemplo, existira competencia fiscal entre los paises de una union
aduanera que aspiren a acoger fabricas o centros de distribucién que
presten servicios a toda la region. En cambio, cuando se trate de pla-
taformas para la exportacion, la competencia se dara entre los paises
con ventajas comparativas similares. Asi pues, la competencia por las
inversiones puede ser de ambito mundial, entre paises de una deter-
minada region o incluso entre los distintos estados de un determinado
pais. Lo principal es que el disefio y la eficacia de los incentivos tribu-
tarios variaran en funcion del tipo de inversion.

IV. Otros incentivos a las inversiones

Los paises competiran por las inversiones extranjeras utilizando todos
los medios a su disposicion. Los incentivos no fiscales, como las sub-
venciones para capacitacion, los préstamos de bajo costo o las mejoras
de la infraestructura pueden sustituir o complementar a los incentivos
tributarios. Si existen obstaculos para el uso de incentivos tributarios
(por ejemplo, debido a la existencia de acuerdos para no utilizar deter-
minados tipos de incentivos tributarios o a causa de la estructura del
régimen fiscal del pais de origen del inversor extranjero), es probable
que los paises hagan mas uso de los incentivos no fiscales.
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Existe una modalidad distinta de incentivos a la inversion
relacionada con los impuestos que, sin embargo, no se suele incluir en
la lista de tipos de incentivos tributarios. Esos incentivos tributarios
encubiertos pueden incluir amplios regimenes de proteccién para las
normas sobre precios de transferencia, disposiciones que faciliten una
planificacion fiscal agresiva e incluso formas tacitas de relajar la apli-
cacion de las normas tributarias. Por ejemplo, las normas tributarias
de clasificacion de entidades de los Estados Unidos de América pueden
considerarse como un incentivo tributario, ya que permiten que las
multinacionales de los Estados Unidos puedan competir mas eficaz-
mente con las multinacionales de otros paises sirviéndose de entida-
des hibridas a fin de reducir al minimo sus obligaciones fiscales en los
paises con altas tasas impositivas.

V. Funcion de los factores no tributarios

Decidir si se invierte y donde hacerlo es una ardua tarea, por lo que no
es de extrafiar que las consideraciones fiscales tan solo sean un factor
en las decisiones de esta indole. Los analistas sefialan varios facto-
res que influyen en las decisiones de inversion, en particular, de los
inversores extranjeros.!! En el recuadro que figura a continuacion se
expone una lista parcial de esos factores.

Factores no tributarios que influyen en las decisiones de
inversion:
Politica macroecondémica y fiscal coherente y estable.
2. Estabilidad politica.

Infraestructura fisica, financiera, juridica e institucio-
nal adecuada.

4. Administracion publica eficaz, transparente y responsable.

Fuerza laboral calificada y legislacion laboral flexible que regule
las relaciones entre el empleador y el empleado.

6. Existencia de mecanismos adecuados de solucion de
controversias.

1 Sebastian James, “Incentives and Investments: Evidence and Policy Implica-
tions”, Grupo Banco Mundial (Washington D.C., Grupo Banco Mundial, 2009).
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7. Normas sobre cambio de divisas y posibilidad de repatriar las
ganancias.

Condiciones lingiiisticas y culturales.

9. Tamano y eficiencia de los mercados.

De acuerdo con la mayoria de las encuestas realizadas entre
directivos de empresas, los impuestos no suelen ser un factor impor-
tante para decidir cuando y dénde invertir. En la mayoria de los tipos
de inversiones, la decision se compone de dos partes. En primer lugar,
desde una perspectiva empresarial, se debe decidir qué pais seria la
mejor opcion para lograr un objetivo de inversion determinado. En
segundo lugar, desde un punto de vista fiscal, hay que determinar
coémo podrian estructurarse las actividades para reducir al minimo
las obligaciones fiscales (tanto en el plano nacional como globalmente
en el plano mundial).

VI.  Revision de las pruebas empiricas

El efecto de los impuestos sobre las inversiones, en particular, sobre la
inversion extranjera directa, se ha examinado en varios estudios econé-
micos. Si bien no es facil comparar los resultados de estudios empiricos
diferentes, los expertos han intentado analizar los diversos trabajos para
extraer conclusiones sobre los efectos de los impuestos en los niveles de
inversion extranjera.!2 Esos analisis ponen de relieve la dificultad de
comparar los resultados de estudios distintos, ya que cada uno tiene
diferentes fuentes de datos, metodologias y limitaciones.!2 En los estu-
dios también se recogen los distintos grados de elasticidad obtenidos al
medir la variacion de las inversiones en funcion de los impuestos.

2 Ver Comisién de las Comunidades Europeas, Report of the Committee of
Independent Experts on Company Taxation (Bruselas, Oficina de Publicaciones Ofi-
ciales de las Comunidades Europeas, 1992); Ver también James R. Hines, Jr., “Tax
Policy and the Activities of Multinational Corporations”, en Fiscal Policy: Lessons
from Economic Research (Cambridge, Massachusetts: MIT Press, 1997), Alan Auer-
bach, ed., y James R. Hines, Jr., “Lessons from Behavioral Responses to International
Taxation”, National Tax Journal, vol. 52 (1999); Ruud A. de Mooij y Sjef Ederveen,
“Taxation and Foreign Direct Investment: A Synthesis of Empirical Research”, Inter-
national Tax and Public Finance, vol. 10, nim. 6 (2003); y Alexander Klemm y Stefan
Van Parys, “Empirical Evidence on the Effects of Tax Incentives”, Fondo Monetario
Internacional (Washington D.C., FMI, 2009).

11



Di1seRoO Y EVALUACION DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS

Parte de la dificultad para calcular el efecto de los impuestos
sobre la inversion extranjera estriba en entender bien los diferentes
tipos de inversion extranjera y las distintas fuentes de financiacion que
utilizan. La inversién extranjera comprende inversiones de cartera e
inversiones directas. Aunque existen diversas maneras de diferenciar-
las, un enfoque comin consiste en atenerse al porcentaje de partici-
pacion en la empresa nacional del inversor extranjero. Por ejemplo, si
el inversor extranjero posee mas del 10 por ciento de una empresa, es
probable que se trate de algo mas que una mera tenencia pasiva con
fines de inversion. La inversion extranjera directa puede dividirse a su
vez en transferencias directas de la empresa matriz a una filial extran-
jeraatravés de deuda o contribuciones al capital social, y la reinversion
de beneficios por la filial extranjera.

También cuentan las distintas formas de inversion extran-
jera, ya que cada una de ellas entrafara obligaciones tributarias dife-
rentes. Entre los tipos de inversidn extranjera cabe mencionar: a) la
inversion real en instalaciones y equipo; b) las corrientes financieras
relacionadas con fusiones y adquisiciones; ¢) el aumento de las inver-
siones en las filiales extranjeras; y d) los consorcios. Por altimo, algu-
nos expertos han sefialado que los impuestos pueden repercutir mas
en las decisiones sobre la fuente de financiacion que en las relativas al
nivel de inversion.13 Los inversores tienen varias opciones para finan-
ciar nuevas empresas o ampliar sus operaciones en curso. Es proba-
ble que los impuestos influyan en la decision entre realizar una nueva
inversion de capital social, recurrir a préstamos internos o externos, o
utilizar las ganancias retenidas para financiar las inversiones.

El examen minucioso de los resultados de los regimenes de
incentivos tributarios revela luces y sombras.14 En un estudio elabo-
rado en 1996 por las Naciones Unidas, que ofrece un buen resumen
de esos resultados, se llegd a la conclusion de que, “a medida que
convergen otros factores normativos y no normativos, la funcién de

1 Ver Alan Auerbach, “The Cost of Capital and Investment in Developing
Countries”, en Fiscal Incentives for Investment and Innovation, Anwar Shah, ed., vol.

1 (Washington D.C., Grupo Banco Mundial, 1995).

1 Ver Ngee Choon Chia y John Whalley, “Patterns in Investment Tax Incenti-

ves Among Developing Countries”, en Fiscal Incentives for Investment in Developing
Countries, Anwar Shah, ed. (Washington D.C., Banco Mundial, 1992).

12
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los incentivos va cobrando importancia de forma paralela, especial-
mente en el caso de los proyectos centrados en los costos y caracteri-
zados por la movilidad”. La OCDE llegé a una conclusion similar, al
senalar que la tributacion del pais anfitrion afecta a las corrientes de
inversion, lo cual es un factor cada vez mas importante para decidirse
entre una ubicacion y otra. 15

' Ver W. Steven Clark, “Tax Incentives for Foreign Direct Investment: Empiri-
cal Evidence on Effects and Alternative Policy Options”, Canadian Tax Journal, vol.
48 (2000).
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Capitulo II

Incentivos tributarios: beneficios y
costos, y consideraciones sobre su
formulacion y administracion®

I. Introduccion

En el presente capitulo se analizan los beneficios y costos que acarrean
los incentivos tributarios y las consideraciones importantes sobre su
formulacion y concesion y sobre el seguimiento de su uso para esti-
mular las inversiones y el crecimiento. La critica mds comun que se
hace a los incentivos tributarios es que reducen la base imponible sin
ningun efecto sustancial en el nivel de inversién. No es facil separar
las criticas a los regimenes de incentivos tributarios vigentes de las
criticas a todos los incentivos tributarios. Los expertos en cuestiones
tributarias reconocen que con algunos incentivos bien pensados se ha
logrado aumentar las inversiones.

II. Beneficios y costos de los incentivos tributarios

A. Beneficios de los incentivos tributarios

Si se formulan y aplican correctamente, los incentivos tributarios son
un instrumento util para atraer inversiones que no se harian si no se
ofrecieran beneficios fiscales. Los incentivos tributarios se justifican
si corrige la ineficiencia del mercado o generan externalidades posi-
tivas. Los académicos consideran conveniente que se otorguen esos
incentivos, ya que, sin intervencion del Gobierno, el nivel de inversion
extranjera directa serfa insuficiente. 16

No es extrano que los Gobiernos prefieran muchas veces los
incentivos tributarios a otros tipos de medidas. Es mucho mas facil

*Preparado por Eric M. Zolt, Profesor Distinguido de Derecho de la catedra
Michael H. Schill, Facultad de Derecho de la Universidad de California en Los Angeles.

' Yoram Y. Margalioth, “Tax competition, foreign direct investments and
growth: using the tax system to promote developing countries”, Virginia Tax Review,
vol. 23, nim. 1 (2003).
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proporcionar beneficios fiscales que corregir las deficiencias del
sistema juridico o mejorar notablemente el sistema de comunicaciones
de un pais. Ademas, para otorgar los incentivos tributarios no es nece-
sario utilizar fondos publicos, como si ocurre con otras alternativas,
por ejemplo, las subvenciones o los subsidios en efectivo para los inver-
sores. Aunque los incentivos tributarios y las subvenciones en efec-
tivo pueden tener un costo econdémico similar para los Gobiernos, por
razones politicas y de otra indole, es mas sencillo proporcionar benefi-
cios fiscales que fondos a los inversores.

La nueva inversién extranjera directa puede aportar consi-
derables beneficios, algunos de los cuales no son faciles de cuantifi-
car. Todo programa de incentivos tributarios bien orientado puede
servir para atraer proyectos especificos o tipos determinados de inver-
sores a un costo razonable teniendo en cuenta los beneficios percibi-
dos. Los tipos de beneficios que conceden los incentivos tributarios
para la inversion extranjera son los que se suelen asociar con la inver-
sion extranjera directa, entre ellos, el aumento de la capital, la trans-
ferencia de conocimientos y tecnologia, el crecimiento del empleo y la
prestacion de asistencia para mejorar las condiciones en zonas menos
desarrolladas.

La inversion extranjera directa puede tener importantes efec-
tos indirectos. Por ejemplo, la eleccion del lugar donde instalar una
fabrica grande no solo generara un aumento de la inversion y el empleo
en esa fabrica, sino también en las empresas que suministran y distri-
buyen los productos fabricados alli. El crecimiento econdmico hara
que se incremente el poder adquisitivo de los residentes del pais y eso, a
su vez, impulsara la demanda de nuevos bienes y servicios. El aumento
de las inversiones también puede elevar los ingresos tributarios del
Gobierno ya sea directamente, por los impuestos que paga el inver-
sor, como por los impuestos abonados después de que vence la exone-
racién temporal de impuestos, o indirectamente, por el incremento
de los ingresos tributarios procedentes de empleados, proveedores y
consumidores.

La percepcion positiva que se tiene de los beneficios de la inver-
sion extranjera directa ha sido cuestionada ultimamente por quie-
nes se preguntan si los incentivos tributarios realmente impulsan la
inversion extranjera directa y si esta genera de verdad un crecimiento

16
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economico favorable al desarrollo.!” Segun este punto de vista, aun
cuando los incentivos tributarios sirven para atraer nuevas inversio-
nes, no queda claro, con muchos tipos de inversiones extranjeras, si el
pais en desarrollo se beneficia o no.

Aunque se puede describir en términos generales los tipos de
beneficios que puede conllevar la inversién adicional generada por
los incentivos tributarios, es dificil cuantificarlos con certidumbre v,
a veces, resultan beneficiadas personas distintas de la empresa que
recibe los beneficios fiscales.

B. Costos de los incentivos tributarios

Cuando se analizan los costos de un régimen de incentivos tributarios,
tal vez convenga tener en cuenta cuatro tipos diferentes: a) los costos
fiscales; b) los costos de asignacion de recursos; c) los costos de puesta
en practica y cumplimiento; y d) los costos asociados a la corrupcion y
a la falta de transparencia.18

Costos fiscales

La pérdida de ingresos tributarios a raiz de los incentivos tributarios se
debe a dos factores principales: ingresos no percibidos por proyectos
que se habrian llevado a cabo, aunque el inversor no hubiera recibido
ningun tipo de incentivo tributario e ingresos perdidos a causa de
inversores y actividades que solicitan indebidamente los incentivos o
que desvian los ingresos imponibles de las empresas relacionadas a las
que reunen las condiciones para recibir un trato fiscal favorable.

Los encargados de la formulacion de politicas procuran que los
incentivos tributarios sean especificos para lograr los mayores benefi-
cios posibles al costo mas bajo. Lo ideal seria ofrecer incentivos unica-
mente a los inversores al margen que invertirian en otro lugar si no fuera
por los incentivos tributarios. Ofrecer incentivos a los inversores cuyas

7 Yariv Brauner, “The future of tax incentives for developing countries”, en Tax,
Law and Development, Yariv Brauner y Miranda Stewart (eds.) (Cheltenham, Reino
Unido de Gran Bretafa e Irlanda del Norte, Edward Elgar Publishing, 2014).

'8 Howell H. Zee, Janet Gale Stotsky y Eduardo Ley, “Tax incentives for business
investment: a primer for policymakers in developing countries”, World Development,
vol. 30, nim. 9 (2002).
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decisiones de inversién no se ven afectadas por el beneficio tributario
propuesto supone nada mas que una transferencia del Gobierno al inver-
sor sin ganancia alguna. Es muy dificil determinar proyecto por proyecto
cudles se llevaron a cabo motivados exclusivamente por los incentivos
tributarios ofrecidos, asi como estimar en la economia en conjunto
cudles serian los niveles de inversiéon con o sin un régimen de incentivos.

En el caso de los proyectos que no se habrian realizado sin
incentivos tributarios, esas empresas no generan una verdadera
pérdida de ingresos tributarios. En la medida en que las empresas
pasan a pagar impuestos normalmente o en que sus operaciones gene-
ran otros ingresos impositivos, como mas ganancias de los proveedo-
res 0 mas impuestos sobre los salarios de los empleados, esos proyectos
dan lugar a una mayor recaudacion tributaria.

Otro de los costos fiscales que tienen los incentivos se deriva
de la reduccion de la base imponible debido a que los contribuyen-
tes abusan de los regimenes de incentivos tributarios para no pagar
impuestos sobre actividades o ingresos que no estan incluidos en esos
regimenes. Esto puede darse de muchas formas; una de ellas ocurre
cuando los contribuyentes disimulan sus operaciones para recibir
beneficios fiscales. Por ejemplo, si solo pueden recibir incentivos tribu-
tarios los inversores extranjeros, las empresas o las personas naturales
locales realizan sus inversiones locales a través de empresas extranje-
ras; o si solo las nuevas empresas pueden beneficiarse de los incenti-
vos, los contribuyentes pueden volver a constituir su empresa o crear
muchas empresas nuevas relacionadas para que en el régimen de incen-
tivos se les considere otro contribuyente distinto.

También pueden producirse pérdidas cuando los contribuyen-
tes utilizan los incentivos tributarios para reducir el impuesto que pagan
por actividades no incluidas en el régimen. Por ejemplo, cuando una
empresa tiene derecho a una exoneracion temporal de impuestos porque
se dedica a un tipo de actividad que, a juicio del Gobierno, merece un
incentivo tributario, probablemente sea muy dificil controlar que la
empresa no realice otras actividades por las cuales no recibiria ningtin
incentivo. Incluso en los casos en que las actividades estan separadas, es
muy dificil vigilar las transacciones entre partes vinculadas para que
los ingresos no se desvien de una empresa sujeta a impuestos a otra que
tiene derecho a una exoneracion temporal.
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Costos de la asignacion de recursos

Si los incentivos tributarios surten efecto, estimularan nuevas inver-
siones en sectores, regiones o paises que de otra manera no se hubieran
realizado. Por un lado, la inversion adicional a veces corrige las fallas
de mercado; por el otro, los incentivos tributarios pueden llevar a que
se asignen recursos de manera tal que genere un exceso de inversion en
determinadas actividades o una carencia de inversion en otras areas
que no reciben un trato fiscal favorable.

Es dificil precisar los efectos de las disposiciones tributarias
en los paises donde los mercados estan relativamente desarrollados,
pero es incluso mas dificil en los paises en desarrollo donde los merca-
dos no reflejan los modelos competitivos actuales. Por esa razoén, en
los casos en que los mercados tienen deficiencias, no queda claro si al
dar incentivos tributarios para corregir esas deficiencias los mercados
serdn mdas competitivos.19

Costos de puesta en practica y cumplimiento

Como ocurre con toda medida tributaria, tanto el Gobierno como los
contribuyentes tienen que invertir recursos, el Gobierno para hacer
cumplir las normas fiscales y los contribuyentes para cumplirlas. El
costo de la puesta en practica se refiere a la concesion inicial del incen-
tivo y los gastos realizados para vigilar que se respeten los requisitos
y para hacer cumplir las disposiciones de recuperacion, si las hubiera,
cuando venza el beneficio o dejen de cumplirse las condiciones para
recibirlo. Cuanto mas complejo es el régimen de incentivos tributarios,
mayores son los posibles costos de puesta en practica y cumplimiento.
Los regimenes que tienen muchos beneficiarios también son mas difi-
ciles de poner en practica que los regimenes muy especificos.

Cuesta motivar a las Autoridades Fiscales para que inviertan
recursos en supervisar los sistemas de incentivos. Las Administraciones
Tributarias procuran utilizar sus escasos recursos administrativos
para mejorar la recaudacion de impuestos, asi que no sorprende que
prefieran auditar a las empresas que pagan impuestos sin exenciones
en lugar de aquellas que gozan de una exoneracion temporal.

' Richard George Lipsey y Kelvin Lancaster, “The general theory of second
best”, Review of Economic Studies, vol. 24, num. 1 (1956-1957).
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Costos asociados a la corrupcion y la falta de transparencia

La corrupcion puede constituir un importante obstaculo a la inver-
sién extranjera en un pais; sin embargo, no impide que los inversores
extranjeros se beneficien de un sistema corrupto. En los ultimos afos,
los especialistas se han centrado en la corrupcion y otras formas de
btsqueda de renta econdmica asociadas a la concesion de incentivos
tributarios. Hay varios criterios de politica distintos para determinar
los requisitos que deben cumplirse a fin de obtener un incentivo tri-
butario. Los encargados de la formulacion de politicas pueden optar
por criterios automaticos y objetivos o por criterios discrecionales y
subjetivos. El margen de corrupcién es mucho mayor en los regime-
nes en que los funcionarios tienen un amplio grado de discrecion para
determinar qué inversores o proyectos reciben un trato favorable. Las
posibilidades de abuso también son mayores en los casos en que no
existen directrices claras sobre los requisitos que dan derecho a apro-
vechar el incentivo.

El Fondo Monetario Internacional, la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y el Banco Mundial
tienen proyectos que procuran reducir la corrupcion y prestar asistencia
a los paises para establecer programas de lucha contra la corrupcion.20
Uno de los componentes de esos programas deberia ser la supervision
de los proyectos de inversion extranjera y, en particular, la concesion de
incentivos a la inversion. Si queda demostrado que se obtuvo un incen-
tivo tributario indebidamente, habria que revocar los privilegios obte-
nidos y hacer pagar los impuestos que no se han abonado, ademas de
aplicar las demas sanciones juridicas que correspondan.

Estimacion de los costos de los incentivos tributarios

Incluso cuando los incentivos tributarios sirven para atraer inversiones,
su costo puede superar los beneficios derivados de las nuevas inversiones.

?"Ver la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito y Banco Mundial,
Anti-Corruption Ethics and Compliance Handbook for Business; Banco Asiatico de
Desarrollo y OCDE, Anti-Corruption Initiative for Asia and the Pacific. Disponible
en www.oecd.org/site/adboecdanti-corruptioninitiative; Vito Tanzi, “Corruption
around the world: causes, consequences, scope and cures”, Staff Papers, Fondo Mone-
tario Internacional, vol. 45, nim. 4 (diciembre de 1998).
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Eso es dificil de demostrar porque hay problemas para estimar los costos
y beneficios de los incentivos tributarios. Uno de los métodos de analisis
de la relacion costo-beneficio consiste en estimar el costo en cuanto a
los ingresos no percibidos o los subsidios financieros directos otorgados
por cada puesto de trabajo creado. Es posible que los estudios en los que
se utiliza ese método no proporcionen una verdadera estimacion de la
eficiencia porque solo miden el costo de los puestos creados y no su valor.
El costo de los puestos de trabajo varia mucho segtn el pais y el sector
industrial de que se trate, y los puestos mas “costosos” pueden conllevar
mayores beneficios indirectos, como la transferencia de tecnologia.

Todas las estimaciones de los ingresos se basan en una serie
de hipétesis sobre las respuestas de los contribuyentes a determinados
cambios en la legislacion tributaria. Cuando se evalua el rendimiento
de los sistemas de incentivos tributarios, se trata de determinar cudnto
ha aumentado la inversidn con los incentivos tributarios y qué costos y
beneficios supone atraer esa inversion.

Para ello es preciso formular hipdtesis acerca de: a) el monto
que se habria invertido sin el programa de incentivos tributarios; b)
las pérdidas en la base imponible porque los contribuyentes solicitan
incentivos tributarios indebidamente o desvian los ingresos de enti-
dades sujetas a impuestos a entidades vinculadas que estan exentas o
pagan menos impuestos; y ¢) los ingresos tributarios recaudados de las
actividades, realizadas después de que vence el incentivo, de los contri-
buyentes a quienes se concedié un incentivo tributario o de las activi-
dades que generan otras fuentes de ingresos tributarios.

Dos de los métodos para aumentar la rendicion de cuentas y la
transparencia de los incentivos tributarios son la utilizacién de presu-
puestos de incentivos tributarios y el analisis del gasto tributario gene-
ral. Como se explica mas adelante, en muchos paises las autoridades
tributarias no tienen la responsabilidad ni la discrecion exclusivas para
formular y administrar los programas de incentivos tributarios. En esos
paises, diversos organismos pliblicos, como los organismos de inver-
sién extranjera o ministerios de economia, cumplen distintas funcio-
nes en la formulaciéon de los regimenes de inversion, la aprobaciéon de
proyectos y el seguimiento de las inversiones. Su principal objetivo es
atraer las inversiones; por lo general, se ocupan menos de proteger la
base imponible.
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Uno de los criterios que merece consideracion es fijar la cuan-
tia monetaria de los beneficios fiscales que se han de otorgar en el
marco del régimen de incentivos, para lo cual las autoridades tribu-
tarias y otros organismos publicos deben convenir en la cuantia y en
un método para determinar los costos fiscales asociados a un determi-
nado régimen de incentivos.

Otro método consiste en incluir los incentivos tributarios
en un presupuesto oficial del gasto tributario. Todos los paises de la
OCDE y muchos otros paises exigen que se hagan estimaciones del
efecto que tendran en los ingresos ciertas disposiciones tributarias
vigentes y propuestas. El objetivo de ese tipo de presupuesto es poner
de relieve como incide la concesion de beneficios fiscales en los ingre-
sos. Con este método se trata el gasto tributario como se tratan los
programas de gasto directo y, por lo tanto, equipara efectivamente el
gasto publico directo con el gasto publico indirecto a través del sistema
tributario. Aunque el analisis del gasto tributario excede de los incenti-
vos tributarios, los paises pueden optar por utilizar este método unica-
mente con ciertos tipos de incentivos tributarios o con una categoria
mas amplia de disposiciones tributarias. En el caso de los paises que no
tienen ningun requisito oficial respecto del gasto tributario, se acon-
seja que hagan la prueba para decidir si adoptan o mantienen un régi-
men de incentivos tributarios. 2!

II1. Consideraciones sobre la formulacion
de los incentivos tributarios

A. Condiciones

Los incentivos tributarios son excepciones al sistema de referencia que
se otorgan unicamente a los inversores o las inversiones que cumplen las
condiciones establecidas. Estos privilegios fiscales especiales se justifi-
can solo si atraen inversiones que sean particularmente convenientes y
que no se harian si no fuera porque existen esos beneficios. La primera
pregunta que hay que responder cuando se formula un sistema de incen-
tivos tributarios es qué tipos de inversion se pretende atraer con ellos.

%I Sebastian James, “Effectiveness of tax and non-tax incentives and invest-
ments: evidence and policy implications” (Washington D.C., Grupo Banco Mundial,
septiembre de 2013).
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Limitacion del alcance

Los incentivos pueden tener un alcance general y aplicarse a todas las
nuevas inversiones, sean extranjeras o nacionales, o pueden ser muy
especificos y concebirse para un tipo determinado de inversién pro-
puesta. La limitacion del alcance de los incentivos cumple dos obje-
tivos importantes: a) indica los tipos de inversion que el Gobierno
procura atraer y b) reduce el costo de los incentivos porque disminuye
el nimero de inversores que se benefician.

El concepto de limitacién de los incentivos plantea la cues-
tion de si un Gobierno deberia considerar algunos tipos de inversion
mas convenientes o beneficiosos que otros, y si deberia procurar como
ofrecer incentivos tributarios y limitarlos a determinados tipos de
inversion o resolver que las decisiones relacionadas con las inversio-
nes deben quedar libradas exclusivamente a las fuerzas del mercado.
Existen dudas razonables acerca de la capacidad de los politicos para
elegir a los inversores beneficiarios, sobre todo en los paises donde los
mercados distan de ser perfectos. Ademas, hay algunos tipos de inver-
sién que, aunque no estén del todo prohibidos, tal vez no merezcan que
se les fomente con beneficios fiscales. Idealmente, solo se incentivaria
el aumento de la inversion, es decir, las inversiones que no se hubieran
hecho de no haber sido por los beneficios fiscales.

Una primera cuestién que se plantea es si la concesion de
incentivos tributarios deberia ser discrecional o automatica, una vez
que se han cumplido las condiciones establecidas. En muchos casos,
tal vez sea aconsejable limitar la discrecion, pero si se decide que el
derecho a recibir el incentivo sea en gran medida automatico, habria
que precisar las condiciones claramente y en detalle.

Muchos paises dan trato fiscal preferencial a ciertos sectores
de la economia o tipos de actividad. La limitacion de los incentivos
tributarios por sector ofrece muchas ventajas, por ejemplo, restringe
los beneficios a los tipos de inversion que, a juicio de los encargados de
la formulacion de politicas, son los mas aconsejables y permite que se
dé prioridad a los sectores que probablemente se vean mas influencia-
dos por consideraciones tributarias. Entre los sectores de la economia
y tipos de actividad a los que se suele dar preferencia estan las activida-
des manufactureras y las industrias pioneras, asi como la promocién

23



Di1seNo Y EVALUACION DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS

de las exportaciones, los incentivos por ubicacién y las inversiones que
redundan en importantes transferencias de tecnologia.

Los paises pueden optar por restringir los incentivos a la
inversion a las actividades manufactureras u otorgar trato preferencial
a esas actividades, como ocurre con China e Irlanda. Ese trato prefe-
rencial puede dar la impresion de que la industria manufacturera es,
de cierto modo, mas valiosa que la de prestacion de servicios, tal vez
por su potencial para crear empleo, o que determinados servicios tien-
den a estar mas impulsados por el mercado, por lo que es menos proba-
ble que se vean influidos por consideraciones tributarias.

Algunos paises adoptan un criterio mas complejo y restringen los
incentivos especiales a la inversion de ciertas actividades o sectores de la
economia incluidos en una lista general. Por ejemplo, pueden restringir-
los a las empresas pioneras. Para considerarse pionera, la empresa debe
fabricar productos que no se produzcan a nivel nacional o dedicarse a
otras actividades especificas que atin no lleven a cabo empresas naciona-
les pero que se consideren especialmente beneficiosas para el pais.

Muchos paises ofrecen incentivos tributarios por ubicar las
inversiones en determinadas zonas o regiones del pais. Los incentivos
pueden provenir del Gobierno regional o local, en competencia con otras
partes del mismo pais. En otros casos es el Gobierno central el que ofrece
los incentivos, por lo general como parte de su politica de desarrollo
regional, a fin de promover la inversion en regiones menos desarrolladas
del pais o en zonas que tienen una elevada tasa de desempleo.

Una de las ventajas de la inversion extranjera directa es la crea-
cién de nuevas oportunidades de empleo, y no sorprende que muchas
veces los incentivos se otorguen con la expresa intencion de alentar la
creacion de puestos de trabajo. Los encargados de la formulacion de
politicas podrian proveer incentivos tributarios para la inversion en
las regiones de elevado desempleo o vincular directamente el incen-
tivo al empleo estableciendo como condiciéon que, para beneficiarse
de la exoneracion temporal u otro tipo de incentivo, debe crearse un
nimero fijo de nuevos puestos de trabajo.

La inversion extranjera directa suele redundar en la trans-
ferencia de tecnologia. Incluso quienes critican los incentivos tribu-
tarios reconocen que estos pueden servir para promover actividades
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como la investigacion y el desarrollo, aunque no sea mds que para
corregir las imperfecciones del mercado. Los paises tratan de atraer
la inversion tecnolégicamente avanzada de varias maneras: a) restrin-
giendo los incentivos a los sectores con tecnologia avanzada; b) ofre-
ciendo incentivos a la adquisicién de equipo de tecnologia avanzada;
y ¢) proporcionando incentivos para realizar actividades de investiga-
cion y desarrollo.

Segun la experiencia de muchos paises en desarrollo, la promo-
cién de las exportaciones y la atraccion de inversiones orientadas a la
exportacion son la via mas rdpida y mas efectiva hacia el crecimiento
econdmico. Por lo tanto, no sorprende en absoluto que la competencia
por atraer ese tipo de inversion sea especialmente feroz, ni que los incen-
tivos a la inversion suelan restringirse a la produccién orientada a la
exportacion. Los incentivos restringidos especificamente a la inversion
orientada a la exportacién pueden surtir mds efecto que otros incenti-
vos tributarios debido al mayor grado de movilidad de esas inversiones.

Formas de incentivos tributarios

En el presente capitulo se examinan tres tipos diferentes de incenti-
vos tributarios: la exoneracion temporal de impuestos, la deducciéon y
el crédito por inversiones, y la cuenta de crédito fiscal. Mientras que
los dos primeros tipos se utilizan con frecuencia, los encargados de la
formulaciéon de politicas no han prestado casi nada de atencion a la
cuenta de crédito fiscal. La formulacion de incentivos tributarios exige
que se determinen los tipos de inversion beneficiados y la forma en que
se ha de conceder el incentivo. Los incentivos tributarios a la inversion
adoptan diversas formas, las mas comunes se muestran en el cuadro
que sigue.

Exoneracion temporal de impuestos

En los paises en desarrollo, la exoneracion temporal de impuestos es la
forma mds comun de incentivo tributario a la inversion. Puede adoptar
la forma de exencion total del impuesto sobre las utilidades y a veces
también de otros impuestos, reduccion de la tasa impositiva o una
combinacién de ambas, por ejemplo, una exencioén de dos aflos mas
otros tres anos a la mitad de la tasa estandar. La exencion o reduccion
se concede por un periodo limitado.
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La exoneracion temporal de impuestos puede durar apenas
1 afio o incluso 20 afios. Para determinar su duracion, se considera el
atractivo que representa para los inversores frente al costo fiscal que
representa para el tesoro del pais. En la mayoria de los estudios se ha
concluido que la exoneracién por un periodo breve tiene escaso valor o
interés para la mayoria de los posibles inversores y rara vez surte efecto
a la hora de atraer inversiones, salvo proyectos a corto plazo y mdviles,
es decir, que no estan vinculados a ningun lugar especifico y se pueden
reubicar ante condiciones econdmicas cambiantes. Suelen pasar varios
anos hasta que las inversiones sustanciales comienzan a producir utili-
dades, y para entonces la exoneracion puede haber vencido. La exone-
racion por un periodo breve tiene mds valor para las inversiones de
las que cabe esperar una utilidad rapida y, por lo tanto, sirve para
atraer la inversion en actividades orientadas a la exportacion, como la
produccion textil. No obstante, como ese sector es muy movil, no es
raro que una empresa goce de una exoneracion temporal en un pais y,
cuando ésta vence, traslade todas sus operaciones a otro pais que esté
dispuesto a concederle otra exoneracion. Por consiguiente, los bene-
ficios de la inversion para el pais receptor pueden ser muy limitados.

La exoneracién temporal de impuestos tiene la clara ventaja
de la simplicidad, tanto para la empresa como para las autoridades
tributarias. El régimen mas simple y el mas favorable a los inverso-
res exime al contribuyente no solo del pago de impuestos durante el
periodo de vigencia, sino también de la obligacion de presentar infor-
macion o declaraciones de impuestos, lo que anula los costos admi-
nistrativos y de cumplimiento. Es mejor exigir que se presente una
declaraciéon de impuestos durante el periodo de exoneraciéon. Por
ejemplo, si se permite a la empresa arrastrar a ejercicios futuros las
pérdidas incurridas durante el periodo de la exoneracion o solicitar la
deduccion por depreciacion causada por los gastos incurridos durante
ese periodo una vez que vence el mismo, seria necesario que, como
minimo, mantuviera los registros como corresponde.

Ademas, la exoneracion temporal de impuestos se presta espe-
cialmente para la manipulacidn, la elusién y el abuso. Otra desventaja
es que su costo fiscal no se puede estimar por adelantado con precision,
como tampoco puede estimarse el costo relacionado con el monto de la
inversion ni los beneficios que podria obtener el pais destinatario de la
inversién. Ademas, con este sistema se exime del pago del impuesto a
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las utilidades sin tener en cuenta el nivel ni la cuantia de las ganancias
que se obtienen. En el caso de las posibles inversiones que, a juicio de
los inversores, obtendran un rendimiento superior al del mercado, la
exoneracion temporal generard una pérdida de ingresos tributarios sin
ningun beneficio. Dada la elevada rentabilidad, los inversores habrian
llevado a cabo esos proyectos, aunque no se hubiera ofrecido ningtin
incentivo tributario.22

Deducciones y créditos por inversiones

En lugar de la exoneracion temporal de impuestos o a veces como
complemento, algunos Gobiernos ofrecen deducciones o créditos por
inversiones, ademas de la deducciéon por depreciaciéon normal, con lo
que el inversor puede deducir totalmente una suma mayor que el costo
de la inversion. Las deducciones por inversiones reducen los ingresos
imponibles, mientras que el crédito fiscal por inversiones se calcula en
funcion de los impuestos a pagar; por lo tanto, con una tasa de impuesto
de sociedades del 40 por ciento, la deduccién del 50 por ciento del monto
invertido equivale a un crédito del 20 por ciento de ese valor.

Las deducciones y los créditos por inversiones pueden apli-
carse a todas las formas de inversion de capital o restringirse a cate-
gorias especificas, como maquinaria o equipo de tecnologia avanzada,
o a la inversion de capital en determinadas actividades, como las de
investigacion y desarrollo. Los paises a veces limitan este incentivo
a las contribuciones al capital estatutario de la empresa, criterio que
puede alentar a los inversores a aumentar el monto relativo del capi-
tal accionario en lugar del capital de deuda de partes vinculadas en la
estructura del capital inicial de la empresa.

Una de las objeciones que se plantean al uso de las deducciones
y los créditos por inversiones es que favorecen a la inversién de gran
densidad de capital y quizas no tanto a la creacién de empleo como la
exoneracion temporal de impuestos. También pueden distorsionar la
eleccion de activos fijos, y posiblemente generen una preferencia por
los de corta vida qtil, ya que se puede solicitar una deduccién o un
crédito nuevo cada vez que se reemplazan esos activos.

2 Vito Tanzi y Howell H. Zee, “Tax policy for emerging markets: developing
countries” (Washington D.C., Fondo Monetario Internacional, 2000).
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Las deducciones y los créditos por inversiones son preferibles
a la exoneracion temporal de impuestos en casi todos los sentidos: a)
tienen una duracion limitada; b) el costo fiscal estd directamente rela-
cionado con el monto de la inversion, por lo que no habria necesidad de
fijar un umbral minimo en las condiciones; y ¢) su costo maximo es mas
facil de estimar. Sin embargo, en un estudio reciente se concluy6 que las
deducciones y el crédito por inversiones son menos eficaces para atraer
inversiones extranjeras que la exoneracion temporal de impuestos. 23

Cuenta de crédito fiscal

La cuenta de crédito fiscal es una forma interesante de ofrecer benefi-
cios fiscales a los posibles inversores que permite a las autoridades tri-
butarias determinar con gran certeza los costos fiscales del programa
de incentivos. Consiste en otorgar a cada inversor que cumpla las con-
diciones un monto especifico de la exoneracién en forma de cuenta
de crédito fiscal, por ejemplo, una posible exenciéon de $500.000 del
importe del impuesto de sociedades adeudado.24 El inversor tendria
la obligacion de presentar su declaracion de impuestos y llevar libros y
registros como cualquier otro contribuyente. Si el inversor determina
que tiene una deuda tributaria de $60.000 en el primer afio, no pagaria
impuestos, pero el importe en su cuenta fiscal se reduciria a $440.000
para los futuros ejercicios fiscales. La cuenta de crédito fiscal tiene la
ventaja de garantizar la transparencia y la certidumbre tanto a los posi-
bles inversores como al Gobierno.

La cuenta de crédito fiscal puede considerarse un hibrido entre
la exoneracion temporal de impuestos y el crédito fiscal por inversio-
nes. Por un lado, es similar a la exoneracion temporal, con la salvedad
de que el periodo de exencioén de impuestos, en lugar de ser un nimero
determinado de afios, esta relacionado con el importe de los impuestos
a pagar por los ingresos percibidos, como ocurre en el ejemplo ante-
rior en el cual la exencion se aplica a los primeros $500.000 de ingre-
sos imponibles. Tiene dos importantes ventajas: se conoce el costo del
incentivo para el Gobierno y no tiene un marcado estimulo implicito

?* Alexander Klemm y Stefan Van Parys, “Empirical evidence on the effects of
tax incentives” (Washington D.C., Fondo Monetario Internacional, 2009).

" Vito Tanzi y Howell H. Zee, “Tax policy for emerging markets: developing
countries” (Ver la nota de pie de pégina 7).
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para las inversiones que generan ganancias rapidas. Por otro lado, se
parece al crédito fiscal por inversiones porque el monto del crédito es
una suma fija, pero difiere en que la suma no esta determinada por el
monto de la inversion y, por consiguiente, no da preferencia a las inver-
siones de gran densidad de capital.

B. Cuestiones relacionadas con la puesta en practica

Cumplimiento inicial de las condiciones

En un principio, debe determinarse si el inversor cumple las condicio-
nes para recibir el incentivo de que se trate. Para algunos incentivos se
exige la aprobacion inicial u otra decision afirmativa. Por ejemplo, las
autoridades tendran que determinar si la inversion ha de hacerse en
un sector prioritario o si el inversor cumplira las metas establecidas
de empleo o de exportaciéon o las normas ambientales. Por lo gene-
ral, las autoridades tributarias pediran algun tipo de certificaciéon por
escrito de que el inversor o la inversion cumple las condiciones. Otro
tipo de condicion consiste en determinar la naturaleza del inversor,
por ejemplo: si la participacion extranjera en una empresa conjunta
supera un determinado porcentaje; si se ha creado un cierto nimero
de puestos de trabajo; si una determinada inversién de capital entra
en la categoria de las que tienen derecho a una depreciacion acelerada;
o si el equipo importado puede clasificarse como tecnologia avan-
zada. A veces son las Administraciones Tributarias las que realizan
esta verificaciéon, aunque también pueden pedir una confirmacién
por escrito a la autoridad o el departamento competentes. Otro tipo
de condicidn es la valoracidn de los activos. En ese caso, por ejemplo,
los inversores tienen que demostrar que el monto invertido supera el
minimo establecido para una exoneraciéon temporal de impuestos o
que la inversién cumple las condiciones para recibir un crédito fiscal
de determinado monto.

Presentacion de informes y supervision del camplimiento
constante

A veces los incentivos tienen condiciones relacionadas con el desempefio
constante, como que, durante el periodo de exoneracion de impues-
tos, se mantenga cierto nimero de puestos de trabajo o se exporte un
determinado porcentaje de la produccion. En esos casos, hace falta una
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supervision constante. Aunque ello impone a las autoridades una carga
administrativa extra, tiene el mérito de dar al Gobierno una idea bas-
tante precisa de como esta resultando la inversion. Si no existe ningun
mecanismo oficial de supervision, los inversores no tienen motivo para
hacer proyecciones realistas del nimero de puestos de trabajo que se
crearan ni del volumen de exportaciones que se ha de producir, y en
algunos estudios se han demostrado grandes discrepancias entre la
prediccion y el rendimiento de los inversores. No obstante, cuando se
concibe la legislacion sobre los incentivos es importante considerar la
capacidad administrativa del Gobierno para ejercer la supervision nece-
saria, a fin de evitar desarrollar actividades innecesarias.

Abusos comunes de los sistemas de incentivos tributarios

Es preciso supervisar constantemente las inversiones no solo para
asegurarse de que se siguen cumpliendo los requisitos, sino también
para detectar los casos de elusion o evasion de impuestos. La elusion de
impuestos presenta mas dificultades porque cada pais tiene una pos-
tura diferente sobre qué constituye elusién y qué hacer al respecto. Por
ejemplo, para conceder una exoneracion temporal de impuestos puede
exigirse que el inversor emplee a un determinado niimero de personas.
En algunos paises, el inversor podria cumplir legitimamente ese requi-
sito contratando empleados que realicen tareas minimasy por un sueldo
bajo. En otros paises, eso podria equivaler a un abuso de la legislacion y
seria motivo suficiente para denegar o revocar el privilegio fiscal.

Entre los diez abusos mas comunes asociados a los incentivos
tributarios cabe citar los siguientes, algunos de los cuales se explican
con mas detalle a continuacion:

a) Transformacion de empresas existentes en nuevas entidades
para cumplir las condiciones de un incentivo;

b) Reestructuracion de empresas nacionales para convertirlas en
inversores extranjeros;

¢) Participacion en mecanismos de fijacion de precios de transfe-
rencia con entidades vinculadas (contratos de gestion, ventas,
servicios, préstamos, regalias);

d) Exceso de inversiones o creacion de inversiones ficticias por
falta de normas para la recuperacion de beneficios;
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e) Mecanismos para acelerar los ingresos o aplazar las deduccio-
nes al final del periodo de exoneracion temporal de impuestos;

f) Sobrevaluacion de los activos para la depreciacion, el crédito
fiscal u otros fines;

g) Créditos por empleo y capacitacion, como empleados ficticios
y programas de capacitacion falsos;

h) Desviacion de productos de las zonas francas a la econo-
mia interna;

i) Desviacién de las actividades realizadas en zonas de desarro-
llo industrial y que reciben incentivos a la inversion regional
hacia fuera de la region o zona favorecida;

j) Encubrimiento de actividades que no cumplen las condiciones
u ocultamiento de esas actividades en otras que si las cumplen.

Transacciones de ida y vuelta

Las transacciones de ida y vuelta, es decir, aquellas en las que una
empresa vende un activo que no utiliza a otra empresa con la condi-
cién de comprarselo mas tarde por el mismo precio, ocurren comun-
mente en los paises donde los incentivos tributarios solo se otorgan
a inversores extranjeros o a inversiones que tengan un porcentaje
minimo obligatorio de participaciéon extranjera. Es posible que los
inversores nacionales traten de disimular sus inversiones para acceder
a esos incentivos desvidndolas mediante una sociedad extranjera que
controlan completamente. Se han observado practicas similares en
varios paises de economia en transicion, sobre todo en la privatizacién
de empresas publicas en las que la administracion de turno ha adqui-
rido participacion en la empresa mediante otra radicada en el extran-
jero. Este tipo de transacciones no siempre se realizan para cumplir el
requisito de participacion extranjera; también se pueden utilizar para
sacar provecho de disposiciones favorables de acuerdos fiscales.

Doble beneficio

Muchos incentivos tributarios, en especial la exoneraciéon temporal
de impuestos, estan restringidos a nuevos inversores. En la practica,
esa restriccion puede ser inutil o contraproducente. El inversor que
tiene previsto ampliar sus actividades no tiene mas que incorporar
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una subsidiaria que continte la actividad y la subsidiaria accedera a
una nueva exoneracion temporal. Otro tipo de abuso ocurre cuando se
vende una empresa al final del periodo de vigencia de la exoneracion a
un nuevo inversor, que luego solicita una nueva exoneracion. A veces,
el “nuevo” inversor estd vinculado al vendedor, aunque la relacion esta
oculta. Una opcion mas satisfactoria para los encargados de la formu-
lacion de politicas seria la de utilizar las deducciones o los créditos
por inversiones en lugar de la exoneracion temporal para que tengan
derecho a esos incentivos las nuevas inversiones y no los inversores.

Fijacion de precios de transferencia

Se ha dicho que la fijacién de precios de transferencia es el “talon de
Aquiles de la exoneracion temporal de impuestos”,25 aunque también
puede ser un problema con otras formas de incentivo a la inversion. Se
tiende a creer que se trata de un fendmeno que ocurre a nivel interna-
cional en transacciones entre empresas relacionadas en diferentes paises,
pero lo cierto es que también puede ocurrir en un solo pais en el que un
mismo inversor tiene dos 0 mas operaciones u obtiene ingresos de mas
de una actividad. Si una de esas operaciones o fuentes de ingresos tiene
preferencia fiscal, el inversor tendera a asignar ganancias a esa actividad.

La fijacién de precios de transferencia probablemente ocurra
en los siguientes casos: a) el inversor realiza dos o mas actividades, una
de las cuales tiene derecho a recibir un incentivo, como la fabricacién
o la exportacion, y la otra no; b) el inversor tiene operaciones en dos o
mas lugares, uno de las cuales se encuentra en una regiéon que goza de
privilegio fiscal y el otro no; o ¢) el inversor posee dos o mas subsidia-
rias, una de las cuales goza de una exoneracion temporal de impuestos
y la otra no. En cada caso, el inversor querra asignar la mayor ganan-
cia posible a la entidad o actividad exenta o privilegiada. En los casos
a) y b), es posible que haya una sola entidad, en cuyo caso no hay una
fijacion de precios de transferencia en si, sino que se logra un resultado
equivalente con la asignacion de ingresos y gastos.

La supervision de la fijacion de precios de transferencia presenta
dificultades considerables, sobre todo para los paises pequefios 0 menos

%% Charles E. McLure, Jr., “Tax holidays and investment incentives: a comparati-
ve analysis”, Bulletin for International Fiscal Documentation, vol. 53 (1999).
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adelantados. Una opcidn podria ser utilizar incentivos tributarios que
se presten menos a los abusos de fijacion de precios de transferencia.
Por ejemplo, a diferencia de la exoneracion temporal de impuestos, las
deducciones o los créditos por inversiones otorgan una exencién del
impuesto por un monto determinado en lugar de hacerlo por un periodo
determinado, con lo cual las transferencias artificiales de ganancias a
una empresa que goza de uno de esos incentivos pueden dar lugar al
aplazamiento del pago del impuesto, pero no la eximen de él.

Sobrevaluacion

La sobrevaluacion (y a veces la subvaluacién) es un problema cons-
tante en todo sistema tributario, y los incentivos tributarios pueden
representar otra tentacion para inflar el valor de los activos. Por ejem-
plo, cuando la exoneracidon temporal de impuestos depende de que la
empresa interesada invierta un monto minimo determinado, es posi-
ble manipular el valor de los activos que se aportan a la nueva empresa
para llegar a la cifra establecida. Hay formas legitimas de hacerlo,
como comprar maquinaria en lugar de alquilarla a arrendadores inde-
pendientes. No obstante, en otros casos, se atribuye un valor inflado a
los bienes aportados, sobre todo en los casos de propiedad intelectual.
Cuando los inversores reciben también una exencién de derechos adua-
neros por capital recién aportado, no hay motivo en lo que respecta a la
compensacion para que el inversor consigne correctamente el valor ni
para que las autoridades aduaneras controlen el valor declarado. Otro
problema surge cuando los organismos de inversién extranjera tienen
el incentivo de aumentar las cifras de inversion, lo que genera un inte-
rés comun al organismo y el inversor de inflar el monto de la inversion.
Por lo tanto, es importante que la Administracion Tributaria inter-
venga en el proceso de valuacion.

Abuso de la exencion de derechos aduaneros

Uno de los incentivos mas comunes es la exencion de derechos adua-
neros sobre el equipo importado. No obstante, una vez importados, los
articulos tal vez se vendan en el mercado interno. Una solucién parcial
podria ser restringir la exencion a los activos que se aportan al capital
estatutario de la empresa, aunque aun asi puede hacer falta verificar
periodicamente que los activos siguen en la empresa. Otra opcidn es
restringir la exencion a activos tales como la maquinaria, que tienen
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menos probabilidad de reventa, y excluir articulos tales como vehicu-
los de pasajeros y equipo de computadora.

Liquidacion activos y operaciones efimeras

Muchos paises han tenido problemas con empresas que realizan ope-
raciones efimeras que se aprovechan de los incentivos tributarios para
obtener ganancias rapidas, exentas de impuestos, y luego trasladan sus
operaciones a otro pais que ofrece privilegios fiscales. Esto se da mas
comunmente con la exoneracién temporal de impuestos y las zonas
francas industriales. Otro problema se plantea cuando un inversor
extranjero pasa a controlar una empresa local en marcha y, en lugar
de aportar mas capital para modernizarla, liquida el activo y se va del
pais. Esto no necesariamente se vincula a la existencia de incentivos
tributarios, aunque la posibilidad de obtener una ganancia de capital
exenta de impuestos es un atractivo mas para el inversor que liquida el
activo de una empresa.

Algunos paises han tratado de resolver el problema de las
empresas que realizan operaciones efimeras con disposiciones en las
que se establece la recuperacion de impuestos. Por ejemplo, solo conce-
den una exoneracion de impuestos por 5 anos si la empresa funciona
por 10 anos. Si la empresa deja de funcionar antes de que transcurran
los 10 anos, debe pagar los impuestos exonerados. La dificultad que
plantea esta disposicion es que el inversor tal vez se vaya del pais antes
de que se pueda recuperar alguna parte del impuesto exonerado.

C. Disposiciones de revision y extincion

Los costos y beneficios de los incentivos tributarios no son faciles de
evaluar y son dificiles de cuantificar y estimar. Los incentivos que fun-
cionan bien en un pais o region tal vez no sean eficaces en otro con-
texto. En muchos paises, los regimenes de incentivos han evolucionado
de la exoneracion general de impuestos a regimenes mas especificos.

Por lo tanto, quiza sea aconsejable: a) limitar la duracién de
los regimenes de incentivos tributarios para reducir los costos que
pueden acarrear los programas fallidos o mal concebidos incluyendo
una disposicién de extincién especifica en la legislacion original; b)
formular regimenes de incentivos que exijan a los beneficiarios rendir

35



Di1seRoO Y EVALUACION DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS

cuentas ante los organismos de inversiéon y que especifiquen qué orga-
nismo publico se ocupa de supervisar y hacer cumplir los requisitos y
cuales son las disposiciones de recuperacion de impuestos; y ¢) exigir
una evaluacion de los costos y beneficios de regimenes especificos de
incentivos tributarios y precisar en qué momento ha de realizarse y
quiénes son los encargados de hacer la revision.

D. Orientaciones para los encargados de
la formulacion de politicas

Abundan las orientaciones para los encargados de la formulacién de poli-
ticas, pero un consejo bastante conciso sobre la formulacién y puesta en
practica de incentivos tributarios es que sean sencillos,2¢ Probablemente,
los intentos por perfeccionar los incentivos para conseguir objetivos
detallados de politica sean costosos de administrar y no den los resulta-
dos previstos. El Gobierno deberia llevar un registro exhaustivo de los
beneficiarios de los incentivos tributarios, su duraciéon y los costos que
representan en ingresos no percibidos. Esa informacion resulta impres-
cindible para garantizar la transparencia y la rendicién de cuentas. Los
Gobiernos deben evaluar la eficacia de los incentivos tributarios para
lograr los resultados previstos y estar dispuestos a suspender o modificar
los programas que no cumplan los objetivos.

La OCDE ha preparado una guia sobre mejores practicas para
aumentar la transparencia y mejorar la gobernanza de los incentivos
tributarios en los paises en desarrollo.2” Para aplicarlas, los Gobiernos
deben tomar las siguientes medidas:

a) Publicar una declaracion de todos los incentivos tributarios a
la inversion y sus objetivos dentro del marco rector.

b) Proporcionar los incentivos tributarios a la inversiéon tnica-
mente mediante la legislacion tributaria.

26 Richard M. Bird, “Tax incentives for investment in developing countries”, en
Fiscal Reform and Structural Change in Developing Countries, vol. 1, Guillermo Perry,
John Whalley y Gary McMahon (eds.) (Londres, Reino Unido, y Canadda, Macmi-
llan, en asociacién con el Centro Internacional de Investigaciones para el Desarro-
1lo, 2000).

7 OCDE, Draft Principles to Enhance the Transparency and Governance of Tax
Incentives for Investment in Developing Countries. Disponible en http://www.oecd.
org/ctp/tax-global/transparency-and-governance-principles.pdf.
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Subordinar todos los incentivos tributarios a la inversion a
la autoridad de un solo organismo publico, en la medida de
lo posible.

Garantizar que los incentivos tributarios a la inversién sean
ratificados por el drgano legislativo o el parlamento.

Administrar los incentivos tributarios a la inversion de manera
transparente.

Calcular los ingresos no percibidos a causa de los incentivos
tributarios a la inversion y hacer publica una declaracion del
gasto tributario.

Hacer revisiones periodicas de la continuidad de los incenti-
vos tributarios vigentes evaluando en qué grado cumplen los
objetivos fijados.

Destacar a los principales beneficiarios de los incentivos tri-
butarios a la inversion mediante una disposicion especifica en
una declaracion periodica del gasto tributario, en la medida de
lo posible.

Recopilar datos sistematicamente a fin de fundamentar la
declaracién del gasto tributario para incentivar la inversién y
de supervisar los efectos y la eficacia generales de cada incen-
tivo tributario.

Aumentar la cooperacion regional a fin de evitar la competen-
cia fiscal nociva.

Conclusion

Los incentivos tributarios pueden ser utiles para alentar la inver-
sion, tanto interna como extranjera. Su utilidad, ademads de su costo,
depende de cuan bien formulados estén los programas de incentivos
y con cudnta eficiencia se pongan en practica y se supervisen. En el
presente capitulo se han analizado los costos y beneficios de los incen-
tivos tributarios y las ventajas y desventajas relativas de distintos tipos
de incentivo, ademas de exponerse factores importantes que hay que
tener en cuenta a la hora de formular, conceder y supervisar el uso de
los incentivos para estimular la inversion y el crecimiento.
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La pregunta de si conviene utilizar incentivos tributarios y
qué modalidad deberian adoptar no es facil de responder. No obstante,
las siguientes orientaciones claras pueden ayudar a que los progra-
mas de incentivos den buenos resultados: los objetivos del programa
deben exponerse claramente; el tipo de programa debe concebirse en
funcion del objetivo; el Gobierno deberia estimar los costos y benefi-
cios previstos del programa como se hace con otros tipos de analisis
del gasto tributario; el programa deberia estar pensado para reducir
al minimo la posibilidad de corrupcién en la concesion de los incenti-
vos y de abuso de los beneficios fiscales por parte de los contribuyen-
tes; el régimen deberia tener una disposicion inequivoca de extincién
que permita determinar las ventajas del programa; y deberia exigirse
al Gobierno que en un momento determinado evalde la eficacia e inefi-
cacia de cada programa de incentivos.
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Incentivos Tributarios—Aspectos Practicos






Capitulo I

Lista de verificacion para la redaccion de
legislacidon sobre incentivos tributarios:
enfoque en el impuesto sobre la renta”

L. Introduccion

El disenio de los impuestos de base amplia, tales como el impuesto
sobre la renta, generalmente se valora en referencia a principios
generales como equidad, eficiencia y simplicidad. Por definicion, los
incentivos tributarios constituyen excepciones a las normas generales.
Inevitablemente, son inconsistentes con la equidad, en el sentido de
que el impuesto se aplique por igual, independientemente del tipo de
actividad que se lleve a cabo. Igualmente, los incentivos tributarios
necesariamente plantean complejidad mediante las excepciones que
se introducen, dado que dichas excepciones deben interactuar con las
normas generales aplicables al impuesto. Normalmente los incentivos
tributarios se justifican haciendo referencia al propdsito del Gobierno
de promover una meta econdémica en particular, y si dicha meta es
lo suficientemente importante, se podria justificar las consecuencias
negativas en términos de equidad y complejidad planteadas por el
incentivo. Los incentivos tributarios siempre suscitan interrogantes
respecto al equilibrio entre los principios tributarios concurrentes.

El argumento econémico a favor de un incentivo tributario es
fundamental para justificarlo y, en consecuencia, tanto los objetivos
de politica econdmica como los beneficios que se esperan del incen-
tivo deben ser claros por multiples razones. El punto de partida para el
disefio de un impuesto de base amplia, tal como el impuesto sobre la
renta, es que todas las actividades en que se devengan ingresos deben
ser tratadas por igual. Histéricamente, se pensaba que ésta seria la
mejor manera de asegurar que los recursos fuesen asignados donde
resultaran mas productivos. Este es el principio de neutralidad. En el
siglo XXI, la actitud respecto a la neutralidad se ha tornado un tanto
confusa, particularmente como resultado de la globalizacién. Por otra

* Preparado por Peter Harris, Professor of Tax Law, Universidad de Cambridge.
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parte, también se argumenta que, en caso de que exista una asigna-
ciéon imperfecta de recursos por el mercado (fallos de mercado), resulta
apropiado que un impuesto intervenga para mejorar la asignacion del
mercado. Este es el modo en que comiinmente se procura justificar los
incentivos tributarios.

Estos antecedentes resultan decisivos al disefar y redactar las
normas legales para implementar un incentivo tributario. Si las acti-
vidades en que se devengan ingresos son tratadas de modo similar de
acuerdo con una ley tributaria, entonces se minimiza la necesidad de
prestar rigurosa atencion a los limites entre diferentes tipos de activi-
dades. Si algunas actividades son escogidas para darles un tratamiento
especial conforme a un incentivo tributario, las mismas deben ser
especificadas de manera precisa. De otro modo, las personas procu-
raran ordenar sus asuntos de modo que encajen dentro del incentivo,
aun si las actividades reales que llevan a cabo no se ajustan a las razo-
nes fundamentales para otorgar el incentivo. Con frecuencia esto se
considera elusion tributaria y ocasiona tension entre la Administracion
Tributaria ylos contribuyentes. Sin embargo, a menudo el problema se
origina en el hecho de que la politica tributaria que precede al incen-
tivo, la ley que lo regula o el modo en que se ha de administrar el incen-
tivo tributario no estan claros.

Como sugiere sunombre, el propdsito dela Lista de Verificacion
para la Redaccion de Legislacion sobre Incentivos Tributarios es servir
como un listado de aspectos que deben considerarse y tratarse al redac-
tar un incentivo tributario a fin de maximizar la claridad de enfoque
y administracién. La misma procura garantizar que la redaccion legal
de un incentivo tributario sea tan consistente como sea posible con la
politica que sirve de base al incentivo tributario. La lista también se
puede usar a la inversa; es decir, como una lista de decisiones de poli-
tica que deben tomarse a fin de asegurar que la politica tributaria sobre
la que se basa un incentivo sea suficientemente amplia y detallada.

Lo que no hace la Lista de Verificacién es ofrecer una guia
sobre cdmo un incentivo tributario en particular debe ser justificado
desde una perspectiva econdmica. Es fundamental que los Gobiernos
lleven a cabo la justificaciéon econdmica tanto para la introduccion
como para el mantenimiento de los incentivos tributarios y la Lista de
Verificacion parte de este supuesto.
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Lista de verificacion para la redaccion de
legislacion sobre incentivos tributarios

Politica econémica

1.1

1.2

1.3

1.4

Desarrollar una politica econémica amplia (quién, qué,
cuando, por qué, qué impuestos)

Establecer la motivacién econdmica y social (incluyendo
previsiones, proyecciones, externalidades)

Detallar la politica y redactarla (refiriéndose a los puntos
que aparecen mds adelante)

Revisar la politica periddicamente (usando los reque-
rimientos de presentacion de informes que aparecen
mads adelante)

Autoridad responsable/administradora

2.1

Ministerio de Comercio /Junta de Inversiones, Ministerio
de Finanzas, Administracién Tributaria

2.2 Coordinacidén entre las autoridades (necesidad de memo-

randums de entendimiento, auditorias conjuntas)

Base legal

3.1
3.2
3.3
3.4

3.5

Ley tributaria, ley separada, otra legislacion, acuerdos
Detalles (reglamentos, resoluciones, acuerdos)
Discrecionalidad (quién, qué criterios, qué revisar)

Conciliacién con las normas generales que buscan ser
modificadas

Base legal para requerir a las autoridades que aplican las
normas generales (por ejemplo, la Autoridad Tributaria)
que apliquen las normas modificadas

Personas elegibles

4.1

4.2
4.3
4.4

4.5

Tipos (compania, persona natural, fideicomiso, asocia-
cion, etc.)

Temporalidad (momento de la constitucion)
Ubicacion (residente o no-residente, nacionalidad)

Relacidon (personas vinculadas que reciben multiples
incentivos)

Cambio de titularidad de las entidades
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Actividad habilitadora

5.1
5.2

5.3
54

Primaria (negocio, empleo, inversion)

Especifica (tipo de negocio, por ejemplo, definido
mediante registro, vinculacion con leyes del sector)

Temporalidad (existente o nuevo, duracion del incentivo)

Ubicacion (internacional, nacional, regional)

Asignacion del uso de activos en la actividad

6.1
6.2

6.3

6.4

6.5

Tipo (tangible, intangible, corriente, no corriente)

Titularidad (propietario, arrendamiento financiero, arren-
damiento operativo)

Valor (costo histdrico, valor equitativo, depreciacion, tran-
sacciones entre partes relacionadas)

Temporalidad (nuevo, de segunda mano, propiedad exis-
tente, enajenaciones)

Ubicacion (internacional, nacional, regional)

Asignacion del uso de mano de obra en la actividad

7.1

7.2
7.3
74

Tipo (empleado, nuevos empleados, recién graduados,
contratistas independientes)

Valor/numero
Temporalidad (nuevo, existente, reduccion)

Ubicacion (internacional, nacional, regional)

Asignacion de pagos (efectuados o recibidos) a la actividad

8.1
8.2
8.3
8.4
8.5

8.6

Tipo (efectivo, beneficios en especie, parte relacionada)
Asignacion

Cuantificacion (precios de transferencia)
Temporalidad (caja/devengo)

Indole (producto de las ventas, producto del capital,
ingresos de inversiones, etc.)

Ubicacién (fuente de los pagos)

Calcular el resultado de la actividad

9.1
9.2

Separacion (tratar separadamente de otras actividades)

Distribucion de transacciones externas (precios de
transferencia)
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9.3 Transacciones intra-grupo (precios de transferencia)

9.4 Separacion de pérdidas (como determinarlas, cuales son
las contravenciones)

Aplicacion de tasas/beneficios
Suministro de informaciéon

11.1 Suministrodeinformaciénala Administracion Tributaria
conforme a las normas tributarias generales

11.2 Suministro de informacién especifica a la autoridad res-
ponsable (solicitudes y desempenio comparado con los
criterios)

11.3 Transparencia versus confidencialidad (registros publicos
y divulgacion publica)

11.4 Suministro de informacién por la Administracion

Tributaria y la autoridad responsable del Ministerio
de Finanzas

11.5 Suministro de informacion al publico sobre gastos tribu-
tarios y beneficios recibidos

Solucion de Controversias

12.1 Tribunales (Tribunal Tributario, Tribunales Ordinarios,
Tribunal Especial)

12.2 Arbitraje (nacional, internacional)

Incumplimiento

13.1 Intereses y sanciones regulares

13.2 Recuperacion de beneficios previamente disfrutados

Lista de verificacion para la redaccion de legislacion
sobre incentivos tributarios: comentarios

Estos Comentarios tienen por objeto ampliar y explicar los diversos
titulos y subtitulos utilizados en la Lista de Verificacion.

I.

Politica economica

Bajo este titulo se incluyen los aspectos que deben decidirse a fin de
especificar suficientemente un incentivo tributario de modo que pueda
convertirse con precision en ley. También ofrece alguna guia sobre el
orden en que se deben tomar esas decisiones.
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1.1 Desarrollar una politica econdmica amplia (quién, qué,
cuando, por qué, qué impuestos)

Generalmente, la politica econémica que justifica un incentivo en
particular es desarrollada o al menos decidida en el Ministerio
de Finanzas (MINFIN), por ejemplo, en una Unidad de Politica
Tributaria. Dependiendo de la naturaleza del tema, es probable que el
MINFIN consulte con el ministerio del sector pertinente (por ejemplo,
Industria, Turismo, Recursos Naturales), asi como con otros ministe-
rios y agencias interesadas dentro del Gobierno. Se debe igualmente
consultar con la Administracion Tributaria en una etapa temprana de
modo que pueda efectuar su contribucion en relacién con los aspectos
administrativos de disefio del incentivo tributario. Es probable que las
discusiones con el sector privado también sean pertinentes, e incluso
pueden ser parte de la razén para que el Gobierno investigue un incen-
tivo tributario en particular.

El momento del desarrollo de una politica gubernamental
no es el momento para una consulta publica plena con respecto a la
propuesta. El Gobierno requiere un poco de tiempo para desarrollar
una posicion antes de darla a conocer y abrirla a los comentarios publi-
cos. Esta es la parte del quién, es decir, quien esta involucrado o es
responsable de desarrollar la politica tributaria que sustenta un incen-
tivo tributario.

La parte del qué constituye el primer intento por identificar
y expresar claramente el alcance de un potencial incentivo tributa-
rio. Un incentivo tributario con frecuencia constituye una respuesta a
un problema particular (por ejemplo, el nivel de empleo en un sector
particular), y en esta etapa debe haber un plan sobre cémo un incen-
tivo tributario puede afrontar el problema.

El cudndo significa que a partir de la etapa temprana de desa-
rrollo debe haber un plan respecto al tiempo desde el cual el incentivo
tributario se aplicara (“entrada en vigencia”) y durante cuanto tiempo
debera aplicarse (“fin del término de vigencia”). El plan debera deta-
llarse con respecto a quién debe hacer qué para cumplir con la fecha
propuesta de vigencia.

La parte del por qué no se refiere inicamente al motivo prin-
cipal del incentivo tributario propuesto, sino también al por qué a las
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partes interesadas particulares (por ejemplo, los ministerios) se les
debe asignar papeles particulares en el desarrollo de la politica.

El modo en que un problema en particular puede ser confron-
tado a través del sistema tributario estd condicionado por los impues-
tos aplicados por dicho sistema. Esta es la parte que se refiere a qué
impuestos. Puede ser obvio que un problema particular solo pueda ser
resuelto mediante un incentivo tributario de un impuesto concreto,
pero, en otros casos, el Gobierno puede tener distintos impuestos que
pudieran usarse para fines de incentivos. Asi pues, se deben considerar
las distintas opciones y, posteriormente, aclarar que impuestos se han
de usar para desarrollar el incentivo tributario. Si mas de un impuesto
ha de ser el objetivo, entonces también debe haber claridad respecto a
la forma en que los ajustes a cada impuesto deben integrarse a fin de
enfrentar el problema de la mejor manera posible.

1.2 Establecer la motivacion econémica y social (incluyendo
previsiones, proyecciones, externalidades)

Esta es la parte mas critica en el desarrollo de la politica que sirve de
base a un incentivo tributario. También es la parte que con frecuencia
se trabaja mal y lleva a confusion e insatisfaccién con determinados
incentivos tributarios. Un incentivo tributario ofrece a unos contri-
buyentes concretos un trato especialmente provechoso para estimu-
lar cierto comportamiento que se espera produzca algun beneficio al
publico que sea mayor que el costo de proveer el incentivo. Es esencial
determinar la cuantia de estos costos y beneficios y esbozar como se
calculan estas cifras y en base a qué supuestos.

En algunos casos, el incentivo solo pretende mejorar la situa-
cion financiera general. Por ejemplo, la reduccion de impuestos en un
sector en particular puede aumentar su actividad de modo que real-
mente se recauden mas impuestos del mismo con una tasa mas baja
que con una tasa mayor. En otros casos, el incentivo tributario puede
no estar simplemente dirigido a la situacion financiera global, sino que
puede involucrar otros beneficios sociales, por ejemplo, agua limpia,
educacion, renovacion de dreas con carencias, etc.

Ya sea que se establezca el incentivo tributario sobre motiva-
ciones econdmicas, sociales o mixtas, el planteamiento detallado del
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objetivo es importante para convertir el incentivo en ley. También es
importante en términos de revisar el éxito del incentivo durante su
fase operacional.

1.3 Detallar la politica y redactarla (refiriéndose a los puntos
que aparecen mas adelante)

La amplia motivacion econémica y social de un incentivo tributario en
particular debe ser descrita en detalle, enfocandose en particular en
los aspectos que deben encararse al convertir la politica en ley. Estos
son los aspectos a los que se hace referencia en el resto de la Lista de
Verificacién y significa que la Lista de Verificacion debe ser consultada
en el momento en el que se desarrolla la politica y no solamente en el
momento en que dicha politica va a convertirse en ley.

1.4 Revisar la politica periddicamente (usando los
requerimientos de presentacion de informes que aparecen
mas adelante)

Ningtn incentivo tributario debe considerarse permanente. Por defi-
nicion un incentivo tributario constituye un trato especial a contribu-
yentes particulares que se justifica mediante referencia a un resultado
(beneficioso) particular. Si en cualquier momento el incentivo tributa-
rio no produce ese resultado beneficioso, la justificacion del trato espe-
cial desaparece y el incentivo tributario debe ser eliminado o ajustado.

Ello significa que todos los incentivos tributarios requieren revi-
sidn y evaluacion constantes para garantizar que estan produciendo los
resultados que los justifican. La frecuencia con la que se deben revisar los
incentivos tributarios depende de las circunstancias particulares, pero,
como regla general, deben ser anos y no décadas (los proyectos de largo
plazo tales como la infraestructura pueden ser un caso especial).

2. Autoridad responsable/administradora

2.1 Ministerio de Comercio /Junta de Inversiones, Ministerio
de Finanzas, Administracion Tributaria

Como se sefial6 anteriormente, en el desarrollo de una politica para
un incentivo tributario se deben asignar roles a las diversas partes
gubernamentales interesadas. Ademas, el incentivo tributario debe ser
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administrado y monitoreado de manera continua y se deben asignar
roles al respecto. Inevitablemente, la Administracién Tributaria sera
responsable de administrar los incentivos tributarios.

Sin embargo, dependiendo del modo en que se estructure
el incentivo, la misma tendrd que mantener una estrecha coordina-
cién con otras partes gubernamentales interesadas tales como los
ministerios del sector. Por ejemplo, el acceso a un incentivo tributa-
rio podria depender de que el contribuyente tuviera una licencia o
cumpliese los requisitos de otro modo, segun la legislacion del sector.
La Administraciéon Tributaria no deberia involucrarse en determinar
la idoneidad, salvo para verificar con el ministerio del sector si se han
cumplido los requisitos.

En la mayoria de los casos es obvio cual es el ministerio o agen-
cia gubernamental para determinar la idoneidad para acogerse a un
incentivo, por ejemplo, con respecto a recursos naturales, energia, tele-
comunicaciones, educacion, etc. Es mas probable que surjan proble-
mas cuando el incentivo tributario requiere algo mas que verificar una
idoneidad conforme a la legislacion del sector. Por ejemplo, el acceso
a un incentivo tributario puede depender de que se cumplan ciertos
objetivos, en términos de volumen de negocios, empleados, reduccion
de emisiones, etc.

Pueden surgir disputas respecto a cual es la autoridad que
debe verificar si se cumplen los objetivos. El regulador del sector
puede considerar que éste es un asunto que él debe verificar y que
la Administracion Tributaria simplemente debe aceptar esa verifica-
ciéon. Al mismo tiempo, la Administracion Tributaria puede ser de la
opinién de que ella es la responsable de administrar las leyes tributa-
rias y, por ende, debe verificar independientemente que se cumpla con
los objetivos.

Como cuestion de derecho, este tipo de asunto con frecuen-
cia es regulado mediante el modo legal en que se implement6 el incen-
tivo tributario. Por ejemplo, si el incentivo tributario es implementado a
través de la ley tributaria, que es lo mas comun, sera la Administracion
Tributaria la que determine estos criterios/objetivos adicionales. Si el
incentivo tributario es implementado a través de la legislacion del sector,
puede ser el regulador del sector el que determine el incentivo tributario.
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No obstante, en cualquiera de los casos pueden surgir tensio-
nes respecto a la medida en que se requiere que la Administracion
Tributaria acepte las opiniones del regulador del sector. Es importante
prestar atencion a este potencial de tension al disefiar y redactar un
incentivo tributario, asi como proveer una clara asignacién de roles.

Como se senald, también es fundamental monitorear la efec-
tividad de un incentivo tributario; es decir, asegurarse de que conti-
nte cumpliendo con sus objetivos. Inevitablemente, este es un asunto
financiero vy, por lo tanto, es un asunto del MINFIN. Sin embargo,
la informacion que requiere el MINFIN para cumplir con su papel
como evaluador estara en manos de otras agencias gubernamentales.
Por ejemplo, la informacion sobre el costo del incentivo tributario en
términos de los ingresos perdidos probablemente estara en manos de
la Administracion Tributaria.

La informacion sobre el impacto del incentivo tributario, por
ejemplo, en términos de incrementos de la actividad, probablemente
esté en manos del regulador del sector. En cualquier caso, existe la
necesidad de asegurarse de que la Administracion Tributaria y el
regulador del sector estan recopilando la informacién que requiere el
MINFIN para fines de evaluacion y tienen el derecho legal a hacerlo.

2.2 Coordinacion entre autoridades (necesidad de
memorandums de entendimiento, auditorias conjuntas)

En todo caso, puede ser necesario que la Administracion Tributaria
coordine con el regulador del sector y es apropiado e importante que la
forma de coordinacidn sea registrada oficialmente. Esto comunmente
se hace mediante acuerdo entre las agencias pertinentes en forma de un
Memorandum de Entendimiento. La forma y contenido de cualquier
Memorandum deben ser considerados durante el proceso de disefio
del incentivo tributario. Ello obedece al hecho de que debe haber un
equilibrio entre el contenido y el modo en que la implementacion legal
del incentivo tributario asigna roles y responsabilidades.

Como regla practica, cuando es importante que el contribuyente
tenga claro la identidad de la autoridad responsable de determinar un
asunto en particular, dicha identificacion debe ser proporcionada por la
ley. Los aspectos que son meramente asunto del funcionamiento interno
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del Gobierno deben aparecer en un Memorandum de Entendimiento,
que es un documento privado. Por ejemplo, la ley debe establecer clara-
mente quienes son los funcionarios publicos que pueden participar en
una auditoria de cumplimiento de un incentivo tributario. Sin duda la
Administracion Tributaria debe estar involucrada, pero a menudo es
oportuno o necesario que también estén presentes funcionarios publicos
del sector regulador. La participacion potencial de funcionarios publi-
cos del sector regulador debe estar claramente especificada en la ley. Sin
embargo, la forma en que la Administracion Tributaria y el sector regu-
lador coordinen la participacion en una auditoria conjunta puede consi-
derarse materia adecuada para un Memordandum de Entendimiento.
Igualmente, la coordinacién respecto al modo y forma en que la infor-
macion sobre el impacto de un incentivo tributario es recopilada y
proporcionada al MINFIN con frecuencia es un tema adecuado para un
Memorandum de Entendimiento.

3. Base legal

A la hora de plasmar las medidas de politica econdmica detalladas
para un incentivo tributario en una ley, la clave esta en precisar las
caracteristicas operacionales del incentivo, las cuales se consideran
en los titulos subsiguientes de la Lista de Verificacion. Sin embargo,
para estructurar la implementacién legal de un incentivo tributario
también hay algunos aspectos preliminares de disefio que deben ser
considerados.

3.1 Ley tributaria, ley separada, otra ley, acuerdos

El primer aspecto que debe considerarse al implementar el incentivo
tributario es donde ubicar las normas legales que conceden el incentivo.
Ello requiere una cuidadosa reflexion y planificacion. La opcion mas
comun es que los incentivos tributarios aparezcan en la ley tributaria
afectada, lo que puede considerarse como una buena practica. Esto es
menos obvio cuando se trata de un paquete de incentivos que afectan
toda una serie de impuestos. En lugar de dividir el paquete, se podria
pensar que pueden ser tratados mejor en una ley tributaria separada
o nueva. Esta podria ser una ley general de incentivos tributarios que
contenga no solamente este paquete sino también otros incentivos tri-
butarios o bien podria ser una ley destinada a un incentivo tributario
en particular.
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Raras veces resulta una buena idea ubicar los incentivos tribu-
tarios en la legislacion del sector. Una de las razones para ello es que el
ministerio responsable de introducir las enmiendas a la legislacion del
sector no es el mismo que aquél que es responsable de enmendar la ley
tributaria, es decir, el MINFIN. Ello puede crear tensién e inaccién y
hay muchos paises con ejemplos de normas tributarias inconsistentes
en la legislacion del sector y la legislacion tributaria.

En el peor de los casos, se puede intentar corregir las incon-
sistencias unicamente utilizando la ley tributaria, sin enmendar la
disposicion en la legislacion del sector. El problema es que, tal como se
discutié anteriormente, con frecuencia los incentivos tributarios invo-
lucran a multiples partes gubernamentales interesadas, por lo que es
necesario coordinar cuidadosamente, desde el principio, sus respecti-
vas responsabilidades en relacién con un incentivo.

La Administracién Tributaria es inevitablemente responsa-
ble de administrar los impuestos y, por ende, los incentivos tributa-
rios. Igualmente, la misma casi siempre esta sujeta a instrucciones del
MINFIN, aun sila Administracion Tributaria es un ente semi-auténomo.

Generalmente, se instruye a la Administracion Tributaria para
que administre las leyes tributarias, las cuales estdn bajo la direccién
y control del MINFIN. Por ello, resulta evidentemente problematico
incorporar un incentivo tributario en una ley, tal como la legislacion
sectorial, que no esta bajo la direcciéon y control del MINFIN. Podria
ser que la Administracion Tributaria sencillamente no tenga autori-
dad para administrar dicha disposicion; por ejemplo, debido a que la
ley que la crea solamente la autorice para administrar leyes tributarias
(y no disposiciones tributarias de leyes sectoriales).

El mismo tema surge con respecto al apoyo a la legislacion
secundaria, tales como los reglamentos. La Administracién Tributaria
esta familiarizada con la administracién de reglamentos patrocina-
dos por el MINFIN conforme a las leyes tributarias, pero no esta claro
cual serfa su responsabilidad respecto a la administracion de reglamen-
tos establecidos por el ministerio del sector en relaciéon con un incen-
tivo tributario incorporado en la ley del mismo. Mas confusas serian las
competencias respecto a los reglamentos respaldados por el MINFIN
bajo la ley tributaria con respecto a un incentivo tributario incorporado
en la legislacion del sector.
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En ocasiones un Gobierno puede implementar un incentivo
tributario mediante acuerdo privado con el contribuyente. Ello puede
plantear cuestiones similares con respecto a la responsabilidad de la
Administracion Tributaria en relaciéon con la administracion del incen-
tivo, al igual que cuando los incentivos tributarios son implementa-
dos en la legislacion del sector. En consecuencia, la Administracién
Tributaria podria carecer de autoridad para dar efecto a los acuerdos
gubernamentales que sean inconsistentes con las leyes tributarias de
cuya administracion es responsable.

Otro asunto es si la agencia gubernamental que se propone cele-
brar un acuerdo tiene o no la autoridad para afectar una ley tributaria
si dicha ley no autoriza el acuerdo. Aun si el acuerdo obliga al Gobierno,
ello no significa que la Administracion Tributaria tenga autoridad para
hacerlo efectivo. Todo ello puede conllevar el indeseable riesgo de que la
Administracion Tributaria legalmente recaude impuestos que violan un
acuerdo gubernamental, haciendo que el Gobierno sea responsable por
danos en un monto equivalente por violacion del contrato.

La cuestion clave es que debe haber una planificacién clara
y con visiéon de futuro con respecto a la implementacion legal de un
incentivo tributario. En general, resulta preferible implementar los
incentivos tributarios en la ley tributaria en cuestién, quizas introdu-
ciendo un apartado dedicado a las concesiones de incentivos y otras
disposiciones transitorias.

Si se opta por establecer una ley separada sobre los incentivos
tributarios, ella debe estar claramente bajo el control y direccion del
MINFIN e incluida en la lista de leyes tributarias que se requiere que
la Administracién Tributaria administre. Si se elige la opcién de que
la legislacion del sector o los acuerdos gubernamentales tengan efectos
en la legislacion tributaria (lo que, en general, no es una buena prac-
tica), entonces debe tenerse cuidado de garantizar que la ley tributa-
ria reconozca estos ajustes y requiera que la Administracion Tributaria
los haga efectivos.

3.2 Detalles (reglamento, resoluciones, acuerdos)

Resulta poco realista pensar que las leyes tributarias pueden abarcar
en la legislacion primaria todos los aspectos que deben considerarse.
Las leyes tributarias pueden (y en efecto) fijan las normas generales
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aplicables, no obstante, las mismas siempre requieren un desarrollo
en los niveles normativos inferiores. Esto también es cierto, en gene-
ral, en relacion con las normas legales que implementan los incentivos
tributarios. Se requiere planificar y establecer normas a nivel inferior
para implementar un incentivo tributario. Al respecto, hay diferen-
tes opciones disponibles, con diferentes atributos que deben ser con-
siderados. En todos los casos debe haber claridad en cuanto que las
normas subsidiarias solamente son efectivas en la medida en que sean
consistentes con la legislacion primaria.

Se puede ofrecer detalles de un incentivo tributario mediante
legislacion subsidiaria tales como los reglamentos. El beneficio de este
mecanismo es que (asumiendo que haya consistencia con la legislacion
primaria) la legislacion subsidiaria es obligatoria tanto para el contri-
buyente como para la Administracién Tributaria. Diferentes paises
tienen distintos procedimientos para la aprobacién de la legislacion
subsidiaria. En ocasiones es suficiente que la legislacion sea autorizada
por el ministerio pertinente y publicada en la gaceta gubernamen-
tal. En otros casos, la legislacion subsidiaria debe pasar por el depar-
tamento de redaccion legal del Gobierno (por ejemplo, la oficina del
Procurador General), ser sometida a aprobacion por el Parlamento
y luego ser publicada en la gaceta. La flexibilidad con que se pueda
implementar la legislacion subsidiaria tendra un impacto en su utili-
dad para brindar detalles sobre un incentivo tributario.

La mayoria de las Administraciones Tributarias tienen
competencias para emitir resoluciones (notas procesales, circula-
res, declaraciones, etc.) que las vinculan con posiciones particulares
o interpretacion de las leyes tributarias. Este es un método particular-
mente flexible de precisar las normas tributarias (incluyendo las de los
incentivos tributarios), por cuanto normalmente exige menos forma-
lidades que en el caso de la legislacion subsidiaria (tales como reque-
rimientos para ser presentada ante el Parlamento o publicarla en la
gaceta gubernamental).

Las resoluciones de la Administracion Tributaria pueden ser
publicas, en cuyo caso todos los contribuyentes pueden guiarse por
las mismas. También pueden ser privadas, en el sentido de que no son
divulgadas publicamente (y, por lo tanto, mds aptas para tratar asun-
tos delicados) y solamente el contribuyente afectado puede atenerse a
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las mismas. La desventaja es que las resoluciones solamente obligan a
la Administracion Tributaria y no al contribuyente.

Es posible que la implementacion detallada de un incentivo
tributario sea establecida en acuerdos privados entre el Gobierno y el
contribuyente. Este mecanismo ya se analizé en el epigrafe anterior y
las consideraciones al respecto deben de nuevo tenerse en cuenta.

Cualquiera que sea el mecanismo a través del cual se detalle un
incentivo tributario, nuevamente debe haber una cuidadosa planifica-
cion. Ya se ha mencionado que la ubicacion de las normas legales prima-
rias de un incentivo tributario determina cual es el ministerio que puede
realizar una legislacion secundaria con respecto al incentivo tributa-
rio. Ello puede plantear un problema parala Administracion Tributaria
cuando el incentivo esta recogido en la legislacion del sector.

De igual forma,la Administracion Tributaria normalmente tiene poder
limitado para efectuar resoluciones vinculantes, restringido a asuntos
cubiertos por las leyes tributarias que la Administracion Tributaria
estd autorizada a administrar. Seria particularmente inadecuado
que una Administracion Tributaria emitiese resoluciones tributarias,
amparada en una ley tributaria bajo el control y direccién del MINFIN,
con respecto a un incentivo tributario fijado en una ley sectorial que
estuviese bajo el control y direccién de un ministerio diferente.

3.3 Discrecionalidad (qué, qué criterios, qué revisar)

En general, debe evitarse la discrecionalidad ejecutiva, la cual plantea
problemas en cuanto a su coherencia con la separaciéon de poderes y
el Estado de Derecho. Los impuestos son contribuciones generales y
debe haber criterios claros y generales sobre cuando se debe aplicar un
impuesto y cuando no. Lo mismo es cierto respecto a los incentivos tri-
butarios: como regla general, el acceso a un incentivo no debe depen-
der de la discrecionalidad de determinados funcionarios publicos. Este
tipo de discrecionalidad no solamente es inconsistente con el imperio
de la ley, sino que afade el riesgo de corrupcion.

Sin embargo, existen algunas dreas en las que resulta difi-
cil, sino imposible, evitar que se permita cierta discrecionalidad a
los funcionarios publicos, lo cual también sucede con respecto a
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los incentivos tributarios. En estos casos, la discrecionalidad debe
estar firmemente circunscrita. En primer lugar, la discrecionalidad
debe estar estipulada por la ley y esta tltima debe ser clara y precisa
respecto a quién puede ejercerla. Segundo, ninguna discrecionalidad
debe carecer de restricciones. Debe haber criterios claros de acuerdo
con la discrecionalidad que se ha de ejercer. En ocasiones estos crite-
rios deben ser flexibles, caso en el cual la ley puede proveer detalles
al respecto en la legislacion secundaria (usualmente este no es un rol
adecuado para las resoluciones de la Administracion Tributaria).

Igualmente, debe existir un procedimiento claro mediante el
cual se pueda revisar el ejercicio de la discrecionalidad. La revision
puede llevarse a cabo como parte del ejercicio de la competencia, tal
como en el caso en que la discrecionalidad primaria sea ejercida por
una de las partes involucradas, pero solamente con la aprobacion de
otra. Esta puede ser una de las mejores formas de limitar el alcance del
abuso de discrecionalidad y cuanta mas independencia haya entre las
dos autoridades involucradas, menor sera la posibilidad de abuso. La
revision también se puede realizar posteriormente, como cuando la
discrecionalidad pueda ser revisada por un Tribunal Tributario o los
Tribunales generales.

3.4 Conciliacidon con las normas generales que buscan ser
modificadas

Como ya se menciond, las leyes tributarias son normas generales y los
incentivos tributarios de hecho son excepciones o modificaciones de
las normas generales. Al convertir un incentivo tributario en ley, no es
suficiente simplemente enfocarse en las normas que se requieren para
implementar el incentivo. Debe haber una estrecha y cuidadosa con-
sideracion de la forma en que las normas de los incentivos tributarios
impactan en las normas generales y en las normas de otros incentivos
tributarios. Este es el proceso de conciliacion.

Por ejemplo, un incentivo tributario puede involucrar la deduc-
cién inmediata de ciertos gastos de capital. La conciliacién requiere
que, como resultado, ese mismo gasto de capital no esté disponible
para depreciaciéon o amortizaciéon. De modo similar, puede haber
otro incentivo tributario que ya se aplica al tipo de gasto que propor-
ciona un crédito fiscal. Los dos incentivos tributarios requeriran

56



PARrTE II: AsPECTOS PRACTICOS

conciliacién. Raramente (si es que alguna vez) es apropiado, otor-
gar tanto una deduccién como la posibilidad de depreciacién, o una
deduccién y un crédito fiscal. Sin embargo, en ocasiones esto ocurre
en la practica debido al mal disefio e implementacioén de las normas
tributarias.

El tema de la conciliaciéon debe ser considerado no solo en el
momento en que se implementa el incentivo tributario, sino de forma
continua. Puede ser que exista coherencia entre las normas de incenti-
vos tributarios y las normas tributarias generales en el momento que se
implementa el incentivo tributario. Sin embargo, una enmienda subse-
cuente de las normas generales podria producir la inconsistencia. Esto
puede crear un problema, en especial cuando el incentivo tributario
adopta la forma de un acuerdo con un contribuyente particular.

Por ejemplo, un contribuyente que se proponga realizar una
gran inversion a largo plazo puede buscar un acuerdo privado con el
Gobierno que regule los acuerdos tributarios para el contribuyente por
la duracion de la inversion; por ejemplo, mediante una clausula de esta-
bilidad fiscal. Ello constituye un arreglo equilibrado y negociado y el
contribuyente se basara en el mismo a fin de asegurar que el Gobierno
no cambie la situacion tributaria en detrimento del contribuyente.

Sin embargo, ;qué sucede si hay una reforma de las normas
tributarias generales que, como es comun, involucra beneficios y
perjuicios para los contribuyentes? Con frecuencia los contribuyen-
tes que cuentan con clausulas de estabilidad fiscal utilizan la clausula
para protegerse de los perjuicios de la reforma, pero argumentan que
tienen derecho a los beneficios de la reforma. Ello crea un desequili-
brio respecto a las bases sobre las que inicialmente se realizé el acuerdo.
Nuevamente, los Gobiernos deben anticiparse a tales eventualidades y
al disenar los incentivos tributarios, incorporar mecanismos de conci-
liacion de futuras desavenencias.

3.5 Base legal para requerir a las autoridades que aplican las
normas generales (por ejemplo, la Autoridad Tributaria)
que apliquen las normas modificadas

Este tema ya ha sido tratado. El mismo se torna mas preocupante para
la Administracion Tributaria de la cual se espera que administre un
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incentivo tributario. La Administracion Tributaria requiere una clara
autoridad legal para administrar el incentivo tributario con prevalen-
cia respecto a las normas tributarias generales. Es posible proporcionar
esta potestad independientemente de como se implementa el incentivo
tributario. Sin embargo, algunas formas legales de implementar un
incentivo tributario plantean problemas adicionales.

El procedimiento mas directo es aquél en que el incentivo tribu-
tario es incorporado alaley tributaria. Aqui, si bien existe algin espacio
para el conflicto o confusion entre las normas generales y las normas de
incentivos tributarios (falta de conciliacion), la cuestién es esencialmente
de interpretacion por parte de la Administracion Tributaria, que estara
sujeta a revision por los tribunales de acuerdo con los procedimientos
normales. Las cosas se tornan mas complejas cuando las normas de los
incentivos tributarios dependen de la accién de otra agencia guberna-
mental, tales como el otorgamiento de una licencia, certificado o apro-
bacion. ;Puede la Administracion Tributaria estar segura de que la otra
agencia ha ejercido sus poderes debidamente?

La buena practica sugiere que este es un asunto interno del
Gobierno. El contribuyente tiene derecho a confiar en la accién del
Gobierno y no ser parte de una disputa entre diferentes secciones del
mismo respecto a si una agencia en particular ha realizado debida-
mente sus tareas. Si la Administracion Tributaria estd involucrada, lo
adecuado es plantear el tema dentro del Gobierno y la participacion
del Ministerio de Justicia (oficina del Procurador General) podria ser
oportuna en ciertos casos.

La situacion es diferente cuando la otra agencia guberna-
mental esta ejerciendo un poder no establecido por ley, como ocurre
con frecuencia cuando un ministerio del sector se propone celebrar
un acuerdo que afecta una ley tributaria. La respuesta sencilla puede
ser que el ministerio no tiene potestad para hacerlo. Aun si el minis-
terio tiene dicha autoridad, ello no significa que la Administracién
Tributaria esté autorizada para hacer efectivas las disposiciones tribu-
tarias del acuerdo (como se discutié anteriormente). Sin embargo,
supongamos que haya habido alguna planificaciéon previa y hay una
disposicion en la ley tributaria que requiere que la Administracion
Tributaria haga efectivos los acuerdos celebrados por otras agencias
gubernamentales jcuales son los limites de dicha clausula?
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Claramente, tal disposicién no debe cubrir todos los acuer-
dos que cualquier agencia gubernamental se proponga celebrar. Como
minimo, la disposicién debe limitarse a acuerdos que hayan sido
celebrados bajo una potestad estatutaria que incluya un poder para
cambiar una ley tributaria, como, por ejemplo, para proveer un incen-
tivo tributario. En el caso en que exista dicho poder (tal y como con
frecuencia sucede con respecto a los acuerdos en industrias extracti-
vas) el MINFIN normalmente estara representado en el equipo nego-
ciador y la oficina del Procurador General firmara el acuerdo. La
Administracion Tributaria puede estar o no representada. Si no lo esta,
surge la pregunta sobre si la Administracién Tributaria tiene derecho
a recibir una copia del acuerdo.

Podria darse que la Administracion Tributaria no tenga dere-
cho a una copia del acuerdo debido a la confidencialidad del mismo.
Ha habido casos en que la primera noticia que la Administracion
Tributaria ha tenido sobre un acuerdo en particular es cuando el contri-
buyente presenta el acuerdo para reclamar los beneficios tributarios
del mismo y se le proporciona el acuerdo de manera confidencial. Este
no deberia ser el procedimiento, ya que la Administracion Tributaria
no tiene una forma sencilla de verificar la autenticidad y validez del
acuerdo. Aunque, también es cierto que la Administracion Tributaria
podria verificarlo con las otras agencias gubernamentales involucra-
das, pero con frecuencia encuentra cierta resistencia al respecto.

Una solucién para manejar estos aspectos es requerirle al
MINFIN que mantenga una lista formal de los acuerdos gubernamen-
tales que afecten a cada impuesto y se proporcione a la Administracion
Tributaria una copia oficial de dichos acuerdos. La potestad de una
Administracion Tributaria para administrar las disposiciones tribu-
tarias de un acuerdo en particular estaria estrictamente limitada a las
que aparecen en el registro del MINFIN y siempre y cuando la copia
oficial del acuerdo haya sido recibida. Todo ello deberia estar estipu-
lado en la disposicion de la ley tributaria para la implementacion de
acuerdos gubernamentales.

Este enfoque ofrece un cierto nivel de certeza ala Administracion
Tributaria. La misma no tendria que cuestionar la validez de un acuerdo
gubernamental proporcionado por el contribuyente (como suele
ocurrir con frecuencia). Por supuesto, esto no resuelve las necesidades
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de conciliacién tratadas anteriormente: aunque la Administracién
Tributaria tenga claro que debe administrar las disposiciones tributarias
del acuerdo, aun asi, tendra que determinar la interrelacion entre dichas
disposiciones y las normas tributarias generales de la ley tributaria.

4. Personas elegibles

Al redactar un incentivo tributario, se debe identificar claramente a las
personas elegibles para el mismo. Hay diversos aspectos sobre los tipos
de personas y sus caracteristicas que deben ser tomados en cuenta.

4.1 Tipos (compaiiia, persona natural, fideicomiso,
asociacion, etc.)

Los diferentes tipos de personas y entidades son tratados de manera
diferente conforme a las leyes tributarias. Hay una distinciéon funda-
mental entre personas naturales y entidades tales como compaiias,
fideicomisos y asociaciones. Al desarrollar la politica que sirve de base
al incentivo tributario, se debe considerar los tipos de personas/entida-
des que pueden tener derecho al mismo y su &mbito no debe ser mayor
de lo que sea necesario.

Por ejemplo, si un incentivo tributario esta dirigido a una
actividad comercial en particular, tal vez solo deben tener derecho al
mismo las entidades comerciales que de forma habitual lleven a cabo
tales actividades y no otras entidades tales como fideicomisos y funda-
ciones. Si el incentivo esta dirigido a grandes proyectos de inversion,
seria conveniente excluir a las personas naturales de la calificacion.

Alredactar un incentivo tributario aplicable a una industria en
particular, debe recordarse que los tipos de entidades que pueden tener
permiso para llevar a cabo actividades en dicha industria (tales como
aquellas en posesion de una licencia) pueden no ser consistentes con la
clasificacion tributaria de las mismas. Por ejemplo, en muchos paises
las asociaciones estdn sujetas a un régimen de transparencia para fines
tributarios, es decir, son los socios los que son los contribuyentes a
efectos tributarios y no la asociacion.

Sin embargo, una asociacién puede calificar como tenedor
de licencia para una industria en particular. Se debe tener cuidado al
redactar un incentivo tributario a fin de garantizar que se cumplan

60



PARrTE II: AsPECTOS PRACTICOS

con los objetivos de la politica. Siguiendo con el ejemplo, si la poli-
tica establece que las asociaciones (que son transparentes para fines
tributarios) pueden calificar para el incentivo tributario, pero el incen-
tivo requiere que se tenga una licencia, entonces los socios (los contri-
buyentes pertinentes) no tendrian derecho al mismo. En tal caso, el
incentivo tributario puede que tenga que tratar a los socios como si
tuvieran la licencia pertinente o establecer algunas otras normas espe-
ciales para las asociaciones.

4.2 Temporalidad (momento de la constitucion)

Como norma general, la edad de una persona o el momento en que
se constituye una entidad no es un factor pertinente para determinar
el derecho a un incentivo tributario. Pese a ello, este aspecto deberia
considerarse al disefiar y redactar un incentivo tributario. Por ejemplo,
algunos incentivos podrian destinarse solamente a personas en edad
de jubilacién. En otros casos, el incentivo tributario puede estar diri-
gido a nuevos negocios y en este contexto, podria considerarse como
apropiado que el incentivo solamente sea aplicable a entidades consti-
tuidas después de cierta fecha.

4.3 Ubicacion (residente o no-residente, nacionalidad)

Que la residencia o nacionalidad de una persona (incluyendo el lugar
de constitucion de una entidad) sea pertinente para ser elegible para
un incentivo tributario, es también un factor que depende de la natu-
raleza del incentivo tributario en cuestién. En todo caso, es un aspecto
que debe considerarse al disefiar y redactar un incentivo tributario.

4.4 Relacion (personas vinculadas que reciben multiples
incentivos)

Al disenar un incentivo tributario, las autoridades deben ser conscien-
tes del riesgo de que el beneficio del incentivo pueda obtenerse mul-
tiples veces mediante su aplicacidn a varias partes relacionadas. Esto
es comtinmente un problema cuando existe un limite maximo para
tener derecho al mismo, como es el caso en los incentivos otorgados
unicamente a sujetos con una cifra de negocios o ventas por debajo
de un umbral. También puede ocurrir cuando el incentivo es propor-
cionalmente mayor respecto de cierto limite. En estos casos existe un
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incentivo para crear multiples entidades a fin de acceder al beneficio
en la maxima extension posible y/o multiples veces. Los familiares de
personas naturales también pueden constituir un problema cuando un
miembro de una familia efectivamente usa a otro para acceder a un
beneficio tributario de forma repetida.

De nuevo, aunque este factor no es relevante en todos los
casos, debe considerarse al disefar y redactar un incentivo tributa-
rio. Cuando sea pertinente, lo normal sera establecer los umbrales de
acceso al beneficio considerando de forma conjunta a las personas
individuales junto a sus parientes, asociados, personas vinculadas o
cualquiera otra via que normalmente se utilice para describir en la ley
tributaria la conexion entre personas.

4.5 Cambio de titularidad de las entidades

En algunos casos se otorga un incentivo tributario en base a planes y
propuestas de futura concrecion. En el caso de entidades, tales como
compaiiias, éstas seran las propuestas de los propietarios y controla-
dores al momento de solicitar el incentivo. En otros casos, podria ser
que la residencia o nacionalidad del titular sea relevante, por ejem-
plo, cuando la intencién es que un incentivo tributario esté solamente
disponible para negocios que en tultima instancia sean propiedad de
nacionales. En estos casos pueden existir ciertas preocupaciones sobre
si el incentivo tributario continta estando en vigor cuando la titulari-
dad de una entidad cambia, por ejemplo, cuando un extranjero adqui-
riese todas las acciones de una compaiiia local.

Lo esencial de este aspecto de la Lista de Verificacién es que
la relevancia de la titularidad ultima del beneficiario de un incentivo
tributario debe considerarse cuando se desarrolle un incentivo tribu-
tario. Si es importante, entonces se deben incluir normas adecuadas
que establezcan la pérdida del derecho por el cambio de titularidad.

5. Actividad habilitadora

La mayor oportunidad para el abuso de incentivos tributarios se pro-
duce cuando éstos no estan enfocados con precision en la actividad
que pretenden abordar. Especificar con precision el tipo de activi-
dad que da derecho a un incentivo tributario es importante a fin de
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garantizar su efectividad. Los aspectos considerados bajo este titulo
tienen el objetivo de centrar la atencidn en las formas en que un incen-
tivo Tributario puede estar dirigido a actividades particulares.

5.1 Primaria (negocio, empleo, inversion)

Las leyes tributarias y, particularmente, las leyes del impuesto sobre la
renta, identifican amplias categorias de actividad relevantes para fines
tributarios. En su mas amplio sentido estas son comunmente el tipo de
negocio, nivel y tipo de empleo e inversion realizada, pero la clasifica-
cidn precisa puede variar substancialmente de un pais a otro. Al disefiar
un incentivo tributario, se deben considerar los tipos de actividades
que tienen derecho al mismo. Siempre que sea posible, estos deben ser
ampliamente consistentes con las categorias pertinentes de las normas
generales de la ley tributaria, o al menos las normas del incentivo tribu-
tario deben establecer claramente como se relacionan con la clasificacion
de la norma general. Esto es importante, ya que los incentivos tributarios
son necesariamente una modificaciéon de las normas tributarias gene-
rales por lo que la coordinaciéon con dichas normas generales es crucial.

5.2 Especifica (tipo de negocio, por ejemplo, definido mediante
registro, enlace con leyes del sector)

Dentro de las amplias clasificaciones de actividades de una ley tri-
butaria, un incentivo tributario puede estar mas enfocado en ciertas
actividades. Al disefiar un incentivo tributario se deben considerar las
actividades concretas a las que esta dirigido el incentivo, asi como las
condiciones bajo las cuales se pueden realizar esas actividades segtin la
ley general (no tributaria). En las industrias reguladas como la banca,
seguros, industrias extractivas, telecomunicaciones, importaciones,
etc., se puede requerir una licencia o registro.

No es apropiado otorgar un incentivo tributario a una persona
a menos que la misma cumpla con los requerimientos de la ley general
para llevar a cabo el negocio en cuestion, por ejemplo, manteniendo
la licencia pertinente. En este caso, la ley tributaria no debe preten-
der volver a redactar la legislacion del sector que regula la actividad.
Simplemente debe hacer referencia cruzada a los requerimientos de la
legislacion del sector. Esto es parte del proceso de asignacion de respon-
sabilidades para la administracion de los incentivos tributarios entre
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el regulador del sector, por un lado, y el MINFIN y la Administracién
Tributaria por el otro.

5.3 Temporalidad (existente o nuevo, duracion del incentivo)

La mayoria de los incentivos tributarios estan dirigidos a promover
nuevas actividades, usualmente a fin de estimular sectores particula-
res de la economia. Un problema es que con frecuencia lo que sucede
es que las actividades existentes son recalificadas para que encajen
dentro de las disposiciones de los incentivos tributarios. Si esto ocurre,
el Gobierno no lograra el objetivo del incentivo y perdera fondos
en el proceso al otorgar el incentivo a actividades existentes que no
requerian el estimulo del incentivo para su creacion. Si el objetivo del
incentivo tributario esta inicamente dirigida a nuevas actividades, se
requeriran normas cuidadosamente elaboradas a fin de lograrlo.

Por ejemplo, si el incentivo tributario se otorga por aumento del
empleo, se debe procurar asegurar que los nuevos empleos sean genui-
nos y no simplemente empleos que son movidos de un miembro de
un grupo corporativo a otro miembro del mismo grupo. Nuevamente,
podrian ser necesarias las normas anti-fragmentacion para entidades
asociadas o vinculadas.

Puede surgir un problema similar cuando un incentivo tribu-
tario se propone estimular el establecimiento de ciertas actividades
con la remocién del incentivo en un plazo determinado. Un ejemplo
clasico es el otorgamiento de exoneraciones temporales de impuestos. A
medida que una entidad se acerca al final de una exoneracion temporal
de impuestos puede transferir sus actividades a una entidad relacionada
creada recientemente que a su vez reclama el beneficio de la exoneracion
temporal de impuestos. Nuevamente, las normas anti-fragmentacion
deben ser incluidas en el disefio de un incentivo tributario a fin de preve-
nir esto. Por ejemplo, una norma puede establecer que la exoneracion
temporal de impuestos esta limitada a una por grupo de personas asocia-
das o vinculadas.

5.4 Ubicacion (internacional, nacional, regional)

Comunmente, se pretende que los incentivos tributarios estimulen
actividades en una region particular. Generalmente éstas pueden ser
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actividades dentro del pais en cuestion, pero en ocasiones el estimulo
se enfoca solamente en regiones particulares del pais. Cualquiera que
sea la meta en este sentido, se debe determinar la forma de definir
cuando se considera que una actividad particular tiene un vinculo
suficiente para ser vista como una actividad local.

Por ejemplo, esto se puede basar en el nimero de empleados
residentes, el volumen de negocios de sucursales locales o el uso fisico
de instalaciones locales. Nuevamente, la falta de precision al respecto
puede ocasionar que un incentivo tributario no esté debidamente diri-
gido, que esté abierto al abuso y lleve a confusién y disputa con los
administradores gubernamentales del incentivo. En algunos casos
la meta del incentivo tributario son las actividades con cierta cone-
xién internacional. Este es particularmente el caso con los incenti-
vos proporcionados por paises que constituyen centros financieros.
Cualquiera que sea la situacidon se debe tener cuidado en dirigir el
incentivo hacia la actividad pertinente.

6. Asignacion del uso de activos en la actividad

En ocasiones se pretende que un incentivo tributario estimule la adqui-
sicién y uso de determinados activos. Un ejemplo comun es un incen-
tivo dirigido a los gastos de capital. Nuevamente, al disefiar y redactar
dicho incentivo se debe prestar atencion a los siguientes aspectos para
asegurar que el incentivo esté debidamente dirigido y protegido.

6.1 Tipo (tangible, intangible, corriente, no corriente)

Considerando la actividad que el incentivo tributario pretende esti-
mular, lo mejor seria dirigirlo a la adquisiciéon o uso de determinados
activos. Si este es el caso, se debe tener cuidado a fin de asegurar que
el incentivo solamente esté disponible para los activos pertinentes. Por
ejemplo, si la intencién es estimular la adquisicion de planta y maqui-
naria utilizada en la manufactura, seria muy ineficiente que el incen-
tivo tributario estuviera disponible para, digamos, la adquisicion de
activos intangibles o automoviles de lujo.

Los Gobiernos en todo el mundo son propensos a redactar
incentivos tributarios mas amplios de lo que es pertinente para la acti-
vidad que se procura estimular. En el peor de los casos, los Gobiernos
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se quejan posteriormente del abuso cuando los contribuyentes reali-
zan actividades que encajan dentro del texto de la ley, pero que no
promueven lo que el Gobierno busca estimular. Con frecuencia, los
contribuyentes son acusados de abuso (y podrian ser culpables de ello)
cuando el Gobierno deberia compartir gran parte de la culpa, al no
protegerse a si mismo mediante una cuidadosa y considerada redac-
cién de los incentivos.

Al procurar como meta la adquisicién y uso de determina-
dos activos, nuevamente resulta ttil que el incentivo tributario tome
en cuenta el modo en que se clasifican los activos de acuerdo con las
normas generales de la legislacion tributaria. Una vez mas, esto facilita
la conciliacion entre las normas generales y las normas especificas de
los incentivos tributarios. Por lo tanto, seria apropiado referirse a acti-
vos tangibles o intangibles, bienes muebles o inmuebles, activos fijos o
circulantes, activos corrientes y no corrientes, activos que se deprecian
y que no se deprecian o inventarios. La terminologia o clasificaciéon
precisa dependera de la ley tributaria en cuestion. Dentro de las cate-
gorias amplias, el incentivo tributario puede ser mas especifico, como,
por ejemplo, los dirigidos a la adquisicion de tipos particulares de acti-
vos fijos tangibles.

6.2 Titularidad (propietario, arrendamiento financiero,
arrendamiento operativo)

Las leyes tributarias requieren de normas que asignen los activos a
personas particulares y luego establezcan las consecuencias tributarias
que surjan como resultado de dicha asignacion. Puede haber diferen-
tes formas de asignacion dependiendo de la naturaleza de los derechos
que tenga la persona con respecto al activo en cuestion. Por ejemplo,
la depreciacién tipicamente esta disponible para el propietario de un
activo y no asi para el arrendatario del activo.

Los arrendamientos financieros causan dificultades en este
sentido y algunos paises tratan a un arrendatario de un activo bajo la
formula de arrendamiento financiero como el propietario para fines
tributarios, mientras que otros paises se atienen a la definicion legal
de arrendamiento. Si un incentivo tributario estd dirigido a la adqui-
siciéon y uso de activos, debe considerar quién ha de ser tratado como
el que adquiere y usa el activo para fines de tener derecho al incentivo.
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En concreto, ;calificard una persona si adquiere un activo con el fin de
llevar a cabo un arrendamiento financiero a otra persona que utilice el
activo? Nuevamente, estos son temas que deben considerarse al dise-
far y redactar un incentivo tributario. Igualmente se debe hacer un
esfuerzo por mantener tanta consistencia como sea posible con las
normas generales de la ley tributaria.

6.3 Valor (costo histdrico, valor razonable, depreciacion,
transacciones entre partes relacionadas)

En algunos casos, el valor de un activo puede ser relevante para los
fines de un incentivo tributario, tal como cuando un incentivo esta
disponible unicamente para la adquisicion o uso de activos de cierto
valor. Las normas generales de la ley tributaria pueden asignar valores
diferentes a los activos, mientras que un incentivo tributario debe ser
preciso con respecto a la posicion que adopta. Puede ser el costo his-
torico el que sea pertinente, o dicho valor rebajado mediante deprecia-
cién. De modo alterno, se puede usar el valor razonable o de mercado.
Las entidades vinculadas pueden nuevamente plantear problemas y
realizar transferencias internas para manipular los valores y obtener
un resultado concreto ajustado a las reglas de un incentivo tributa-
rio. Cuando un incentivo tributario utiliza el valor de un activo como
factor relevante, se debe tener cuidado de incluir normas para impedir
que las partes relacionadas o vinculadas manipulen dicho valor.

6.4 Temporalidad (nuevo, usado, titularidad existente,
enajenaciones)

Este aspecto se relaciona con el ya comentado sobre las personas elegi-
bles y actividades que cumplen los requisitos. Al disefiar y redactar un
incentivo tributario que incorpore la adquisicion o uso de activos como
criterios de seleccion, se debe considerar el momento de la adquisicion
o uso. La intencidén del incentivo tributario podria ser la de estimular
la adquisicién de nuevos activos, en cuyo caso se deberia establecer
claramente que los activos de segunda mano estan excluidos.

De igual modo, las normas deberan ser claras con respecto a
si el uso de activos preexistentes es seleccionable. Si solamente tienen
derecho al incentivo las adquisiciones nuevas, entonces se debe consi-
derar la rotacién excesiva, es decir la compra y venta continua de
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activos que cumplen los requisitos. Una norma sobre el periodo de
tenencia puede ser un mecanismo para eliminar los beneficios de la
rotacion excesiva.

6.5 Ubicacion (internacional, nacional, regional)

Nuevamente, los problemas son similares a los abordados en relacion
con las personas elegibles y las actividades que califican. La ubicacion
de un activo en particular puede ser pertinente para asegurar que un
incentivo tributario esté debidamente direccionado. Esto puede ser
facilmente definible en el contexto de los activos tangibles. Pero, puede
plantear retos si la regla sobre los activos se extiende a los activos
intangibles. Los activos intangibles no tienen ninguna ubicacion obvia
y sera necesario algun criterio sustitutorio.

Por ejemplo, se puede considerar el lugar de uso, el lugar de
proteccion legal o el lugar de desarrollo. Cada uno tiene sus propios
problemas y pueden plantear aspectos complejos. Lo importante es
que dichos problemas sean identificados en la etapa de disefio y que se
seleccione una norma que sea lo més consistente posible con el propo-
sito del incentivo tributario en cuestion. Tal investigacion puede llegar
a la conclusion de que un requisito distinto al basado en la ubicacion
de la propiedad intangible es mas adecuado.

7. Asignar el uso de mano de obra en la actividad

Los incentivos tributarios también pueden establecer que el uso de
mano de obra sea un criterio idéneo para la elegibilidad y el acceso
a los beneficios. Nuevamente, al disefiar y redactar el incentivo se
debe prestar atencion a los siguientes aspectos a fin de asegurar que el
incentivo esté debidamente dirigido y protegido.

7.1 Tipo (empleado, nuevos empleados, recién graduados,
contratistas independientes)

Conceptualmente, los aspectos relevantes en este apartado son simi-
lares a los del caso en que se utilizan los activos como criterios de
seleccion para un incentivo tributario. Las normas generales de una
ley tributaria inevitablemente hacen una distincién entre empleados
y contratistas independientes (a los que en ocasiones se les conoce
como trabajadores por cuenta propia). Aunque estas normas pueden

68



PARrTE II: AsPECTOS PRACTICOS

basarse en la distincidn de la ley general entre estas dos categorias, las
leyes tributarias con frecuencia establecen calificaciones y ajustes para
fines tributarios, por ejemplo, con respecto a directores de compaiiias
y otros cargos. Nuevamente, es importante al disefiar y redactar un
incentivo tributario considerar y especificar cudl es la meta y luego
aclarar la misma en la ley ;se esta promoviendo realmente el propdsito
del incentivo dirigiéndolo hacia el empleo o es el uso de contratistas
independientes igualmente consistente con dicho propdsito? Si sola-
mente se va a dirigir al empleo, ;debera haber limites adicionales, tales
como descalificar la contratacion de parientes?

Tras aclarar las caracterizaciones genéricas de las normas
generales de la ley tributaria y para promover la coherencia, las normas
de un incentivo tributario pueden adquirir un caracter mas particu-
lar. ;Estara el incentivo dirigido solamente a ciertos tipos de empleo,
tales como ciertas industrias?, ;requerird el empleado una cualifica-
cion especifica a fin de cumplir con los criterios?, ;importa el tiempo
en que haya mantenido dicha cualificacién? por ejemplo, ;solamente
son elegibles los recién graduados? Nuevamente, el éxito de un incen-
tivo tributario para estimular cierto comportamiento depende de la
precision con la que se fije el objetivo y ello requiere deliberacion y
planificacion al redactar el incentivo.

7.2 Valor/nimero

Si se usa la mano de obra como criterio pertinente para instrumen-
tar un incentivo tributario, entonces debera cuantificarse la misma.
Existen diferentes formas de hacerlo y nuevamente se le debe dar cui-
dadosa consideracion a fin de asegurar que el objetivo del incentivo
se fije con precision jes sencillamente el nimero de empleados lo que
importa?, ;como se contabilizan los empleados con jornada reducida,
o es que son inelegibles?, ;se asigna valor a los empleados en base a su
remuneracion o es la remuneracion un factor que puede causar la pér-
dida de la calificacion (tal como la descalificacion de empleados con
una remuneracion por encima de cierto limite)? Lo anterior no supone
sugerir que todas estas circunstancias deben ser usadas para determi-
nar los criterios, sino que cada una requiere cuidadosa consideracion.
Como se seiiald en la introduccidn, la eleccion precisa del objetivo de
un incentivo tributario necesariamente involucra un equilibrio entre
la eficacia econémica y la simplicidad/administrabilidad.
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7.3 Temporalidad (nuevo, existente, reduccion)

Este aspecto se relaciona con otros similares considerados bajo enca-
bezamientos anteriores. Si se utiliza el empleo o mano de obra como
criterio para un incentivo tributario, se debe considerar el momento
de la contratacioén. Si la meta es, por ejemplo, nuevo empleo, entonces
nuevamente se debe considerar la posibilidad de la reduccién intencio-
nal y el reempleo por un empleador a los fines de acceder al incentivo.
Dado que el empleo con frecuencia esta sujeto a proteccion substancial
por ley, esta forma de rotacion excesiva puede no ser tan facil como
cuando los criterios pertinentes se refieren a activos. Sin embargo, se
debe no obstante considerar en el disefio y redacciéon de un incentivo
tributario que utilice el trabajo como criterio.

7.4 Ubicacion (internacional, nacional, regional)

Este aspecto se relaciona con otros similares considerados bajo enca-
bezamientos previos. Se debe considerar si el lugar donde se realiza el
trabajo es relevante y si la adicién de un criterio de ubicacién mejorara
el objetivo del incentivo tributario. Con frecuencia este es el caso si la
mano de obra ha de ser un criterio para un incentivo tributario. En la
mayoria de los casos es la ubicacion fisica de la persona cuando realiza
el trabajo lo que es importante, mas que el lugar en el que se reciben los
beneficios del trabajo (si son diferentes).

8. Asignar pagos (efectuados o recibidos) a la actividad

Los negocios y otras actividades generan beneficios econémicos a
través de intercambios que transmiten valor entre personas. Esta
transferencia de valor se denomina de forma genérica como “pagos”,
es decir, pagos efectuados y pagos recibidos. Los incentivos tributa-
rios tipicamente estan dirigidos a promover actividades particulares y
los pagos asociados a las mismas. Si un incentivo tributario utiliza el
efectuar o recibir pagos como criterios relevantes, entonces se deben
considerar los aspectos que rodean el concepto de pago al disefiar y
redactar el incentivo.

Los pagos pueden ser pertinentes para tener derecho a un incen-
tivo tributario, tal como cuando el incentivo requiere un gasto minimo
antes de que sea aplicado. Los pagos también pueden ser pertinentes en
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relacion con la cantidad global de beneficio recibido bajo un incentivo
tributario. Este es particularmente el caso con el impuesto sobre la renta,
que depende de los pagos efectuados y recibidos para establecer la base
tributaria, es decir, para establecer el concepto de renta neta. Por ejemplo,
asumiendo que un contribuyente cumpla los requisitos para una exone-
racion temporal de impuestos, el monto del beneficio de la exoneracién
se determina mediante referencia a la renta que es asignada a la activi-
dad que encaja dentro de la misma. El monto de dicha renta depende de
los pagos que sean asignados a la actividad.

Los “pagos”, en el sentido amplio, también pueden ser perti-
nentes en la estructura de la base tributaria con respecto a incenti-
vos tributarios que se aplican a otros impuestos. Por ejemplo, en el
impuesto al valor agregado, la base imponible son los suministros, que
son esencialmente pagos (en el sentido amplio). La base de los impues-
tos sobre las transferencias de activos, tal como el impuesto de timbre,
también se basa en un concepto similar, tipicamente la remuneracion
recibida por la transferencia, que es efectivamente un pago. En el caso
de otros impuestos, tales como impuestos sobre la tenencia de propie-
dad, otros aspectos tratados bajo otros titulos pueden ser relevantes,
como, por ejemplo, la valoracion de activos.

8.1 Tipo (efectivo, pagos en especie, parte relacionada)

Efectuar o recibir pagos pueden ser criterios relevantes para la aplica-
cién de un incentivo tributario. Se debe considerar si solamente califi-
can ciertos tipos de pago. Tipicamente, los pagos en efectivo cumplen
los requisitos, aunque aun aqui puede haber discusiones respecto a lo
que constituye un pago en efectivo. Con frecuencia se deben analizar
en mayor detalle si los pagos en especie y las prestaciones cumplen las
condiciones, y si es asi, cdmo lo hacen. Por ejemplo, supongamos que un
incentivo tributario requiere un gasto minimo de $2 millones sobre los
activos, antes de que se otorgue una deduccion por el gasto.

Ese monto en dinero liquido claramente cumple las reglas,
pero ;si la adquisicion se hizo en forma de un intercambio de acti-
vos?, ;0 si el activo es adquirido mediante el suministro de servicios,
condonacion de la deuda u otorgamiento del uso de un activo que ya es
propiedad del adquirente? Los pagos en especie de estos tipos pueden
cumplir o no con los objetivos de politica del incentivo tributario.
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Nuevamente esto ha de considerarse cuidadosamente en la fase de
disefo y redaccion.

Los pagos entre parte vinculadas también pueden dar lugar
a discusiones y potencial abuso cuando se incorpora un criterio de
pago a un incentivo tributario. Con frecuencia las partes relaciona-
das pueden manipular pagos entre ellos mismos sin mas efectos que
transferir los recursos entre entidades, con poco o ningiin impacto
econdmico para los propietarios finales. Las leyes tributarias normal-
mente incorporan normas generales para las transacciones entre
partes vinculadas, tales como las normas sobre precios de transferen-
cia mencionadas mas adelante.

Con frecuencia resulta apropiado aplicar esas normas genera-
les para los fines de un incentivo tributario y usar la definicién general
de personas vinculadas o conectadas para este proposito. En todo caso,
estas normas deben considerarse cuidadosamente al disefiar y redactar
un incentivo tributario a fin de reflexionar si algunas normas especia-
les son apropiadas. Por ejemplo, si hay un umbral de gastos para apli-
car un incentivo tributario, tal vez una norma sencilla es impedir que
los pagos de partes relacionadas sean aceptados.

8.2 Asignacion

Las leyes tributarias, y en particular el impuesto sobre la renta, cla-
sifican los pagos en relacion con varios de los aspectos discutidos en
los anteriores epigrafes. Al nivel mas general, una ley tributaria debe
determinar la titularidad de los pagos segun sean efectuados por
una persona en particular y recibidos por una persona en particular.
También puede ser importante asignar pagos a actividades particulares
de estas personas, tal como un negocio, empleo o inversion particular.
También puede ser importante determinar que pagos estan ligados a
ciertos activos, por ejemplo, para calcular una ganancia o pérdida al
deshacerse de un activo. También puede ser importante asignar pagos
a una ubicacién particular, tal como al determinar el monto de ingreso
obtenido de una ubicacién particular.

La mayoria de los incentivos tributarios utilizan las normas
generales de caracter tributario sobre asignacion y clasificacion de
los pagos para fines de determinar si se cumplen los requisitos e,
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igualmente, calcular el monto del incentivo. Comtinmente, estas
normas tributarias generales siguen en gran medida la determina-
cién de la titularidad conforme a la legislacion general, por ejem-
plo, segun la ley de contratos. Sin embargo, las leyes tributarias con
frecuencia incorporan al menos unas cuantas normas especificas de
asignacion que se aplican independientemente de la establecida por la
ley general, por ejemplo, con respecto a pagos efectuados o recibidos
por los miembros de un grupo corporativo. El asunto estd en que al
disefiar o redactar un incentivo tributario, se debe considerar cuida-
dosamente si las normas de asignacion generales aplicables conforme
a la ley tributaria son apropiadas o encajan para los fines del incen-
tivo tributario.

En particular, el modo en que esta estructurado el incentivo
tributario puede implicar que las normas generales de asignacion de
pagos no sean lo suficientemente especificas para los fines del incen-
tivo. Por ejemplo, el incentivo puede requerir que el pago sea por, o que
tenga cierto nexo con, una actividad particular o, tal vez, se deba hacer
el pago por un propésito particular.

Con frecuencia los incentivos tributarios incorporan afirma-
ciones generales sobre estas materias, con poco detalle respecto a como
un contribuyente debe determinar la atribucion del pago a la actividad
o proposito. Ello no es necesariamente inadecuado, dado que tal vez
no haya una forma facil de proveer guia o normas adicionales espe-
cificas. Sin embargo, al disefiar y redactar un incentivo tributario se
debe considerar si se pueden dar instrucciones mas detalladas y, en
caso contrario, se deben identificar y destacar cualesquiera dificulta-
des esperadas en el proceso de asignacion, al menos con el fin de adver-
tir a la Administracion Tributaria.

El tema de la asignacion de pagos es particularmente impor-
tante en el contexto de algunos tipos de incentivos tributarios. Una vez
que una actividad en particular califique para un incentivo tributario,
existe el incentivo de aumentar la dimensién de la base que se bene-
ficia del incentivo y disminuir el tamafo de cualquier base tributaria
general que continde vigente. Ello puede ocurrir entre partes rela-
cionadas, como cuando un miembro de un grupo corporativo desea
desviar su base tributaria a la base de otro miembro del grupo que estd
protegida por un incentivo tributario. Los precios de transferencia
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constituyen un aspecto importante tema en este caso. También puede
ocurrir entre las actividades de un tnico contribuyente, como cuando
el mismo desarrolla algunas actividades que se benefician del incen-
tivo y otras que no.

En otros casos, sin embargo, se podria considerar que es apro-
piado suavizar las normas generales de asignacion para fines de un
incentivo tributario. Por ejemplo, considerando si se debe permitir
llegar a un gasto minimo de $2 millones sumando los pagos realiza-
dos por varios miembros de un mismo grupo corporativo. En todos
estos casos, es probable que las normas adicionales o complementarias
anadan complejidad al incentivo tributario y a su interaccién con las
normas generales de las leyes tributarias. Como ya hemos comentado,
serd necesario encontrar un equilibrio.

8.3 Cuantificacion (precios de transferencia)

Las leyes tributarias, y en particular aquellas del impuesto sobre la
renta, deben cuantificar los pagos en términos de la moneda local, lo
que constituye un problema, en especial, con respecto a los pagos en
especie. Generalmente se hace referencia a las normas generales de las
leyes tributarias parala cuantificacion, a fin de determinar los criterios
calificadores y el monto de un incentivo tributario. Sin embargo, al
disefar y redactar una ley de incentivos tributarios se debe conside-
rar cuidadosamente si estas normas generales de cuantificaciéon son
apropiadas o si hay necesidad de algunas normas complementarias o
adicionales para los fines del incentivo tributario.

Las partes relacionadas o vinculadas crean problemas, parti-
cularmente como resultado de la manipulacion de los precios en tran-
sacciones entre las mismas. Incluso si un pago efectuado entre partes
relacionadas es debidamente asignado a una actividad cubierta por un
incentivo tributario, todavia sera necesario evaluar si el monto del pago
es el adecuado. En este caso existe una fuerte necesidad de normas
sobre precios de transferencia que sean, por lo menos, tan exigentes
como las que se aplican, por ejemplo, a las transacciones transfronteri-
zas entre partes relacionadas en el contexto del impuesto sobre la renta.
Sin esta proteccion, los resultados cubiertos por el incentivo tribu-
tario seran inflados mediante la manipulacién de los precios por las
partes vinculadas. Si los pagos entre partes relacionadas son tomados
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en cuenta para fines de un umbral monetario vinculado a un incentivo
tributario pueden surgir problemas de precios de transferencia.

Para los fines del umbral, seria adecuado cuantificar los pagos
entre partes relacionadas segtin el monto basado en el principio de
libre competencia. Se debe tener cuidado a fin de asegurar que el
incentivo tributario dé lugar a normas sobre precios de transferencia.

8.4 Temporalidad (caja, devengo)

Las leyes tributarias también incluyen normas generales sobre el
momento en el que se reconocen los pagos; es decir, sobre la base de
caja o devengo. Generalmente, estas normas se aplican directamente
a las disposiciones sobre incentivos tributarios, sin embargo, se debe
reflexionar y considerar, al disefiar y redactar un incentivo, si esto es
lo mas apropiado. Por ejemplo, si un incentivo requiere una inversién
minima dentro de un periodo minimo de tiempo, entonces seria apro-
piado que ocurriera una transferencia de efectivo real antes de dar
derecho al incentivo. De modo similar, si un incentivo tributario esta
ligado con el tiempo, tal como una exoneracion temporal de impuestos,
entonces hay un incentivo hacia el final del periodo para manipular
el recibo de los pagos de modo que caigan dentro del periodo de la
exoneracion temporal de impuestos (o retrasar los gastos de modo que
caigan fuera de la exoneracion temporal de impuestos). Se debe consi-
derar si en este caso se requieren algunas normas especiales.

8.5  Indole (producto de las ventas, producto del capital,
retornos de inversiones, etc.)

Los incentivos tributarios también pueden ser circunscritos mediante
referencia al tipo de pagos recibidos, por ejemplo, mediante referencia
a ciertos tipos de retorno sobre la inversion. Los planificadores tribu-
tarios son particularmente versados en estructurar o reestructurar
transacciones para producir pagos de un tipo en particular. Al dise-
far y redactar un incentivo tributario, se debe considerar si se puede
evitar que el tipo de pagos sea utilizado como criterio para calificar o
cuantificar. Si se usa el tipo de pagos, entonces es adecuado usar las
normas tributarias generales a fin de clasificar los pagos para los fines
del incentivo tributario. Sin embargo, se debe considerar si se requie-
ren algunas normas anti-abuso.
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8.6 Ubicacion (fuente de los pagos)

Si los pagos se usan para los fines de fijar los requisitos para tener
derecho o cuantificar un incentivo tributario, entonces también se
debe considerar si la fuente o ubicacion de un pago es relevante. Las
leyes tributarias, particularmente las leyes del impuesto sobre la renta,
comunmente disponen de normas generales para determinar la fuente
de los pagos. Estas, en general, consideran la razén por la que se hace
el pago en lugar de la ubicacién de los fondos desde donde se efectia
el mismo (por ejemplo, el alquiler se localiza donde se usa el activo, en
vez del lugar dénde se sitte la cuenta bancaria desde la cual se paga
el alquiler). Si la fuente de los pagos es relevante para los fines de un
incentivo tributario, entonces es probable que el uso de las normas
generales para este fin sea apropiado. Sin embargo, este es un asunto
que debe considerarse al disefar y redactar un incentivo tributario.

9. Calcular el resultado de la actividad

Los incentivos tributarios normalmente aplican un trato beneficioso
para los resultados de una actividad en particular, como, por ejemplo,
una tasa inferior a la renta de la agricultura o de la produccién de arte-
sanias tradicionales. Las leyes tributarias, particularmente las leyes del
impuesto sobre la renta, usualmente requieren que se calcule la renta
sobre una base mas amplia, por ejemplo, renta del negocio en general
o renta de un negocio en particular. Un problema es que el célculo
basado en estas categorias mas amplias cubre un ambito mayor que el
alcance del incentivo.

Por ejemplo, puede suceder que un negocio particular incluya
tanto la agricultura como una pequena cerveceria. Generalmente, no
habria necesidad de separar la renta de la agricultura de la renta de la
cerveceria para fines tributarios. Sin embargo, tan pronto como un
incentivo tributario esté dirigido solamente a una de estas actividades
sera necesario separarlas. Los incentivos tributarios con frecuencia no
toman suficientemente en consideracion estos aspectos, lo que puede
llevar a disputas con los contribuyentes o sobre-inclusion de activida-
des dentro del incentivo tributario de modo que el incentivo esté mal
dirigido. Los siguientes aspectos de la Lista de Verificaciéon abordan
temas que deben considerarse a este respecto.
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9.1 Separacion (tratar separadamente de otras actividades)

Si una actividad particular es objeto de un incentivo tributario se
debe instruir al contribuyente para que mantenga las transacciones
con respecto a esa actividad separada de transacciones con respecto a
otras actividades. En un caso extremo, el incentivo solamente podria
estar disponible si la actividad que constituye el objetivo es la tnica
actividad que lleva a cabo el contribuyente. En algunos casos, esto
puede simplificar la administracién de un incentivo tributario. En tal
caso, la actividad del incentivo tributario puede ser llevada a cabo, por
ejemplo, por un miembro con un proposito especial dentro un grupo
corporativo. Ello obligara a que las transacciones entre los miembros
del grupo se basen en las relaciones legales, con la potencial aplicacion
de las normas sobre precios de transferencia.

Si se decide que tanto las actividades con incentivos como sin
incentivos pueden ser llevadas a cabo por la misma persona, se debe
considerar tratar las actividades con incentivo como si las realizara
una persona distinta a las actividades sin incentivos. Los siguientes
puntos tratan los temas planteados por esta posibilidad.

9.2 Distribucion de transacciones externas (precios de
transferencia)

Siun contribuyente lleva a cabo tanto actividades con incentivos como
actividades sin incentivos, entonces las transacciones entre el contribu-
yente y otras personas deben ser asignadas o distribuidas entre ambos
ambitos. Conceptualmente, este proceso es similar a la distribucion
de las transacciones externas entre un establecimiento permanente y
su casa matriz. Al diseflar y redactar un incentivo tributario, se puede
considerar la adaptacion de las normas aplicables a los establecimien
tos permanentes para fines del incentivo tributario. Cuando las tran-
sacciones se realizan con partes relacionadas entonces, como se sefiald
anteriormente bajo el titulo de asignacion de pagos, resulta apropiado
aplicar las normas de precios de transferencia.

9.3 Transacciones intra-grupo (precios de transferencia)

También se realizaran transacciones dentro de una entidad que esté
llevando a cabo actividades tanto con incentivos como sin incentivos.
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Ello sucedera en los casos en que los activos o servicios fluyan entre las
actividades. Al disenar y redactar el incentivo tributario, una interro-
gante serd como tratar estas transacciones intra-grupo. Nuevamente,
las normas sobre incentivos tributarios se pueden adaptar segin aqué-
llas que son aplicables a las transacciones entre un establecimiento
permanente y su casa matriz.

Las opciones estan basicamente entre ignorar las transaccio-
nes y Gnicamente asignar las transacciones con terceras personas o
reconocer las transacciones y tratarlas como si se hubiesen realizado
entre dos partes separadas pero relacionadas o vinculadas. El tratar las
transacciones intra-grupo como si se realizasen entre partes separadas
pero relacionadas debera asegurar que se apliquen las normas sobre
precios de transferencia. Como es usual, la clave estd en disenar las
normas para el incentivo tributario de modo que produzca la méaxima
consistencia con las normas tributarias generales.

9.4 Separacion de las pérdidas (c6mo determinarlas, cudles son
las contravenciones)

La separacion de las actividades con y sin incentivos tributarios obvia-
mente implica que, por ejemplo, la renta de cada una de las actividades
sea calculada separadamente. Por supuesto, puede ser que el resultado
real sea una pérdida con respecto a una actividad y una ganancia con
respecto a otra. Esto plantea la cuestion sobre si las pérdidas de una
actividad deben poder utilizarse para reducir las ganancias de otra
actividad. Si la actividad con incentivo tributario incurre en la pérdida,
generalmente no es apropiado permitir que la pérdida sea compensada
con ganancias de actividades totalmente gravables. Ello obedece al
hecho de que no se debe dar compensacién completa por una pérdida
donde si se hubiese obtenido una ganancia no seria totalmente gra-
vada. En este caso, se dice que las pérdidas estan delimitadas o sepa-
radas, es decir, una pérdida de las actividades con incentivo tributario
solamente esta disponible para compensar ganancias de actividades
con incentivos.

Generalmente, existe menos preocupacion respecto al uso de
las pérdidas en el sentido contrario, es decir, que las pérdidas de acti-
vidades totalmente gravadas estén siendo compensadas con ganancias
de actividades con incentivos tributarios. Ello cominmente se conoce
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como “contravenir” una delimitacién. Contravenir una delimitacién
de esa manera puede ser desventajoso para el contribuyente: por ejem-
plo, forzar a un contribuyente a que compense pérdidas de una activi-
dad gravable con ganancias de una exoneracion temporal de impuestos
puede ser visto como una efectiva negacion ya sea de la pérdida o de
la exoneracién temporal de impuestos. Si las ganancias de activida-
des con incentivos tributarios deben “absorber” la compensacion de la
pérdida es un tema de disefio de la politica, pero que requiere ser clara-
mente considerado al disefar y redactar un incentivo tributario.

Existen diversas formas en que se puede disefiar una deli-
mitacion. Las delimitaciones son temas comunes de disputas entre
las Administraciones Tributarias y los contribuyentes, por lo que las
normas aplicables deben ser cuidadosa y claramente redactadas.

10. Aplicacion de tasas /beneficios

Si se ha tenido cuidado al disenar y redactar un incentivo tributario,
este particular no deberia presentar complicaciones.

11. Suministro de informacion

Pasamos ahora de la redaccion de las normas sobre como debe operar
un incentivo tributario ala consideracion de la redaccién de las normas
para la administracion del incentivo.

11.1  Suministro de informacion a la Administracion Tributaria
conforme a las normas tributarias generales

Las leyes tributarias, particularmente las leyes del impuesto sobre la
renta, incluyen amplios poderes para la recopilacion de informacion
por parte de la Administracion Tributaria. Si un incentivo tributario
es incorporado a una ley tributaria los poderes generales de recopila-
cién de informacion para dicha ley son adecuados para la mayoria de
los propositos del incentivo tributario. En especial, se debe verificar si
esto es asi cuando el incentivo tributario no aparezca en la ley tribu-
taria, por ejemplo, por estar incluido en una legislacion sectorial. Este
aspecto se relaciona con el ya tratado sobre la fundamentacién de los
poderes de la Administracion Tributaria cuando el incentivo tributa-
rio no aparece en una ley tributaria.
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Los poderes administrativos de la Administraciéon Tributaria
generalmente se limitan a las leyes tributarias. Por lo que se debe tener
cuidado al disefiar y redactar un incentivo tributario, a fin de asegurar que
se incluyan los poderes administrativos generales de la Administracion
Tributaria. Resulta inadecuado y confuso otorgar a la Administracién
Tributaria diferentes poderes administrativos, por ejemplo, al adminis-
trar un incentivo tributario de origen sectorial respecto a los que disfruta
en el ambito de la administracion general de leyes tributarias.

11.2  Suministro de informacion especifica a la autoridad
responsable (solicitudes y desempeiio comparado con los
criterios)

Como se senald anteriormente bajo el titulo Autoridad responsable/
administradora, los incentivos tributarios plantean cuestiones a resolver
respecto a la division de responsabilidades entre las agencias guberna-
mentales, normalmente, entre la Administraciéon Tributaria y el regula-
dor del sector. Un incentivo tributario puede tener algunos umbrales u
otros criterios que estan debidamente regulados y administrados por el
regulador del sector. Esto puede incluir la evaluacion de las propuestas
cuando se solicita un incentivo tributario o la evaluacion del comporta-
miento posterior del contribuyente segtin los criterios pertinentes.

Al disenar y redactar un incentivo tributario se debe tener
cuidado para asegurar que el regulador del sector disponga de los
poderes adecuados de recopilacion de informacién para este fin. Con
frecuencia, estos poderes se encuentran bajo los poderes generales de
recopilacion de informacién del regulador, pero ello debe verificarse.

También, como se senald anteriormente, los incentivos tribu-
tarios con frecuencia requieren que se coordine la accion adminis-
trativa entre el regulador del sector y la Administracion Tributaria.
A tal fin, las dos autoridades deberan poder compartir informacion.
Nuevamente, éste es un tema que requiere cuidadosa consideracion al
disefar y redactar un incentivo tributario.

11.3  Transparencia versus confidencialidad (registros publicos y
divulgacion publica)

La recaudacién a la que se renuncia mediante el otorgamiento de
incentivos tributarios constituye un gasto gubernamental por lo que
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es practica aceptada que los gastos tributarios deben ser reportados
en los presupuestos gubernamentales de forma habitual (aunque
los gastos tributarios son notoriamente dificiles de cuantificar). Un
aspecto importante que considerar al disefiar y redactar un incentivo
tributario es qué mayores medidas de transparencia se requieren con
respecto al otorgamiento de incentivos tributarios.

Los grupos defensores del interés publico presionan fuerte-
mente para que se divulgue toda la informacion respecto a los incen-
tivos tributarios sobre la base de que el publico tiene derecho a saber
cémo invierte el Gobierno los fondos publicos. Esto ha traido como
resultado proyectos tales como la Iniciativa de Transparencia en las
Industrias Extractivas. Los compromisos del Gobierno en esta mate-
ria deben considerarse al disefiar y redactar un incentivo tributario a
fin de asegurar el cumplimiento y coordinacién de los mismo y de las
leyes correspondientes.

Por otro lado, los contribuyentes también presionan enérgi-
camente para defender la confidencialidad respecto a los incentivos
tributarios que se les otorgan, particularmente si son otorgados a
través de, o estan asociados con, un acuerdo privado con el Gobierno.
Con frecuencia se considera una extensiéon del requerimiento gene-
ral de confidencialidad en asuntos tributarios. A los Gobiernos con
frecuencia les preocupa el hecho de divulgar publicamente la informa-
cién sobre incentivos tributarios sobre la base de que puede desalen-
tar a los contribuyentes para realizar las actividades que el incentivo
tributario estd disefiado a estimular. En este caso, el Gobierno debera
tomar decisiones dificiles a fin de lograr un equilibrio entre transpa-
rencia y confidencialidad. La tendencia actual consiste en que la mejor
practica es proporcionar tanta transparencia como sea posible.

11.4  Suministro de informacion por la autoridad tributariayla
autoridad responsable del Ministerio de Finanzas

Como minimo, el MINFIN requiere informacion sobre el monto de
deduccién fiscal otorgado a través de incentivos tributarios a fin de
cuantificar y reportar los gastos tributarios. Normalmente, esta infor-
macion es recopilada por la Administraciéon Tributaria y transmi-
tida en un formulario anénimo al MINFIN mediante el uso de los
poderes generales de recopilaciéon y suministro de informacion de
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la Administraciéon Tributaria. Sin embargo, al disefiar y redactar un
incentivo tributario se debe considerar si el MINFIN requiere alguna
otra informacién adicional.

En algunos casos, podria resultar util al MINFIN disponer de
proyecciones futuras de actividades con respecto a proyectos particu-
lares en un formato no andénimo, por ejemplo, en el caso de proyec-
tos que son particularmente importantes para la economia. Si esto es
deseable, es mejor disponer de una clara base legal respecto al dere-
cho del MINFIN, especificando la informaciéon que debe ser sumi-
nistrada. No debe asumirse que la Administracién Tributaria tiene
derecho a esta informacion (y que puede transmitirsela al MINFIN).
La Administracion Tributaria tiene competencias para administrar las
leyes tributarias y solicitar proyecciones podria estar fuera del alcance
de dichas competencias.

11.5  Suministro de informacion publica sobre gastos tributarios
y beneficios recibidos

Como se sefald, el impuesto al que se renuncia a través de incentivos
tributarios debe ser reportado a través del procedimiento presupues-
tario como parte de los gastos tributarios. Sin embargo, al disefiar y
redactar un incentivo tributario se debe considerar que otra informa-
cién adicional conviene que sea divulgada al publico. La buena prac-
tica consiste en brindar tanta transparencia como sea posible para
reconocer la rendicién de cuentas por parte del Gobierno, ya que los
incentivos tributarios requieren incurrir en el gasto de dinero publico.
Como se sefiald bajo el titulo de Politica, periédicamente se debe revi-
sar la politica econdmica que sirve de base a un incentivo tributario
para evaluar la efectividad del mismo. Una buena practica consiste en
que, como asunto de transparencia, el Gobierno (MINFIN) debe pre-
parar un informe publico de estas revisiones y debe estar claramente
establecida la obligacion legal del MINFIN de hacerlo. Este es otro
tema que debe ser cuidadosamente considerado al disefiar y redactar
un incentivo tributario.

12. Solucion de disputas

Las disputas surgen con respecto a la administraciéon de los incen-
tivos tributarios de la misma manera que surgen con respecto a la
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administracion general de las leyes tributarias. Hay aspectos parti-
culares que requieren ser considerados en relacion con la soluciéon de
disputas al disefiar y redactar un incentivo tributario.

12.1 Tribunales (tribunal tributario, tribunales regulares,
tribunal especial)

Obviamente, los contribuyentes que tengan una disputa sobre los
incentivos tributarios tienen acceso al sistema de tribunales. En el caso
de leyes tributarias, con frecuencia hay un procedimiento especial, asi
como una Corte o Tribunal especial para procesos sobre disputas tri-
butarias en los niveles mas basicos de la estructura judicial. Como con-
dicion previa para tener acceso a los tribunales en asuntos tributarios,
sele podria requerir a un contribuyente que brinde ala Administracién
Tributaria la oportunidad de revisar internamente el asunto en disputa.
Con frecuencia a esto se le conoce como un procedimiento de revisiéon
administrativa. Si un incentivo tributario es implementado mediante
una ley no tributaria, pueden surgir problemas con respecto al acceso
a este mecanismo de revision interna. Usualmente, es apropiado acce-
der a este mecanismo en el caso de un incentivo tributario y ello debe
considerarse cuidadosamente al disefiar y redactar el incentivo.

Si al regulador del sector se le ha asignado responsabilidad
para que tome cierta accion segun el incentivo tributario, las dispu-
tas con respecto a dichas acciones no pasaran por el procedimiento
de revision interna de la Administracion Tributaria. La legislacion del
sector puede tener su propio procedimiento de revision. Si cualquier
procedimiento semejante debe o no ser aplicado con respecto a accio-
nes del regulador del sector bajo el incentivo tributario, es asunto a ser
considerado al disenar y redactar un incentivo tributario.

Lo mismo es aplicable con respecto a la revisiéon indepen-
diente de disputas. Con frecuencia existe una Corte o Tribunal
Tributario especial que es el primer punto de referencia para dispu-
tas con respecto a las leyes tributarias. Comtinmente se dara el caso
de que el acceso a la Corte o Tribunal especializado es adecuado
para disputas con respecto a los incentivos tributarios, al menos
con respecto a acciones tomadas por la Administraciéon Tributaria.
También se deben considerar las apelaciones independientes con
respecto a asuntos cuya administracion corresponde a otros entes
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gubernamentales tales como el regulador del sector. Nuevamente,
estos son aspectos que deben considerarse cuidadosamente al dise-
far y redactar un incentivo tributario.

12.2  Arbitraje (nacional, internacional)

El arbitraje es otra via potencial para solucion de disputas. El mismo
no es habitual para asuntos tributarios, especialmente en relacion con
acciones de la Administracion Tributaria. Si el potencial del arbitraje
con respecto a disputas relacionadas con incentivos tributarios es un
problema, nuevamente es probable que dependa del modo en el que
se implemente un incentivo tributario. Si se implementa de acuerdo
con la ley, generalmente el arbitraje no estara disponible, pero si un
incentivo tributario es implementado a través de un acuerdo guberna-
mental privado con un contribuyente, dichos acuerdos con frecuencia
incorporan un procedimiento de arbitraje. Pueden surgir aspectos
complejos con respecto a la interaccion de dichos procedimientos y el
procedimiento general de revision de la disputa tributaria mencionado
en el ultimo punto. Seria conveniente excluir las disputas tributarias
del arbitraje bajo tales acuerdos, pero la cuestion es que este es un tema
que debe considerarse en la etapa de disefio y redaccion.

Puede haber otras circunstancias que no involucren un
acuerdo privado en el que el arbitraje sea relevante con respecto a
un incentivo tributario. Por ejemplo, ha habido casos en los que se
ha intentado utilizar el procedimiento de arbitraje en tratados bila-
terales de inversion con respecto a asuntos tributarios que incluyen
el uso de incentivos tributarios. Es comin que los paises procuren
excluir las disputas tributarias de ese procedimiento. De cualquier
modo, este es un tema para reflexionar al disenar y redactar un incen-
tivo tributario.

13. Incumplimiento

Una vez mas aqui los aspectos basicos dependen del modo en el que
se implementa un incentivo tributario. Si el incentivo se implementa
mediante una ley tributaria, el incumplimiento con las normas espe-
cializadas del incentivo tributario activard los procedimientos y san-
ciones tributarias generales por incumplimiento.
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13.1 Intereses y sanciones regulares

Las leyes tributarias tienden a ser sofisticadas en lo que se refiere a
las consecuencias del incumplimiento por los contribuyentes, con
normas especiales respecto a la recaudacion del impuesto tales como
el embargo de propiedades, sanciones especiales y normas sobre inte-
reses. Si un incentivo tributario es implementado mediante legisla-
cion del sector, una consecuencia podria ser la falta de acceso a estas
normas tributarias especiales. Esto puede ser confuso y limitante para
una Administracién Tributaria y usualmente resulta una mejor prac-
tica asegurar la coordinacion con las normas tributarias especiales. Se
debe considerar cémo afrontar esta cuestion. Al disefiar y redactar
un incentivo tributario, por ejemplo, si un contribuyente proporciona
informacién falsa o engafosa a una Autoridad Tributaria con respecto
a un incentivo tributario parece evidente que al contribuyente debe
aplicarsele la misma sancién que generalmente establece la legislacion
tributaria para dicho comportamiento.

Cuando un incentivo tributario es implementado mediante
una ley no tributaria, existe también el riesgo de duplicar los intereses
y sanciones. Ello podria ocurrir cuando una accién unica del contri-
buyente viola tanto la legislacion del sector como la legislacion tributa-
ria, con potenciales sanciones siendo impuestas tanto por el regulador
del sector como por la Administracion Tributaria. Nuevamente, este
tipo de riesgo merece ser considerado al disefiar y redactar un incen-
tivo tributario.

13.2  Recuperacion de beneficios previamente disfrutados

Un aspecto especial en relacion con los incentivos tributarios es si los
beneficios de los incentivos tributarios que hayan sido otorgados debie-
ran ser recuperados en caso de incumplimiento con los términos del
incentivo. Con frecuencia este tipo de argumento no encaja facilmente
en el régimen general de sanciones e intereses de una ley tributaria y
la mejor practica sugiere que debe ser especificamente provisto o al
menos considerado en la etapa de disefio y redacciéon. Normalmente,
requerira que se haga una liquidacién adicional al contribuyente por
un monto equivalente a los beneficios previamente otorgados o la rea-
pertura y modificacion de las liquidaciones tributarias previas.
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Capitulo II

El marco para la evaluacion de los incentivos
tributarios: analisis costo-beneficio*

I. Fundamentos

Los incentivos tributarios en este capitulo se entienden como los tra-
tamientos tributarios preferenciales que se desvian de la estructura
tributaria general y que son otorgados solamente a un grupo selecto
de contribuyentes. Cuando una disposicion tributaria generosa, que
comprende desde una menor tasa tributaria hasta un mayor crédito
fiscal, estd disponible universalmente para todos los contribuyentes,
independientemente de sus lineas de negocio, nacionalidad, tamafo
de inversién o de empleo y lugares de negocios, no es un incentivo
tributario sino parte integral de la estructura tributaria general. Esta
explicacion conceptual es fundamental para nuestro andlisis: estamos
evaluando el costo y el beneficio de los incentivos tributarios especiales,
no estamos calculando el gasto tributario resultante de la legislacion
tributaria general que brindan subsidios (por ejemplo, depreciacién
acelerada para todas las inversiones en equipos). 28

Una justificacion clasica (ver abajo) para el uso de los incentivos
tributarios es mitigar la deficiencia del mercado asociada a las externa-
lidades de determinadas actividades (por ejemplo, investigacion y desa-
rrollo). Aparte de esta justificacion clasica, los incentivos tributarios son,
a menudo, el resultado del juicio ad hoc de las autoridades sobre las nece-
sidades de su jurisdiccion. Para estos legisladores, un selecto grupo de
contribuyentes es tan crucial para el crecimiento econémico nacional o
regional que merece un tratamiento tributario exclusivo.

Para juzgar el mérito o demérito de los incentivos tributarios,
es necesario volver a los fundamentos de la tributacién: ;por y para

* Preparado por Duanjie Chen, Research Fellow, School of Public Policy, Univer-
sidad de Calgary.
%8 La superposicion entre estos dos enfoques es que el célculo del gasto tributario
en general debe incluir la pérdida de ingresos resultante de los incentivos tributarios
especiales, que es un componente del costo de los incentivos tributarios especiales.
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qué existen los impuestos en primer lugar? Su proposito final es recau-
dar ingresos para financiar las funciones del Gobierno y para mejo-
rar el bienestar social. El PIB o el valor agregado por todos los tipos de
actividades economicas en forma de retornos de inversiéon, compen-
sacion laboral o consumo derivado de la inversion y del trabajo, es la
maxima base imponible. Por lo tanto, ofrecer incentivos tributarios a
las actividades econdmicas es una erosion intencional de la base impo-
nible dentro de un plazo de tiempo limitado, pero con la expectativa
de un crecimiento final del PIB, es decir, expansion posterior de la base
imponible. En este sentido, un programa de incentivos tributarios es
deseable si conduce a mayor crecimiento econdmico Yy, por lo tanto, a
la expansion de la base imponible general.

La tributacion es un poder monopolico del Gobierno, que
inevitablemente distorsiona la eficiencia del mercado. Con el propdsito
adicional de redistribuir el ingreso, la tributaciéon también crece con
el tiempo y se torna mds compleja presionando tanto a la administra-
cién como a los contribuyentes. Estas son las razones por las cuales los
economistas han establecido tres principios para una éptima estruc-
tura fiscal. Estos principios son:

» Eficiencia: para minimizar la distorsion tributaria y dejar que
el mercado asigne los recursos.

Y

Equidad: para gravar segun la capacidad de pago, y

» Simplicidad: para minimizar la administracion y el costo de
cumplimiento.

Es evidente que, a menos que se utilicen para corregir deficien-
cias del mercado (ver mas adelante), los incentivos tributarios gene-
ralmente violan estos tres principios de dptima tributacion, dado su
caracter discrecional. Son estas violaciones, como se indica a continua-
cion, las que conllevan al costo de los incentivos tributarios ademas de
erosionar la base imponible general.

» Los incentivos tributarios violan el principio de eficiencia al
reducir el costo fiscal por debajo del promedio, en relacion
con las disposiciones generales, a favor de un grupo selecto
de contribuyentes. Es decir, los incentivos tributarios per-
miten a un grupo de contribuyentes operar por debajo del
promedio del impuesto efectivo mientras siguen generando
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retornos de capital superiores al promedio. Como resultado,
los incentivos tributarios distorsionan ain mas la asignacion
de recursos al fomentar actividades de bajo rendimiento que
desplazan las actividades eficientes de mercado; en el largo
plazo, los incentivos tributarios incluso pueden operar en
contra de la transformacion econémica.2?

» Los incentivos tributarios violan el principio de equidad en la
medida en que el tratamiento dado al contribuyente no esta
condicionado por su capacidad de pago sino por su impor-
tancia econdémica segtn el punto de vista de los legisladores.
Por lo tanto, naturalmente inducen a la planificacion fiscal
excesiva e incluso abren la puerta para la evasion tributaria,
particularmente durante la fase inicial de la adopcién de un
sistema fiscal moderno.30

» Los incentivos tributarios violan el principio de simplicidad,
pues agregan barreras discrecionales, o vacios, al sistema
tributario general. Como resultado, aumentan instanta-
neamente los costos administrativos y de cumplimiento y
podrian incluso afectar toda la base fiscal en el largo plazo.3!

? Por ejemplo, los incentivos tributarios para el sector manufacturero otorga-
dos por el Gobierno Canadiense, casi a perpetuidad, a través de tasas de impuesto
sobre la renta corporativa reducidas, créditos fiscales para la inversion y deducciones
rapidas, no han contribuido al crecimiento de la inversiéon en manufactura ni han
detenido la contraccién de la industria manufacturera canadiense durante la primera
década del siglo XXI. Ver Chen and Mintz, “2012 Annual Global Tax Competitive-
ness Ranking—A Canadian Good News Story,” SPP Research Paper, 5(28), Septem-
ber 2012, Figures 1-2.

30 Segun un informe de noticias de CCTV (Television Central de China) (http://
news.cntv.cn/special/tan/11/0519/), de 1995 al 2000, la pérdida de ingresos fiscales
anual de China debido a la evasion de impuestos fue superior a RMB 400.000 millo-
nes, oscilando entre el 4 y el 7 por ciento del PIB. Cabe resaltar que el Gobierno chino
ofrecié numerosos incentivos tributarios dirigidos a una amplia gama de inversionis-
tas antes y durante ese periodo.

3! De acuerdo con el Servicio de la Defensoria del Contribuyente (TAS, por su
acronimo en inglés) del Servicio de Impuestos Internos en los EE.UU., entre 2001 y
2008, se habrian producido mas de 3.250 enmiendas al Cdédigo Tributario, con un
promedio de méds de una modificacion al dia. TAS también estimé que los costos
de cumplir con los requisitos del impuesto a la renta en el afio 2006 ascendieron a
US$ 193.000 millones, o el 14 por ciento de los ingresos acumulados por concepto de
impuesto sobre la renta.
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» Por otra parte, proporcionar incentivos tributarios de una
manera especial y fuera de la legislacion fiscal normal ame-
naza la integridad del sistema tributario general. Esta es la
principal razoén por la cual, a menudo, la transparencia y pre-
visibilidad se incorporan como principios adicionales de una
estructura tributaria deseada.

Ha sido ampliamente reconocido que, ademas de erosionar
las bases gravables, estas violaciones a los principios de tributacién
también constituyen costos significativos de los incentivos tributarios.32
Entonces, ;por qué no desaparecen los incentivos tributarios? y ;por qué
los incentivos tributarios, incluso, se ponen de moda de vez en cuando
alrededor del mundo? Las razones de tal continuidad de los incentivos
tributarios se describen a continuacién, ordenadas segun su legitimidad.

En primer lugar, los incentivos tributarios pueden ayudar a
compensar los proyectos de inversion que pueden producir externa-
lidades positivas que beneficien a la sociedad, pero a expensas de los
inversionistas del proyecto (por ejemplo, investigacion y desarrollo, o
capacitacion laboral). Esta es la justificacion tedrica para los incen-
tivos tributarios que son necesarios para mitigar las deficiencias del
mercado asociadas a las externalidades positivas, en donde el produc-
tor no puede recuperar sus costos por completo por la propia fuerza
del mercado.

En segundo lugar, los incentivos tributarios pueden ser una
herramienta explicita dirigida solamente a la nueva industria e inver-
siones moviles que son altamente sensibles a la competencia fiscal sin
causar pérdida de ingresos de capital existente y de las actividades
inméviles (asumiendo que las pérdidas de ingresos inducidas por los
incentivos tributarios siguen siendo limitadas). Se trata de una preo-
cupacion realista por parte de quienes elaboran la politica frente a la
globalizacion economica y la competencia fiscal.33

En tercer lugar, algunos incentivos tributarios basados en la
ubicacién y dirigidos a empresas especificas pueden ayudar a gene-
rar una forma de economias de aglomeracién y externalidades de

* por ejemplo, ver Klemm (2009) y James (2013).
3 Ver Klemm (2009).
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la concentracion. En particular, tales incentivos tributarios pueden
justificarse si se espera que la empresa a la que estan dirigidos pueda
ofrecer mayores beneficios a través de trabajadores altamente califica-
dos, o una amplia gama de actividades industriales o de gran atrac-
tivo para una cantidad de empresas adicionales, o todas estas ventajas
combinadas. 34

En cuarto lugar, los politicos a menudo piensan que son inte-
ligentes para elegir ganadores y perdedores y, por lo tanto, el hecho
de ofrecer incentivos tributarios s6lo a los ganadores beneficiaria a la
sociedad en su conjunto. Los politicos también pueden sentirse obli-
gados a subvencionar a un actor econémico importante durante una
crisis de su sector.35 Tales fendmenos pueden atribuirse a la ingenui-
dad o a la “buena voluntad” de los politicos comunes porque olvidan
que el éxito de cualquier programa de incentivos tributarios se encuen-
tra en las condiciones previas de la jurisdiccion, es decir, condiciones
no tributarias, pero de rentabilidad.3¢ Es decir, sin un clima no tribu-
tario adecuado de rentabilidad, un incentivo tributario en si mismo no
funcionara. Por otra parte, los incentivos tributarios a menudo pare-
cen ser una herramienta fiscal sin costo alguno porque no parecen
afectar el presupuesto actual y, por lo tanto, atan las manos de los poli-
ticos en el poder.

Y, por ultimo, los incentivos tributarios pueden ser un simple
juego de la politica e, incluso, la mala gobernanza intencional. Sin
embargo, dado que la politica pura y la mala gobernanza no permiten
ninguna evaluacién profesional de los incentivos tributarios, vamos a
ignorar estos tipos de incentivos tributarios en nuestra discusion.

Sea cual sea el argumento, los incentivos tributarios pueden
justificarse solo si traen beneficio neto para la sociedad en su conjunto.

** Ver Glaeser (2001), en particular su “teorfa positiva #2: Economias de aglome-
racion, “y Garcia-Mild y McGuire (2002).

*° Por ejemplo, contra la sobrecapacidad de la industria sidertrgica mundial,
Saskatchewan, una provincia canadiense, en su presupuesto de 2015 redujo los
impuestos a los productores primarios de acero sobre un capital minimo de inversién
de $100 millones de délares en la provincia (ver www.finance.gov.sk.ca), lo cual, para
este autor, es un evidente uso inadecuado de los incentivos tributarios.

6 Klemm (2009) y James (2013) defienden convincentemente este argumento.
También, vea a James (2013) para una lista general de tales condiciones previas.
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Es decir, las pérdidas anticipadas en ingresos y eficiencia econdmica, asi
como el aumento de los costos en la administracion tienen que ser supe-
rados por el resultado deseado y alcanzable a largo plazo del crecimiento
econdmico y de los ingresos para justificar un programa de incentivos
tributarios, antes de su introduccion (es decir, mediante una valoracion)
y de forma continua (es decir, mediante una evaluacion). Para calcular
este beneficio neto, es necesario realizar un analisis de costo-beneficio a
partir de especificaciones concretas de costos y beneficios.

El resto de este capitulo estd estructurado en las siguientes
secciones: la preparacion conceptual para analizar el costo y el benefi-
cio de los incentivos tributarios (seccion II), la critica comparativa de
dos estudios realizados por autoridades de dos Estados de los Estados
Unidos sobre sus respectivos programas de incentivos tributarios
(seccién IIT) y un modelo de prototipo de analisis costo-beneficio para
evaluar los incentivos tributarios sin involucrar herramientas sofisti-
cadas de modelizacion econémica (seccion IV). Este capitulo concluye
con la seccidn final.

II. Preparacion conceptual

Como se menciond anteriormente, el beneficio de un programa de
incentivos tributarios (PIT) radica en su impacto final sobre el creci-
miento econdmico en general y, por lo tanto, la expansion a largo plazo
de la base tributaria en general; y su costo incluye la pérdida prevista
de ingresos, la pérdida de la eficacia y el incremento en los costos de
administracién y de cumplimiento. En esta seccion, nos centramos en
identificar y examinar estos beneficios y costos con el fin de facilitar
una evaluacién cuantitativa de cualquier proyecto de programa de
incentivos tributarios o de uno ya existente. Para efectos descriptivos,
enmarcamos, de forma restringida, las actividades econémicas objeto
de los incentivos tributarios bajo el término “proyectos de inversion”,
ya que son el objetivo mds popular de los incentivos tributarios. Pero
nuestro analisis puede aplicar también a cualquier actividad econé-
mica objeto de un PIT (por ejemplo, la creacién de empleo).

El alcance de este andlisis se limitard a aquellos incentivos
tributarios asociados con los impuestos directos. Es decir, en el marco
analitico, no se consideran incentivos tributarios relacionados con el
impuesto al valor agregado (IVA), los derechos de importacion, los
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impuestos especiales ni impuestos locales sobre las ventas. Se excluyen
estos impuestos indirectos por las siguientes razones:37

» EIIVA es un impuesto al consumo por naturaleza: cualquier
exencidn o tasa cero para el capital o los insumos no son por
naturaleza incentivos tributarios, pero es muy probable que
sea el remedio para la pérdida de valor tributario causada a
un contribuyente por una administracion ineficiente en la
devolucion del IVA deducible o descontable.

» Elimpuesto local sobre las ventas de insumos y de capital es
una adicion directa al costo de inversion y produccién que
ocasiona un impacto en cascada sobre los productos finales.
Es un impedimento en la economia y, por lo tanto, debe
reformarse por el bien de la economia en su conjunto. Una
exencion particular de los impuestos locales a las ventas,
aunque es un incentivo tributario a los inversores locales, no
es un incentivo para los inversores extranjeros de jurisdiccio-
nes con un sistema de IVA.

» Igualmente, todas las operaciones de inversion y de negocios
deberian estar exentas de derechos de importacion e impues-
tos especiales sobre las ventas de capital e insumos, como una
adicion directa al costo de inversion y de produccion.

Pasamos ahora a definir los términos cuantificables de costo y
beneficio y otros términos relacionados que se requieren para evaluar el
beneficio neto de un programa de incentivos tributarios existente o en

%7 Ver también A Klemm (2009), pl5, “Las exenciones de otros impuestos, parti-
cularmente aquellos que se causan en la frontera, pueden ser esenciales, pero no son
la mejor solucion. A menudo, tales exenciones abordan problemas mds importantes
en materia de politica o Administracion Tributaria que seria ideal solucionar direc-
tamente. Por ejemplo, las exenciones de IVA a las importaciones no son necesarias
si, en caso de existir créditos en exceso, la legislacion tributaria establece que el IVA
sobre todos los bienes, incluyendo bienes de capital, se debe devolver, siempre que la
Administracién Tributaria tenga un récord de devoluciones oportunas. Del mismo
modo, es mds apropiado manejar las exenciones de impuestos especiales sobre los
insumos de una manera més general para que todas las empresas que utilizan tales
insumos se beneficien—en muchos casos la soluciéon mas sencilla seria eliminar los
impuestos especiales sobre muchos bienes de capital. Igualmente, se deberian abolir
inmediatamente otros impuestos pequefios en lugar de gastar recursos tanto en su
recaudo, como en el control de sus exenciones”.
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proyecto. Todos los costos y beneficios deben ser monetarios tanto como
sea posible y, en ultima instancia, vinculados a los gastos e ingresos del
Gobierno. Esto se debe a que los ingresos tributarios del Gobierno gene-
ralmente reflejan las actividades econdémicas que constituyen el obje-
tivo o la meta final de los incentivos tributarios en general; y, en teoria,
el gasto del Gobierno debe tener un impacto econémico positivo. Los
beneficios y los costos no cuantificables deben ser diligentemente regis-
trados en cualquier evaluacion de un programa de incentivos tributarios.

A. Definicion de costo y beneficio

Tanto los costos como los beneficios de cualquier programa de incen-
tivos tributarios pueden ser amplios.38 En la evaluacion cuantitativa
de cualquier PIT determinado es comun centrarse en su impacto eco-
némico — como el incremento en la inversion de capital, el empleo y el
producto interno bruto —y su resultado o impacto en los ingresos. Por
lo tanto, existe consenso sobre la definicion del costo de cualquier pro-
grama de incentivos tributarios como la pérdida de ingresos directos,3°
la pérdida de eficacia y el incremento en el costo administrativo y de
cumplimiento causado por dicho programa de incentivos tributarios;
y el beneficio puede ser definido como el aumento de las actividades
econdmicas atribuibles a tal programa de incentivos tributarios y el
aumento de la rentabilidad generada por el incremento en las activida-
des econémicas.

Sin embargo, las definiciones generales de costo y de bene-
ficio de los incentivos tributarios mencionadas anteriormente so6lo
son conceptuales. Para llegar a una definicién concreta y medible del
costo y del beneficio asociado con cualquier incentivo dado, se nece-
sita responder ciertas preguntas importantes, que se listan a continua-
cion. Esta lista no es exhaustiva y algunas de estas preguntas parecen

*% Por ejemplo, Klemm (2009) afirma que el costo de los incentivos tributarios es
tan “amplio” que puede comprender la pérdida instantdnea de ingresos, la distorsion
de la economia, los costos de administracion (incluyendo, la prevencion del uso frau-
dulento de programas de incentivos) y los costos sociales de los comportamientos
avidos de ingresos, incluyendo posiblemente un aumento en la corrupcion.

*? Como veremos més adelante, esta pérdida de ingresos directos puede deri-
varse de la pérdida de eficacia de los incentivos tributarios, que puede calificarse
como el efecto de relocalizacion y el efecto de desplazamiento o “crowding out” de
los incentivos tributarios.
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superponerse entre si, sin embargo, vale la pena formularlas por sepa-
rado para garantizar diligencia analitica.

Primero, la adicionalidad:4° ;el incremento en el numero de
proyectos de inversion a los cuales se dirige el PIT constituye una
verdadera adicidn al stock de capital existente, lo cual no seria posible
en ausencia del PIT?

Es evidente que unicamente la verdadera adicién al stock de
capital existente que es atribuible al PIT puede contabilizarse como
impacto econémico neto directo del PIT. Y, s6lo un verdadero proyecto
de inversion adicional puede producir un posible aumento de los ingre-
sos netos del Gobierno.

Aqui se aplican varios términos y mediciones:

» Cociente de redundancia: 4! Es la cantidad de inversion
en las actividades a las cuales esta dirigido el PIT, pero que,
incluso, tendria lugar si tal programa no existiera como una
parte de la inversion total dentro del objetivo del PIT. Cuanto
mayor sea este cociente de redundancia, mas derrochador es
el PIT. Es decir, un cociente mds alto de redundancia indica
una adicionalidad menor asociada con el programa y, por lo
tanto, un menor beneficio y una mayor pérdida de ingresos
del PIT, y viceversa.

> Porcentaje de Relocalizacion: Es una “adicion neta” de la
inversion dentro del objetivo del PIT (por ejemplo, el drea
geografica o la linea de negocios a los que esta dirigido, el
tamano del capital, o la nacionalidad del inversionista, etc.)
puede incluir un traslado (es decir, una relocalizacion) del
capital existente fuera del PIT a su objetivo; tal adicion neta
dentro del PIT representa un “lavado” dentro de la economia
en general y una pérdida de su eficacia econémica y de los
ingresos del Gobierno. Este efecto de relocalizacion se debera
medir como un porcentaje de la inversion adicional real-
mente atribuible al PIT. Un porcentaje de relocalizacion alto
indica una gran eficiencia y pérdida de ingresos, y viceversa.

“OVer HM Treasury, Valoracién y evaluacién en el Gobierno Central

(2011), Anexo 1.
4 Ver James (2013), pagina 16 y Apéndice 1.
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» Efecto de Desplazamiento: Incluso si el nimero de proyectos
de inversion a los cuales esta dirigido el PIT es una adicién
neta con un porcentaje de relocalizacion igual a cero, éstos
pueden haber desplazado proyectos de inversion destinados a
actividades diferentes a aquellas a las que esta dirigido el PIT.
En este caso, una potencial expansion de las actividades de
inversién econdmicamente mas eficiente es desplazada y su
base imponible “normal” es erosionada por la expansion real
de las actividades econdmicas menos eficientes a las cuales
estd dirigido el PIT, que se traduce en una menor base impo-
nible. Es cierto que este efecto es dificil de identificar, y mas
aun de cuantificar; sin embargo, es un efecto que siempre
debe mantenernos vigilantes.

Segundo, el costo de oportunidad: ;cual es el costo de oportu-
nidad de la pérdida prevista de ingresos asociado con el programa de
incentivos tributarios?

Calcular el costo de oportunidad de la pérdida de ingresos
prevista o calculada puede ayudar a prevenir decisiones apresuradas
relacionadas con atribuir o conservar incentivos tributarios. Dentro de
una restriccion de presupuesto, la pérdida de ingresos prevista puede
reservarse para una medida fiscal mas eficaz, como un gasto directo
para mejorar la infraestructura necesaria para una inversién especi-
fica o una garantia de un préstamo que puede ser mas rentable. Es
decir, una evaluacion exhaustiva de los costos de cualquier incentivo
tributario debe incluir la estimacién de su costo mediante la explora-
cion de medidas alternativas que pueden lograr el mismo objetivo a un
costo menor (ver también la subseccion siguiente). 42

Tercero, el costo adicional: ;cual es el costo adicional para el
Gobierno ademas de la pérdida prevista de ingresos asociada con el
programa de incentivos tributarios?

2 Por ejemplo, segtin Brown y Earle (2013), el costo basado en el empleo de un
préstamo garantizado proporcionado por la Administracion de Pequenos Negocios
de Estados Unidos es de s6lo US$ 14.000; esto es mucho mas rentable en comparacion
con un estimulo fiscal general (que cuesta entre US$ 158.000 y US$ 407.000 por pues-
to de trabajo), o un crédito fiscal de empleo (entre US$ 37.000 y US$ 75.000).
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Por ejemplo, ;las actividades de inversion adicional a las cuales
esta dirigido el PIT requeriran gasto publico adicional en infraestruc-
tura (por ejemplo, transporte) y otros servicios publicos (por ejem-
plo, servicios publicos y escuelas) para satisfacer las necesidades del
proyecto de inversion y el crecimiento de la poblacién asociada a
dicho proyecto?

La lista anterior de preguntas importantes puede crecer mas.
Sin embargo, dentro de este analisis limitado, emergen dos extremos
de beneficios y costos cuantificables: un costo nulo si el cociente de
redundancia y el porcentaje de relocalizacion son iguales a cero, o un
beneficio nulo si el cociente de redundancia o el porcentaje de reloca-
lizacién son equivalentes al 100 por ciento. La realidad se suele ubicar
entre los dos, cuando el cociente de redundancia y el porcentaje de
relocalizacion se ubican entre cero y uno; nuestra tarea es evaluar
cuidadosamente el beneficio neto, que puede ser positivo o negativo.

Por otra parte, cuando se disefia un programa de incentivos
tributarios, tanto su costo de oportunidad como el costo adicional
deben ser evaluados simultdneamente para minimizar el costo global.
Por ejemplo, si el proyecto de PIT requiere gasto publico en infraes-
tructura que puede ayudar a realizar una gama mucho mas amplia de
actividades de negocio, incluyendo aquellas a las que esta dirigido el
PIT, entonces este costo “adicional” del proyecto de PIT puede ser un
mejor uso de los fondos del Gobierno que la pérdida directa de ingre-
sos del PIT. Es decir, este costo adicional puede proveer un indica-
dor del costo de oportunidad del proyecto de PIT y, en consecuencia,
contribuye a llegar a una mejor y mas acertada alternativa fiscal que el
proyecto de PIT.

B. Evaluacion de los costos y beneficios por pasos

Un andlisis estandar del costo y el beneficio de un programa de incen-
tivos tributarios cubre tanto el impacto econémico como el impacto
financiero. Por impacto econémico, nos referimos a las actividades eco-
noémicas como a la inversion de capital y a las operaciones de negocios
que generan puestos adicionales de trabajo y producto interno bruto
(PIB); por impacto financiero, nos referimos a la pérdida de ingresos
causada directamente por dicho programa y por las posibles ganan-
cias de ingresos derivadas del PIB adicional generado por el programa
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de incentivos tributarios, incluyendo los ingresos de la inversion y
los ingresos laborales, y su posterior gasto en bienes y servicios. Mas
especificamente, tal impacto econémico y financiero de los incentivos
tributarios puede ser estimado a través de los siguientes tres pasos:

» Impacto directo—actividades econdmicas netas directa-
mente estimuladas por el PIT y sus consecuencias financieras.
Se entiende que la expresion actividades economicas “netas”
excluye a las actividades economicas “redundantes” que se
encuentran dentro del &mbito del PIT pero que ocurririan
también en su ausencia.

» Impacto indirecto—actividades econdémicas originadas por
el “impacto directo” (ver atras) a través de los vinculos entre
los sectores industriales (o las cadenas de suministro) y los
ingresos fiscales generados por estas actividades econdmicas.

» Impacto inducido—el efecto multiplicador de los ingre-
sos generados por las actividades econdmicas a través del
impacto directo y el impacto indirecto del PIT (ver atras) y
sus consecuencias financieras.

La clave para estimar el impacto econdémico directo e indirecto
es la contabilidad diligente. En muchos paises desarrollados, donde se
dispone de herramientas analiticas mas sofisticadas, como las cuen-
tas nacionales y regionales de entrada y salida, los analistas de politi-
cas pueden utilizar los coeficientes43 de necesidades totales derivados
de las cuentas de insumo-producto, como un multiplicador de salida,
para calcular directamente el impacto econdémico total, incluyendo
el impacto directo y el impacto indirecto, de la inversidén neta inicial
asociado con un PIT. Sin embargo, en muchos paises de bajos ingresos,
donde no hay cuentas de insumo-producto, la contabilidad es la unica
herramienta que puede ayudar a construir una base de datos util para
calcular el impacto directo e indirecto del PIT.

3 Como se sefialé en Horowitz y Planting (2009), “los coeficientes de necesida-
des totales se basan en el concepto de la produccién bruta y difieren significativamen-
te de los multiplicadores macroecondmicos utilizados para evaluar los efectos del
estimulo fiscal sobre los productos internos brutos.” Para mayor claridad conceptual,
en abril de 2009, la Oficina de Analisis Econdmico sustituy6 el término “multiplica-
dor” por “necesidades” en los cuadros de necesidades totales, un componente de sus
cuadros de insumo-producto.
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En cuanto al impacto inducido, aunque el concepto del multi-
plicador del ingreso44 es sencillo, no es comun que quienes elabo-
ran las politicas reconozcan el impacto multiplicador negativo de la
pérdida de ingresos de los incentivos tributarios. Bajo una restric-
ciéon comun de presupuesto, la pérdida de ingresos debe ser compen-
sada con una reduccion del gasto o el aumento de impuestos fuera del
PIT. Como es bien sabido, una reduccion del gasto o un aumento de
impuestos pueden tener un efecto multiplicador negativo en la econo-
mia. Sin estimar dicho efecto multiplicador negativo del costo del PIT,
no se puede decir que cualquier andlisis de costo-beneficio es completo.

C. Exploracion de opciones alternativas

Para cualquier programa de incentivos tributarios, siempre hay posi-
bles alternativas que deben incluirse en el paso de evaluacién prelimi-
nar para que sean valoradas simultdneamente y verificar si el PIT es
realmente la alternativa mas valiosa. Estas alternativas pueden divi-
dirse en dos grupos: uno consiste en alternativas no tributarias a los
incentivos tributarios y el otro en paquetes alternativos de incentivos
tributarios.

Dentro de los ejemplos de alternativas no tributarias a los
incentivos tributarios se pueden incluir las siguientes: dirigir el gasto
publico para fomentar economias de aglomeracién (por ejemplo, esta-
blecer una base de infraestructura para diversos parques industriales),
garantizar préstamos para los potenciales sectores emergentes (por
ejemplo, para nuevas empresas de alta tecnologia), financiar progra-
mas de formacién de habilidades requeridas por los nuevos proyectos
de inversion, etc.

También se deben explorar programas de incentivos tributa-
rios alternativos para obtener una evaluacion confiable del proyecto
de programa de incentivos tributarios. Por ejemplo, si el objetivo de

*“Un multiplicador de ingresos también estd determinado por la propensién
marginal a consumir en un sentido macro econdémico: cuanto mayor es la propen-
sién marginal al consumo, menor sera la proporcion de los ingresos retirados de la
actividad econdmica, y mayor serd el multiplicador. Por ejemplo, si el 80 por ciento
de la renta nacional se gasta en bienes y servicios de consumo producidos “a nivel
nacional”, la propensién marginal al consumo es un 80 por ciento, y el multiplicador
es 5 [=1/(1-80%)].
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un proyecto de PIT es crear empleos a través del fomento de la inver-
sion y el disefio inicial incluye un crédito fiscal basado en el empleo,
los incentivos tributarios alternativos pueden incluir una deducciéon
fiscal por el costo de capacitacion o una exencién parcial de impues-
tos sobre la nomina.

Los dos tipos de alternativas comparten la misma preocupa-
cion esencial: ;cudl es el costo de oportunidad de la pérdida estimada
de ingresos del proyecto de programa de incentivo tributario? Si una
de estas alternativas puede lograr mas que el proyecto de programa de
incentivos tributarios con el mismo costo o uno inferior, esa alternativa
debe reemplazar al proyecto de PIT para reducir costos al Gobierno.

D. Realizacion un analisis de sensibilidad

Hemos enfatizado que la evaluacion del costo y de los beneficios de
cualquier programa de incentivos tributarios debe estar orientada a
evaluar su impacto econdémico y financiero global a largo plazo y todos
los efectos deben cuantificarse en términos monetarios tanto como sea
posible. Dicha evaluacion siempre requiere de algunos supuestos basi-
cos para efectos de la valoracion. Por ejemplo, si un PIT tiene como
propdsito apoyar una cantidad creciente de proyectos de inversion que,
en definitiva, aumentaran la tasa de crecimiento del PIB y, por lo tanto,
aumentaran los ingresos por medio punto porcentual, entonces, serd
necesario un supuesto relacionado con la tasa de crecimiento del PIB
“normal” que es compatible con el escenario de crecimiento del PIB
sin el proyecto de PIT. Si se asume que la tasa de crecimiento de PIB
“normal” es del 2 por ciento, un aumento de medio punto porcentual
originado por el proyecto de PIT debe conducir a una tasa anual de
crecimiento del PIB de 2,5 por ciento.

Por lo general, el supuesto relativo a la tasa de crecimiento
del PIB “normal” se basa en el promedio de la tasa de crecimiento
del PIB en los tltimos cinco a diez afios, o0 mientras existen estadis-
ticas recientes. ;Pero qué pasa si un evento externo no previsto, ya
sea positivo (por ejemplo, el auge de inversion global antes del afio
2000) o negativo (por ejemplo, la crisis financiera mundial de 2008),
se produce? En este punto es donde se requiere el analisis de sensibi-
lidad para garantizar que nuestra estimacion del impacto del proyecto
de PIT es responsable.
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Es decir, un analisis de sensibilidad involucra diferentes esce-
narios econémicos a través de los cuales los parametros de entrada
varian respectivamente. Estos parametros de entrada pueden incluir
la tasa de interés real, la tasa normal de crecimiento del PIB, el multi-
plicador nacional o regional, que a su vez es determinado por la corres-
pondiente propensién marginal a consumir y los vinculos entre los
sectores industriales, la clasificacion del capital y los insumos importa-
dos ylos producidos localmente y la clasificacion de la produccion para
la exportacion y para el consumo local.

E. El kit de herramientas para el analisis costo-beneficio

Con base en nuestro andlisis para definir el costo y el beneficio de los
incentivos tributarios, tedricamente hay dos modelos extremos. Un
extremo es un modelo primitivo que contabiliza sélo el costo directo
(por ejemplo, la pérdida de ingresos directos) y el beneficio (por ejem-
plo, el incremento de la inversién neta) de un programa determinado
de incentivos tributarios. Este modelo extremadamente primitivo
puede obtenerse exclusivamente mediante la contabilidad convencio-
nal, o mediante el denominado enfoque de “recuento” (head count).

Y el otro extremo es un modelo ultra-integral que es el modelo
de equilibrio general computable (EGC)4> construido sobre las cuen-
tas de entrada y salida“s (nacional o regional) con los multiplicadores
generales47 y sectoriales disponibles para simular el impacto de varios
parametros tributarios y no tributarios y las reacciones conductua-
les. Este modelo integral es tedricamente capaz de capturar los tres
pasos de impacto econdémico y de ingresos (es decir, directo, indirecto
e inducido) de cualquier programa de incentivos tributarios simple-
mente introduciendo los datos de entrada. Sin embargo, como vere-
mos en la siguiente seccién, incluso un modelo comprensivo puede
producir una evaluacién cuestionable cuando los datos de entrada no
son cuidadosamente considerados o ponderados.

> Para una explicacién breve y practica del modelo EGC y su uso para el andli-
sis de impacto, consulte el sitio web del Banco Mundial con la entrada “Modelos de
Equilibrio General Computable (EGC).”

“% Para una discusién informativa de los conceptos y el uso de las cuentas de
entradas y salidas, vea Horowitz (2009).

7 Ver pie de pagina 17 para mayor claridad conceptual.
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»

Mientras que el enfoque primitivo y puramente “de recuento
es inaceptable para cualquier analista serio, las cuentas del modelo
ultra-integral que es el modelo de equilibrio general computable, a
menudo, esta fuera del alcance de muchos de nosotros debido al presu-
puesto habitual y a las limitaciones de recursos (por ejemplo, en capi-
tal humano o estadisticas). Por lo tanto, dentro de estas limitaciones,
siempre tenemos que buscar un modelo analitico practicamente acce-
sible que nos permite acercarnos lo maximo posible a una evaluacién
costo-beneficio confiable de cualquier programa de incentivos tributa-
rios. Afortunadamente, con la Administracién Tributaria integrada y
el manejo computarizado de datos que se estan adoptando en la mayo-
ria de los paises48 es posible construir modelos de micro-simulacién
que se basan en los Estados Financieros y declaraciones de impues-
tos presentados por las empresas a la Autoridad Fiscal. Este modelo
de micro simulacién puede hacer maravillas en ausencia de cuentas
de entrada y salida sofisticadas y de un modelo de equilibrio gene-
ral computable. Presentaremos un prototipo de este modelo de micro
simulacion en la seccion IV, después de revisar dos estudios existentes
sobre incentivos tributarios en la siguiente seccion.

II1. Revision de dos estudios oficiales

Muchos estudios existentes estan dedicados a identificar y cuantificar
la efectividad de los programas de incentivos tributarios,4° pero la
mayoria de ellos no estdn disefiados para ser un analisis completo de
costo-beneficio. En esta seccion, sdlo revisaremos dos estudios oficiales
para hacer una comparacion detallada de su rigor analitico. Uno de ellos
es el ultimo Informe Anual del Gobierno de Massachusetts (MA), emi-
tido por su Comision de ingresos, sobre los incentivos para la industria
cinematografica (en adelante el Estudio de Massachusetts). Y el otro es el
Informe de Evaluacion emitido por la Oficina de Desarrollo Econémico
del Gobernador de Nevada sobre el impacto econémico de su paquete de
incentivos tributarios ofrecidos a la Planta Gigante de Tesla, una fabrica
gigantesca de produccion de baterias para los automéviles eléctricos
de Tesla (en adelante el Estudio de Nevada). Los incentivos tributarios

8 Chen (2010).

49 Ver, por ejemplo, Brown y Earle (2013), Chirinko y Wilson (2008), James
(2013), Kalko y Neumark (2009), Klemm (2009), y Klemm y Van Parys (2009).
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de Massachusetts para la industria cinematografica parecen caer en la
categoria de competencia fiscal de jurisdiccion cruzada para la industria
seleccionada (en este caso, la produccion cinematografica), y los incenti-
vos tributarios de Nevada para Tesla parecen ser un programa enfocado
en una empresa en especifico con la esperanza de producir algun efecto
de aglomeracion (ver mas adelante).

Ambos estudios se ajustan al marco estandar del analisis
costo-beneficio, es decir, miden el costo y el beneficio de sus respec-
tivos programas de incentivos tributarios a lo largo de las lineas de
impacto econémico y el impacto de ingresos en tres pasos: el impacto
directo, el impacto indirecto y el impacto inducido (ver atras la seccion
I1.B). Y, los dos estudios utilizan las herramientas de modelado mas
sofisticadas (es decir, las cuentas de entrada-salida y el modelo de equi-
librio general computable).50 Por lo tanto, son facilmente comparables.

La revision de estos dos estudios no pretende validar sus
conclusiones. Por el contrario, se centrard en examinar las ideas o defi-
ciencias analiticas contenidas en estos estudios, las cuales podemos
replicar, o evitar, cuando construyamos nuestro prototipo de modelo
de analisis costo-beneficio (ver la siguiente seccion).

A. El Estudio de Massachusetts: informe sobre los
incentivos tributarios para la industria cinematografica
de Massachusetts del 20 de abril de 2016 51

Los incentivos tributarios para la industria del cine en Massachusetts,
modificados en julio de 2007, se componen de un crédito fiscal igual
al 25 por ciento del costo de la produccion cinematografica, el 25 por
ciento de los costos de ndmina de una pelicula y una exencion del
impuesto a las ventas por las producciones cinematograficas. Los cré-
ditos fiscales se pueden utilizar para reducir el impuesto a cargo de la

*Y Por ejemplo, ambos estudios emplearon el modelo REMI, por su acrénimo en
inglés (Regional Economic Models Incorporated), que es popular en Estados Unidos.
Segun su sitio web (http://www.remi.com/the-remi-model), el modelo REMI “incor-
pora aspectos de cuatro modelos principales: Entrada-salida, Equilibrio General,
Econométrica y Geografia Econdmica. Cada uno de estos métodos tiene ventajas y
limitaciones cuando se utilizan por separado. El enfoque de modelacion integrada
REMI aprovecha las fortalezas de cada uno de estos modelos.”

51 Departamento de Rentas de Massachusetts (2016).
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compaiia de produccion y, en la medida en que los créditos fiscales
excedan el impuesto a cargo, las empresas de producciéon pueden reci-
bir reembolsos de dinero en efectivo por parte del Departamento de
Ingresos de hasta el 90 por ciento del saldo del crédito fiscal a favor
del contribuyente. Los créditos fiscales también pueden ser transfe-
ridos o vendidos por las empresas de produccion a terceros, quienes
los pueden utilizar para reducir sus deudas por impuestos especiales
a las instituciones financieras y aseguradoras, o por los impuestos
sobre la renta corporativa y personal. En algunos casos, la compaiia
de produccién vende directamente los créditos fiscales a terceros y, en
otros casos, los vende a corredores de crédito fiscal, quienes, a su vez,
pueden revender los créditos a los contribuyentes de Massachusetts
que los utilizan para reducir sus deudas tributarias con el Estado.52
En resumen, haciendo caso omiso de la exencion del impuesto sobre
las ventas, los incentivos tributarios para la industria del cine de
Massachusetts o MFITI, por su acréonimo en inglés (Massachusetts
Film Industry Tax Credit), son un crédito fiscal equivalente al 25 por
ciento del costo total de la produccién cinematografica, incluyendo la
némina, y el mismo es reembolsable, transferible y puede utilizarse
para compensar cualquier pasivo tributario directo que se tenga con
el Estado. Por lo tanto, utilizamos el término “crédito fiscal para la
industria cinematografica” (MFITTI).

El informe objeto de analisis en este capitulo es el séptimo
informe anual sobre el MFITI emitido por el Departamento Estatal
de Rentas (Department of Revenue). Uno de los principales propdsi-
tos de este informe es estimar el impacto de los incentivos tributarios
de la industria del cine en la economia del Estado. El estudio emplea
la version del modelo REM 33 de Massachusetts, que incorpora aspec-
tos de cuatro modelos principales, incluyendo las cuentas de entradas
y salidas y un modelo de equilibrio general, para estimar el impacto

°2 Como un ejemplo de buena gobernanza y transparencia fiscal, Massachusetts
publica anualmente su Informe de Transparencia de Crédito Fiscal, como lo exige
la legislacion estatal a partir de afio 2011, con respecto a dichos créditos otorgados o
expedidos el afio calendario anterior. El informe publica la informacion relacionada
con cada programa de crédito fiscal, incluyendo la agencia administradora, el perio-
do cubierto, la identidad del contribuyente que recibe un crédito fiscal autorizado, el
monto del crédito fiscal autorizado y la fecha para emitir y recibir dicho crédito.

>* Ver el pie de pégina 24.
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economico y fiscal neto del programa de incentivos tributarios para
la industria cinematografica. La siguiente informacion estadistica se
utiliz6 para el estudio:

1)
2)
3)
4)
5)
6)

7)

8)

La cantidad total de créditos fiscales generados, reclamados y
pagados por afo calendario y afio fiscal;

Los tipos de producciones solicitando créditos fiscales;
Una estimacion de la actividad de produccion cinematogréfica

que habria ocurrido en Massachusetts incluso en ausencia de
incentivos tributarios;

El monto de salarios y gastos salariales para producciones
cinematograficas beneficiadas por los incentivos tributarios;
El monto de los salarios que fueron pagados a los residentes y
a los no residentes de Massachusetts;

El monto del gasto no salarial que se pagd a las empresas de
Massachusetts y a las empresas de otros Estados;

El numero de nuevos puestos de trabajo generados por las
producciones cinematograficas que solicitaron los incentivos
tributarios, incluyendo residentes y no residentes; y

El aumento neto en la cantidad de gasto que se produjo
en Massachusetts como resultado de los créditos fiscales
para el cine.

En esta lista, el punto (3) es el mdas notable, pues es una esti-

macién de la actividad de produccién cinematografica que habria
ocurrido en el Estado sin el crédito fiscal cinematografico pero que,
sin embargo, hubiera sido elegible para el mismo.54 Tomando en serio
esta estimacidon, la Administracion del Estado entiende claramente
que los créditos fiscales para el cine ofrecidos a las actividades relacio-
nadas con la produccién cinematografica no estin generando benefi-
cios netos y, mas bien, representan un desperdicio de fondos publicos.
Como tal, esta parte de los créditos fiscales cinematograficos otorga-
dos queda excluida de la estimacién hecha por el Gobierno del “gasto
local directo” debido a sus créditos fiscales cinematograficos que
pueden generar un impacto econémico adicional.

>* Para revisar la metodologia de forma mas detallada y los supuestos usados
para llegar a esta estimacion, consulte las paginas 6 y 7 del informe.
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Del mismo modo, los elementos 5y 6 segregan cuidadosamente
el gasto directo causado por el crédito fiscal cinematografico entre los
grupos de residentes y no residentes del Estado. Con esta separacion,
sélo el gasto directo relacionado con los empleados y proveedores que
son residentes de Massachusetts se cuenta como impacto directo del
crédito fiscal cinematografico.

Sin embargo, el punto mds interesante en el Estudio es su esti-
macion del impacto econémico negativo y del efecto “multiplicador”
negativo. Un analisis convencional de costo beneficio puede estimar el
gasto fiscal asociado a los incentivos tributarios como el costo y luego
se detiene alli, pero el Gobierno de Massachusetts fue mads alla con
la evaluacion del costo-beneficio de su crédito fiscal cinematografico.
Dado que el crédito fiscal cinematografico es reembolsable y transferi-
ble y que la exigencia de equilibrio presupuestario del Estado también
obliga al Gobierno a hacer recortes de gastos correspondientes a los
créditos fiscales cinematograficos otorgados, la Administracion del
Estado equipara los créditos fiscales cinematograficos otorgados a los
“recortes de gastos o aumentos de cuotas tributarias” necesarios para
mantener un presupuesto equilibrado.55 Al hacer énfasis en este punto
clara y abiertamente, este Estudio vincula al crédito fiscal cinemato-
gréafico, instantanea y directamente, con un corte de presupuesto o una
nueva medida fiscal que tiene consecuencias economicas. Por lo tanto,
estimar el efecto “multiplicador negativo” se convirtié en parte inte-

gral del analisis costo-beneficio del crédito fiscal cinematografico.

Como resultado de todo lo anterior, el Gobierno de
Massachusetts estimé que, a lo largo del periodo 2006-2013, el
impacto anual directo de sus créditos cinematograficos oscil6 entre el
22y el 41 por ciento de los gastos totales de produccién (ver cuadro 4).
En otras palabras, solo del 22 al 41 por ciento del gasto en la produc-
cién cinematografica anual en el Estado fue verdaderamente rele-
vante para su crédito fiscal cinematografico y beneficioso para los
productores cinematograficos y para los residentes de Massachusetts.
Mas especificamente, estos efectos econdémicos directos del crédito
fiscal cinematografico relativamente bajos se calcularon restando los
siguientes elementos del “gasto total de produccién cinematografica”

“” Para revisar el andlisis y el razonamiento sobre esta cuestion, consulte las
paginas 8 y 9 del informe.
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en el Estado: (a) gasto en ausencia de los incentivos tributarios (es decir,
gasto cinematografico “redundante”), (b) salarios pagados a no resi-
dentes (es decir, aquellos que no benefician a los residentes), (c) gastos
no salariales relativos a pagos a proveedores No-MA (es decir, sin
impacto indirecto sobre la economia del Estado), y (d) gasto MA redu-
cido para equilibrar el presupuesto (es decir, compensando el impacto
del gasto de produccion cinematografica).

Con una explicacion clara paso a paso, el informe es relativa-
mente facil de entender para que los votantes comprendan sus niime-
ros, su analisis y conclusiéon. Tomando como ejemplo su informe para
el afno 2013, el monto de los créditos fiscales generados por la produc-
cién cinematografica es de US$ 69,3 millones (cuadro 3) correspon-
diente a un gasto total de produccién total de peliculas de US$ 277,2
millones (cuadro 4), que refleja el crédito fiscal de 25 por ciento como
incentivo. El gasto neto que es contabilizado como un “impacto directo”
es de US$ 68,9 millones después de las cuatro sustracciones mencio-
nadas (cuadro 4). Ejecutando el modelo REMI, el impacto total esti-
mado, incluyendo el impacto directo, indirecto e inducido del crédito
fiscal cinematografico, es un aumento del PIB en el Estado por sélo
US$ 132,3 millones (cuadro 5), de los cuales una gran proporcion fue
gastada pagando a empleados y empresas que no son residentes del
Estado, arrojando un aumento en ingresos personales (IP) del Estado
por so6lo US$ 33,6 millones (cuadro 5), que es sustancialmente inferior
a la mitad del total de los créditos fiscales otorgados por la produccion
cinematografica (US$ 69,3 millones).

Por ultimo, cabe destacar que el Estudio de Massachusetts
revela el impacto neto de su programa de crédito fiscal cinematogra-
fico en las finanzas publicas. Tomando nuevamente el afio 2013 como
ejemplo, el total del crédito fiscal cinematografico otorgado es de
US$ 69,3 millones, y los ingresos tributarios generados por el impacto
economico total del programa de incentivos tributarios para la indus-
tria del cine son US$ 9,7 millones. Como resultado, por cada délar de
gasto fiscal asociado a los incentivos tributarios de la industria del cine,
el Gobierno generd solamente 14 centavos de délar en ingresos fiscales.
Desde esta perspectiva, se puede decir que el programa de incentivos
tributarios de la industria cinematografica de Massachusetts no debe
mantenerse. Pero para el Gobierno de Massachusetts y sus residentes,
el crédito fiscal cinematografico podria contribuir al reconocimiento
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del Estado por las peliculas producidas alli, lo cual representa un
beneficio que no es cuantificable, pero al parecer, segun ellos, vale la
pena mantener.

En resumen, esta evaluacién anual oficial de los incentivos
tributarios cinematograficos merece una calificacion A+ por cinco
razones: (1) su informe minucioso y deliberado del impacto directo
(incluyendo costo y beneficio) de los créditos fiscales otorgados a favor
de la industria del cine, (2) la cobertura de pérdida de eficacia (a través
de su cuidadosa estimacién de la produccién cinematogréfica “redun-
dante”), (3) su estimacién del impacto multiplicador negativo de la
pérdida de ingresos causada por el crédito fiscal cinematografico, (4)
su exclusion de los costos y beneficios “filtrados” fuera del Estado y
(5) su hallazgo del impacto negativo sobre los ingresos del Gobierno.
Con estos méritos, la omisiéon del mayor costo de administracion y
de cumplimiento es perdonable; en particular, este costo puede ser
juzgado como algo insignificante ya que el programa en si es bastante
sencillo y puede ser solicitado a través de la presentacion de una decla-
racion de impuestos.

B. El Estudio de Nevada: impacto economico de Tesla en los
condados de Washoe y Storey del 11 de septiembre de 201456

En septiembre de 2014, el Gobierno del Estado de Nevada firmo6 un
paquete de incentivos tributarios para Tesla, fabricante de automo-
viles eléctricos de California, para construir su fabrica gigante de
produccion de baterias (en adelante Planta Gigante) en Nevada. En
este paquete de incentivos tributarios, el Gobierno del Estado ofrecid
US$ 1.250 millones en deducciones tributarias, exenciones fiscales y
créditos a cambio de la promesa de Tesla de una inversion directa de
US$ 3.500 millones y la generacion de 6.500 empleos directos.

Elinformedeevaluacion del Gobiernoempleatresherramientas
populares de modelacion econdémica en Estados Unidos —IMPLAN, 57

¢ Oficina de Desarrollo Econémico del Gobernador de Nevada (2014).

> IMPLAN, por su acrénimo en inglés (“IMpact Analysis for PLANning”, que
significa Analisis de Impacto para la Planificacién), es un programa que combina
datos y el clasico analisis entrada-salida con modelos de Matrices de Contabilidad
Social Regional y multiplicador. Este modelo inicialmente fue desarrollado, y ahora
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REMI (ver atras) y EMSI58 —proporcionando tres conjuntos de esti-
maciones de impacto para llegar a una conclusion aparentemente sana.
Sin embargo, en comparacion con el Estudio de Massachusetts sobre
su programa de crédito fiscal cinematografico, revisado anteriormente,
el Estudio de Nevada parece exagerar sobre el beneficio y callar sobre
el costo. También parece carecer de detalles, aunque considera al plan
de Planta Gigante de Tesla como un beneficio neto para la economia
del Estado, lo cual refleja la actitud indiferente del Gobierno hacia su
evaluacion.

Plan de Tesla para su planta Gigante°

1) Construccion de instalaciones con un costo total de US$ 1.000
millones en los primeros tres afios.

2) Inversion de equipamiento por un total de US$ 10.000 millo-
nes con US$ 3.950 millones iniciales en los primeros cuatro
afios y las compras de equipo de reemplazo por US$ 5.000
millones en los afios posteriores, hasta 2028.

3) Creacion de 6.500 nuevos puestos de trabajo en el sector indus-
trial a nivel operacional completo en 2018.

4) Consumo de energia significativo que podria generar ingresos
considerables por la prestacion de servicios publicos para el
Condado anfitrién.

Nevada ofrece los siguientes incentivos tributarios para la
Planta Gigante de Tesla:

1) Una reducciéon de 100 por ciento del impuesto predial y del
impuesto sobre la propiedad personal hasta junio de 2024.

es mantenido, por el Grupo IMPLAN de Minesota (MIG, por su acronimo en inglés).
IMPLAN permite a los usuarios desarrollar modelos de entrada y salida a nivel local
para calcular el impacto econdémico de las nuevas compaiias que se instalan en el
area. Ver http://cier.umd.edu/RGGI/documents/IMPLAN.pdf

8 EMSI, por su acrénimo en inglés (“Economic Modeling Specialists Interna-
tional”, que significa Especialista Internacional de Modelacién Econémica), es una
herramienta de modelaje que “usa principios econdmicos sélidos y datos de calidad”
para “convertir la informacion sobre el mercado laboral en informacién util que
ayuda a las organizaciones a entender la conexién entre las economias, la gente y el
negocio”. Ver http://www.economicmodelling.co.uk/about-emsi/

%9 Oficina de Desarrollo Econémico del Gobernador de Nevada (2014).
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2) Una exencion del 100 por ciento de los impuestos estatales y de
los impuestos locales sobre ventas para la compra de equipos y
materiales de construcciéon durante 20 afos.

3) Una reduccion del 100 por ciento del impuesto a las empresas
modificadas (IEM), un impuesto basado en la némina bruta.

4) Un crédito fiscal transferible de US$ 12.500 por puesto de tra-
bajo, para los primeros 6.000 nuevos empleos creados, por un
total de US$ 75 millones, y

5) Un crédito fiscal transferible por un total de US$ 120 millo-
nes, combinando el 5 por ciento de la primera inversién de
US$ 1.000 millones y 2,8 por ciento de la siguiente inversion
de US$ 2.500 millones.

El valor de este paquete de reducciones de impuestos, reem-
bolsos y créditos para la Planta Gigante de Tesla se estima que oscila
entre US$ 1.100 millones y US$ 1.300 millones en total. Al parecer, se
trata de un programa de incentivos tributarios basado en la ubicacién
y destinado a sus efectos de aglomeracion. 60

A diferencia del Estudio de Massachusetts, que es una evalua-
cién anual de un programa de incentivos tributarios en curso, el
Estudio de Nevada es una valoracion del proyecto de paquete de incen-
tivos tributarios por su impacto econdémico y de ingresos total en un
término de 20 afos y sus datos de entrada se compone principalmente
por el plan Tesla de inversiones (por ejemplo, cuando invertir, con que
montos, y cuando contratar a muchos de los empleados) y de los incen-
tivos tributarios del Gobierno. Introduciendo estos dos conjuntos de
datos en las herramientas analiticas disponibles, el Gobierno estaba
feliz de mostrar una gama de efectos econdmicos y de ingresos para
presentar un argumento convincente.

Las principales conclusiones del Estudio de Nevada son los
siguientes:

1) Impacto econdémico:

%0 Segiin GOED (2014), pagina 3, la inversién de Tesla en su planta gigante “tam-
bién ayudaria a mejorar la infraestructura de transporte y de servicios publicos, lo
cual contribuiria a incrementar la competitividad de la region para futuros proyectos
de manufactura y logistica.”
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» Impacto directo (ya incluido en el plan de Tesla): 6.500 pues-
tos de trabajo con ingresos anuales de US$ 370 millones.

» Impacto indirecto e inducido (estimados por el Gobierno a
través del uso de herramientas de modelacién): entre 6.400 y
16.200 empleos con ingresos anuales entre US$ 334 millones
y US$ 953 millones.

» Impacto total: entre 12.900 y 22.700 empleos con ingresos
anuales de mas de US$ 700 millones y US$ 1.300 millones.

2) Impacto del ingreso (Es importante resaltar que Nevada no
tiene impuesto a la renta):

» Impacto directo (es decir, basado en el plan de Tesla y la red de
incentivos del Gobierno): US$ 460 millones en mds de 20 afios.

» Impacto indirecto e inducido (basado en los impuestos
indirectos a pagar a través de puestos de trabajo y poblacion
adicional): entre US$ 776 millones y US$ 1.487 millones.

Tenga en cuenta que, dentro de la gama de los efectos indi-
rectos e inducidos, el nimero mas bajo se asocia con el multiplicador
regional y el mayor con el multiplicador nacional; y ambos multiplica-
dores se generan a través de las herramientas de modelacion utilizadas
por el Gobierno. El multiplicador regional es mas bajo porque excluye
los efectos indirectos e inducidos en la economia nacional fuera de
Nevada. (Ver abajo para su posterior analisis).

Un economista fiscal no familiarizado con Tesla o Nevada,
podria plantear las siguientes preguntas simplemente utilizando
un razonamiento critico, que es necesario para hacer un analisis de
costo-beneficio equilibrado.

En primer lugar, ;qué tan importante es el paquete de incenti-
vos tributarios para convencer a Tesla de instalar su Planta Gigante en
Nevada? Mas especificamente, jelegiria Tesla a Nevada sin conseguir
un paquete de incentivos tributarios de ese tamafno? Si la respuesta a
esta segunda pregunta es afirmativa, entonces el cociente de redun-
dancia es mayor que cero, lo que indica una pérdida considerable de
ingresos potenciales.

Originalmente, Tesla buscaba solamente US$ 500 millones en
apoyo del Gobierno y habia explorado el terreno para su Planta Gigante

111



Di1seRoO Y EVALUACION DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS

en Nevada dos meses antes de firmar este acuerdo de US$ 1.000 millones
de dolares de incentivos tributarios. Segiin Mark Rogowsky, en Forbes
(2014/09/04), existian cinco Estados potenciales en competencia, ¢! pero
Nevada era realmente la mejor ubicacién para la Planta Gigante de Tesla,
incluso sin los incentivos tributarios. Es decir, Nevada no tiene compe-
tidores en el pais como el lugar mas conveniente para la Planta Gigante
de Tesla debido a sus atributos diferenciadores, que se describen a conti-
nuacion: (a) proximidad geografica de Tesla, (b) recursos de litio activo,
(c) abundantes recursos de energia solar buscados por Tesla, (d) “poli-
ticas correctas” como un Estado con “derecho al trabajo”, 62 (e) “perso-
nal capacitado” (es decir, capital humano necesario para la construccion
de Tesla) y (f) instalaciones de alta tecnologia (es decir, plantas de fabri-
cacion de Apple y de Amazon) que ofrecen a Tesla seguridad sobre su
localizacion como “seguidor”. Los otros cuatro Estados tienen maximo
tres de estas seis ventajas no fiscales, y ninguno de ellos tiene los “recur-
sos de litio activo” necesarios para la produccion de baterias en la Planta
Gigante de Tesla. Por otra parte, segun Tax Foundation (Fundacién
Fiscal), Nevada esta clasificado como el tercer Estado mas competitivo
en clima de impuestos corporativos entre los 50 Estados y el nimero uno
respecto a sus cuatro rivales potenciales.

Por lo tanto, es natural sospechar que el Gobierno pagé una
prima excesiva en el acuerdo con Tesla. Pero verificar esta sospecha
excede el alcance de este capitulo.

En segundo lugar, ;es cierto que no habria un costo adicio-
nal para el Gobierno de Nevada, aunque su supuesto subyacente de

°1 Ademas de Nevada, que se posicion en el tercer puesto en el Indice de Clima
Fiscal para Negocios de Tax Foundation, los otros cuatro Estados (y su clasificacion
en dicho indice) son: California (#48), Arizona (#22), Nuevo México (#38) y Texas
(#11). El orden de posicion relativo entre estos 5 Estados se mantuvo igual en 2016.
((http://taxfoundation.org/article/2016-state-business-tax-climate-index).

%2 Un Estado con “derecho al trabajo” es un Estado que ha adoptado normas
sobre el derecho al trabajo. Actualmente existen 26 Estados con derecho al trabajo en
los Estados Unidos. De acuerdo con Wikipedia, las normas sobre el derecho al traba-
jo no tienen por objeto proporcionar una garantia general de empleo a las personas
que buscan trabajo, sino que es una regulacion gubernamental de los acuerdos con-
tractuales entre empleadores y sindicatos que impide a los primeros excluir a los tra-
bajadores no sindicalizados, o exigir alos empleados pagar una cuota a los sindicatos
que han negociado el contrato de trabajo bajo el cual todos los empleados trabajan.
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un “cociente de redundancia igual acero” fuera cierto? En otras pala-
bras, el Estudio considera a la inversién de Tesla como una ganancia
neta para las arcas del Gobierno sin ninguin costo adicional fuera de su

. . . . L4 <« »
paquete de incentivos tributarios. Pero esta conclusion del “costo cero
es incorrecta.

Por ejemplo, puesto que se estima que la poblacion en el sitio
de Tesla se va a expandir en 49.000 habitantes (o una adicién del 50
por ciento de la poblacion local existente), seria necesario un aumento
sustancial en el gasto publico para acomodar esta expansion substan-
cial de poblacién (por ejemplo, gastos de transporte, agua, alcantari-
llado y escuela). Desafortunadamente, el Estudio no tuvo en cuenta
este requisito de gasto.

Tampoco se tuvo en cuenta el costo de oportunidad de los
ingresos fiscales perdidos. Por ejemplo, ;qué pasa si una pequena parte
de este paquete, particularmente el crédito fiscal transferible (ver mas
adelante) se ahorrase para componer el déficit en el sistema educa-
tivo del Estado (que puede enfrentar un déficit ain mayor debido a
la expansion de poblacion), o en gasto publico directo en la infraes-
tructura del Estado,3 o simplemente reducir su creciente déficit presu-
puestario? ¢4 También cabe destacar que el Estado present6 un paquete
de impuestos del bienio de US$ 1.400 millones el 31 mayo 2015, que
aparecio casi como una financiacion directa para el paquete de incenti-
vos tributarios de Tesla de US$ 1.250 millones. Ironicamente, la reduc-
cion total del impuesto a las empresas modificadas o IEM ofrecida a
Tesla, se ha equilibrado con una tasa generalmente mas alta y una base
gravable mas amplia del IEM y, por lo tanto, con una base mas amplia
de contribuyentes de ese impuesto. Un nuevo impuesto al comercio
sobre los ingresos brutos anuales superiores a US$ 4 millones, con 26
categorias de tasas de impuestos, obstaculizan mas la eficiencia tribu-
taria de Nevada. 65

% Segtin Wikipedia, “Nevada es uno de los pocos Estados en los Estados Uni-
dos que no tiene una autopista interestatal que une dos de sus centros de poblacién
mas importantes. De hecho, las autopistas federales e interestatales no son contiguas
entre las zonas de Las Vegas y Reno.”

o4 Segun Ballotpedia, la deuda per cdpita del Estado de Nevada fue de
US$ 19.152, posicionandose en el puesto nimero 13 en la Nacion. https://ballotpedia.
org/State_debt

95 Ver Walczak (2015).
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En tercer lugar, el Estudio de Nevada ofrece dos escenarios
de impacto econémico y de ingresos aplicando el multiplicador regio-
nal y el multiplicador nacional, respectivamente, al plan de Tesla (ver
atras para sus conclusiones). El escenario asociado con el multiplica-
dor regional representa un impacto econémico y de ingresos mas bajo,
porque el multiplicador regional es mas bajo, lo que refleja el hecho
que una parte sustancial de la cadena de suministro para la fabrica de
produccion de baterias de Tesla en Nevada se encuentra fuera de dicho
Estado. El escenario asociado con el multiplicador nacional repre-
senta un impacto econémico y de ingresos mas alto porque el multi-
plicador nacional es mayor y cubre todas las actividades econdémicas
del pais relacionadas con la fabrica de produccion de baterias de Tesla
en Nevada. En vez de hacer un juicio razonable sobre un escenario
mads conveniente que se encuentre en un punto entre estos dos esce-
narios, el Gobierno asumio el escenario de mayor impacto asociado
con el multiplicador nacional como el mds probable porque “la econo-
mia local se ajusta con el tiempo a la presencia de esta nueva indus-
tria”.66 Esta suposicion ignora el hecho de que una moderna cadena
de suministro no requiere de una concentraciéon geografica tradicio-
nal. El hecho que Tesla esta construyendo su planta de produccion de
baterias en Nevada en lugar de su estado de origen (California) es un
ejemplo tipico de la distribucién geografica de una cadena de suminis-
tro moderna.

En cuarto lugar, dentro de la oferta del Gobierno, el elemento
mas cuestionable es el crédito fiscal transferible de US$ 12.500 por
puesto de trabajo para los 6.000 primeros empleos, que ascendie-
ron a US$ 75 millones en total. La pregunta aqui es doble: (1) dado
que el Gobierno ha ofrecido un incentivo para la inversién de capi-
tal, y las necesidades de mano de obra se determinan técnicamente
por las caracteristicas de la industria ;es necesario ofrecer un crédito
fiscal adicional para la creacién de empleo? (2) aunque sélo la mitad
de los 6.000 puestos de trabajo son, por naturaleza, una relocaliza-
cion de trabajadores dentro del Estado ;seria un despilfarro absoluto
de US$ 37,5 millones del gasto del Gobierno en tareas que no ayudan
a generar puestos de trabajo adicionales e impuestos sobre la nomina?

6 La Oficina de Desarrollo Econémico del Gobernador de Nevada (2014),
pagina 15.

114



PARrTE II: AsPECTOS PRACTICOS

Para las vacantes ocupadas por no residentes del Estado, el crédito
fiscal representa una recompensa para una transferencia de trabajo
hacia Nevada. Esto seria seguramente una pérdida neta para Nevada
sobre sus deducciones fiscales perdidas, ademas de tener un menor
efecto sobre la creacion de empleo.

En quinto lugar, el resto del crédito fiscal transferible, por un
monto total de US$ 120 millones, incluye un crédito del 5 por ciento
sobre los primeros US$ 1.000 millones en inversiéon de capital y un
crédito de 2,8 por ciento sobre los siguientes US$ 2.500 millones en
inversion de capital. Estos créditos se extienden hasta el afio 2020 y se
compensarian con programas tributarios actuales. Sin que el Gobierno
clarifique el contenido de estos “programas tributarios actuales”, tal
crédito fiscal transferible parece ser un regalo de fondos publicos. En
un examen mas detallado del Estudio, este crédito fiscal parece satis-
facer inicamente la demanda de Tesla de no pagar impuesto alguno
hasta 2020.

En sexto lugar, el calculo de las ganancias de ingresos indirec-
tos (incluyendo impuestos a las propiedades e impuestos a las ventas)
“generadas por los empleados directos e indirectos” y sus familias
parece asumir que todos los empleados de Tesla son una adicion neta a
la poblacién de Nevada. Aqui, otra vez, el Estudio asume que no habria
ningun relocalizaciéon o traslado dentro del Estado y, por lo tanto,
ninguna pérdida de ingresos en otras partes de Nevada para compen-
sar parcialmente los beneficios en ingresos estimados en el Estudio.

Y, por ultimo, el Estudio de Nevada parece propenso al
doble conteo de los beneficios. Por ejemplo, al combinar el cuarto y
el sexto punto mencionados anteriormente, parece que, o el crédito
fiscal transferible basado en el empleo (punto 4) es un desperdicio de
fondos publicos, o la estimacion de beneficios indirectos es falsa. Es
decir, si Nevada cuenta toda la poblacién mayor asociada con la Planta
Gigante de Tesla, incluyendo a los empleados y a sus familias, como
una adicion neta al grupo de contribuyentes del impuesto predial y
el impuesto a las ventas (punto 6), esto implicaria que todos los pues-
tos de trabajo creados por la Planta Gigante de Tesla fueran ocupados
por no residentes del Estado. Bajo este supuesto, todo el crédito fiscal
transferible basado en el empleo (punto 4) seria una ayuda a los no
residentes que buscan empleo y, por lo tanto, seria un desperdicio de
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dinero de los contribuyentes de Nevada. Por el contrario, si todos los
puestos de trabajo de Tesla fueran ocupados por residentes de Nevada
y, por lo tanto, se redujera la tasa de desempleo del Estado, el calculo de
beneficios indirectos (punto 6) seria una sobrestimacién. Por supuesto,
la realidad se enmarcaria principalmente entre estos dos escenarios
extremos, pero cualquier combinacion realista entre estos dos extre-
mos incluye una pérdida parcial del crédito fiscal transferible, en
ayudar a quienes buscan empleo y no son residentes del Estado y redu-
cen los ingresos derivados de la reubicacion de residentes del Estado
de Nevada.

En comparacion con el Estudio de Massachusetts, revisado
anteriormente, el Estudio de Nevada no paso6 la prueba. Parece ser un
analisis “cero-costo- todo- beneficio” que revela el afan del Gobierno
en agradar a un inversor cuya decision de ubicacion habia sido tomada
de antemano. Es razonable que cualquier inversor reduzca al minimo
sus costos a través de una negociacion fuerte con el Gobierno. Pero la
misma actitud negociadora debe ser adoptada por el Gobierno para
servir a los intereses de todos sus contribuyentes en lugar de servir a
un solo contribuyente en particular. Un Gobierno fiscalmente irres-
ponsable puede inducir un comportamiento irresponsable por parte
de los contribuyentes si llegan a creer que ser el negociador mas duro
significa ser el ganador.¢7

Técnicamente, la leccion del Estudio de Nevada es que la inten-
cion de una contabilidad completa de costo y beneficio es a menudo
mads importante que la disponibilidad de herramientas de analisis. En
otras palabras, el uso de herramientas analiticas, independientemente
de su aspecto profesional, siempre puede ser impuesto por las intencio-
nes de las autoridades. Cuando la intencién es acomodar las demandas
del grupo interesado, es decir Tesla en el caso de Nevada, los facto-
res de costo son ignorados a menudo desde el principio, sea o no sea
intencional.

%7 Para una reciente critica a la tendencia creciente de empresas persuadiendo
Gobiernos para obtener beneficios tributarios en los Estados Unidos, consulte Gard-
ner (June 5, 2016).

116



PARrTE II: AsPECTOS PRACTICOS

IV.  Modelo de prototipo para el analisis costo-beneficio

Como se revis6 anteriormente, un modelo ideal para evaluar el costo y
los beneficios de cualquier programa de incentivos tributarios, o mas
ampliamente cualquier programa fiscal publico, es un modelo de equi-
librio general computable construido sobre las cuentas detalladas de
entrada-salida. Mientras que las cuentas de entrada-salida permiten
a los analistas obtener varios multiplicadores de salida (esto es, coefi-
cientes de las necesidades globales) a través de vinculos formulados (es
decir, los cuadros sobre necesidades globales) para una jurisdiccion o
industria especifica, el modelo de equilibrio general computable pre-
tende capturar todas las reacciones de comportamiento a los cambios
iniciales que se produzcan, directa o indirectamente, como resultado
del programa de incentivos tributarios. Puesto que muchos paises no
tienen cuentas de entrada y salida, ni un modelo de equilibrio general
computable, la ausencia de informacion y de herramientas analiticas
generalmente se consideran como el principal obstaculo técnico para
una correcta evaluacion de un programa de incentivos tributarios.

Sin embargo, como se revis6 anteriormente, la disponibili-
dad de informacion y herramientas analiticas no garantizan automa-
ticamente una evaluacion justa del costo-beneficio de los proyectos de
programas de incentivos tributarios. Con frecuencia, la informacion
y las herramientas analiticas sirven a la voluntad y la intencién de los
responsables politicos. Por lo tanto, la integridad profesional y el pensa-
miento critico pueden desempenar la funcion de realizar una verifica-
cién cruzada de la informacion para asegurar un analisis confiable de
costo-beneficio. Ademas, a pesar de la relevancia de contar con multi-
plicadores precisos en la estimacion del segundo paso, combinando el
impacto indirecto con el impacto inducido, es mas importante identi-
ficar y cuantificar el costo y los beneficios del primer paso para todos
los interesados, esto es, tanto para el Gobierno como para el sector
empresarial y para la sociedad en general. La buena noticia es que ese
conjunto de informacion del primer paso se puede obtener mediante
un enfoque directo de “cuenta por unidad”, es decir, la contabilidad.

De hecho, incluso si las cuentas de entrada y salida (IO) y
un modelo EGC se encuentran disponibles, la informacién contable
y tributaria de la empresa es necesaria para construir un modelo de
micro-simulacién con el objeto de estimar el impacto de los ingresos y,
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aqui es donde la contabilidad se convierte en algo critico. Aunque
los dos estudios oficiales revisados anteriormente no mencionan
explicitamente el término “modelo de micro-simulacién”, el Estudio
de Massachusetts se basa realmente en informacién contable de las
empresas de produccién cinematografica ubicadas en el Estado. El
Estudio de Nevada solamente involucr¢ a Tesla, por lo tanto, en si es
una “micro-simulacién”.

Teniendo presente este punto de vista realista, a continua-
cién se presenta un modelo de prototipo para evaluar los costos y los
beneficios de cualquier programa de incentivos tributarios determi-
nado en ausencia de cuentas de entrada y salida y de cualquier modelo
economico sofisticado. El tnico requisito aqui es contar con informa-
cion financiera y fiscal confiable (a la cual, se supone tienen acceso la
Administraciéon Tributaria y la Autoridad de Cuentas Nacionales), a
partir de la cual podemos calcular el multiplicador de ingresos basado
en la propension a consumir. De nuevo, para fines ilustrativos, supon-
gamos que el programa de incentivos tributarios tiene como objetivo
la inversion de capital e involucra solamente impuestos directos como
el impuesto sobre la renta corporativa. También, supongamos que los
incentivos tributarios son otorgados por el Gobierno Nacional y, por lo
tanto, se evalian a nivel nacional.

Nuestro modelo de prototipo aqui se centra en estimar el
impacto econdmico y el impacto sobre los ingresos de un programa de
incentivos tributarios en proyecto o en curso. El modelo se divide en
tres pasos que corresponden a los tres pasos de impacto econémico y
de impacto sobre los ingresos especificados en la seccion I1.B. Estos tres
pasos de impacto econdémico y de impacto de ingresos de un programa
de incentivos tributarios determinado son: impacto directo, impacto
indirecto e impacto inducido. En la medida en que se asume que no
existen cuentas de entrada y de salida (IO) ni un modelo EGC, nuestro
enfoque se basa inicamente en la informacién obtenida con base en
los estados financieros y las declaraciones tributarias de la compaiiia, a
las cudles normalmente tiene acceso la Administracion Tributaria. Por
razones de simplicidad, también ignoramos los aspectos que involu-
cran el costo de oportunidad y los costos adicionales, como se analiza
en la seccion ILA.
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Paso 1: Calcular el impacto directo

1.1 Calcular el valor de las inversiones totales de capital reportado
por las empresas que tienen derecho a los incentivos tributarios.

1.2 Calcular el valor total de las inversiones “redundantes” en las
actividades a las que estan dirigidos los incentivos tributarios.
Esta estimacion puede basarse en una encuesta abierta (puede
incluir una pregunta de la muestra en dicha encuesta, como:
“;cudl es el principal motivo de su inversion en nuestro pais?”).
Las inversiones “redundantes” son aquellas que ocurririan
en ausencia de los incentivos tributarios y, por lo tanto, son
“redundantes” en relacion con el objetivo de evaluar los incen-
tivos tributarios.

1.3 Calcular el tamafio de la inversion “real” de capital adicional
que se origina exclusivamente por los incentivos tributarios.
El tamaiio de esta inversion real de capital adicional es la dife-
rencia entre las inversiones totales y las inversiones redundan-
tes dentro del objetivo de los incentivos tributarios.

1.4 Calcular el aumento de puestos de trabajo y los ingresos grava-
bles correspondientes (es decir, la utilidad antes de impuestos)
asociados con la inversion real de capital adicional. Este cal-
culo se puede realizar con base en la contabilidad y la infor-
macion financiera reportada por la compaiiia, con referencia a
las normas internacionales de la relacién capital-trabajo espe-
cifica de la industria, si existen inversionistas extranjeros invo-
lucrados. (Nota: la expresion “internacional” es especialmente
importante si la industria a examinar es nueva en el pais.)

1.5 Calcular las ganancias de ingresos aplicando (1) las tasas del
impuesto sobre la renta personal (IRP) y el impuesto sobre la
renta corporativa (IRC) a los ingresos laborales y a las utilida-
des gravables, respectivamente, como resultado del Paso 1.4;
y (2) aplicando la tasa del impuesto sobre las ventas, esto es el
IVA, al gasto de consumo fuera del ingreso.

1.6 Calcular la pérdida de ingresos correspondiente a los incenti-
vos tributarios otorgados a los inversionistas cuyas inversiones
se clasifican como “redundantes”. Por ejemplo:

» Siel incentivo tributario es una exoneracion del impuesto
sobre la renta (o reduccion del mismo), la pérdida de ingresos
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1.7

se puede calcular multiplicando la base imponible derivada
de la inversion de capital redundante por la tasa de impuesto
sobre la renta establecida legalmente (o por la diferencia
entre la tasa estandar y las tasas reducidas de impuesto sobre
la renta).

Si el incentivo tributario es un crédito fiscal de inversion en
proporcion al tamano de la inversion, entonces la pérdida de
ingresos es el resultado de aplicar el crédito fiscal de inver-
sién (en porcentaje) al tamafo de la inversiéon redundante.

Calcular el impacto directo de los ingresos asociado con el
impacto econémico directo mediante la suma de los resulta-
dos de los Pasos 1.5y 1.6.

Para este paso, los pardmetros de sensibilidad pueden incluir

el cociente de redundancia, el porcentaje de relocalizacion y la proba-
bilidad del efecto desplazamiento. Un nivel mds alto de cualquiera de
estos tres parametros conducen a un menor nivel de impacto directo,
indirecto e inducido, asi como un mayor nivel de pérdida de ingresos
y viceversa.

Paso 2:

2.1

2.2

2.3

Calcular el impacto indirecto

Calcular la compra total de bienes de capital, incluyendo los
materiales, maquinaria y equipo de construcciéon) asociados
con la inversién real de capital adicional como resultado
del Paso 1.

Dividir la compra total de bienes de capital entre bienes
comprados a nivel nacional y bienes importados. Solamente
se podria dividir los bienes de capital comprados en el pais
dentro de la fase inicial de impacto indirecto. (Este calculo se
puede hacer con base en registros detallados de contabilidad
de la compaiia y registros de aduanas por importador.)

Calcular el impacto econémico de los bienes de capital adqui-
ridos en el pais en términos de aumento de la inversiéon y mano
de obra necesarios para producir tales bienes de capital adi-
cional, asi como las utilidades y los ingresos laborales calcu-
lados antes de impuestos. Esta es también una adicion real a
las actividades econdmicas existentes, y se puede basar en los
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reportes contables y tributarios presentados por las empresas
existentes involucradas en la produccion de estos bienes de
capital especificos.

2.4 Calcular la compra total de los insumos para la produccion,
(incluyendo materias primas y procesadas) asociados con la
inversion real de capital adicional calculado en el Paso 1.

2.5 Dividir la compra total de insumos entre insumos comprados
en el pais e insumos importados. Solo los insumos compra-
dos en el pais se pueden tener en cuenta en la primera fase de
impacto indirecto. (Este calculo se puede hacer con base en
registros detallados de contabilidad de la compaiiia y registros
de aduanas por el importador.)

2.6 Calcular el impacto econdémico de los materiales comprados
en el pais en términos de la mayor inversion de capital y los
insumos laborales para producir tales materiales adicionales
y las utilidades e ingresos calculados antes de impuestos. Esta
es también una adicion real a las actividades econémicas exis-
tentes, y puede basarse en los reportes contables y tributarios
presentados por las empresas existentes involucradas en la
produccion de este tipo de materiales.

2.7 Calcular las ganancias de ingresos mediante la aplicacion de
(1) las tasas del IRP e IRC a los ingresos laborales y a las utili-
dades derivadas de la inversion antes de impuestos, respectiva-
mente, generados por las actividades adicionales productoras
de bienes de capital (Paso 2.3) y las actividades productoras de
material mencionadas (Paso 2.6) y (2), aplicando el IVA sobre
los gastos de consumo fuera del ingreso.

2.8 Repita los Pasos 2.1-2.7 tantas veces como indica la vincula-
cién entre sectores industriales y lo que permita la informacion
disponible para explicar lo mejor posible el impacto indirecto
econdmico y de ingresos de los incentivos tributarios.

Para este paso de calculo, los pardmetros de sensibilidad
pueden incluir la clasificacion de los insumos fisicos entre aquellos
importados y aquellos comprados en el pais. Una mayor proporcion
de insumos importados conducira a reducir el impacto indirecto y el
impacto inducido y viceversa.
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Paso 3: Calcular el impacto inducido

3.1 Calcular el multiplicador del ingreso nacional con base en
las cuentas nacionales. Es decir, en las cuentas nacionales, el
ingreso nacional (Y) basado en el enfoque de gasto propor-
ciona una clara participacién del consumo (C), incluyendo
tanto los gastos de consumidores, como del gasto publico
corriente, dentro de los ingresos totales, con base en el cual
se puede obtener el multiplicador (= 1/(1-C/Y)). Por ejemplo,
si se atribuye el 80 por ciento del ingreso nacional al gasto de
consumo, el multiplicador de ingresos es 5.

3.2 Calcular la base sobre la cual se aplica el multiplicador del
ingreso nacional sumando los ingresos totales generados por
el impacto econdmico directo e indirecto, después de deducir
la pérdida de ingresos directa causada por la inversion redun-
dante asociada con el PIT.

3.3 Calcular el impacto econémico inducido multiplicando el
ingreso total adicional (Paso 3.2) por el multiplicador nacional
(Paso 3.1) menos uno (1).

3.4 Calcular el impacto “inducido” en los ingresos multiplicando
la tasa del impuesto sobre las ventas (por ejemplo, el IVA ) por
la participaciéon del consumo (por ejemplo, el 80 por ciento
como asumimos anteriormente) en los ingresos totales indu-
cidos . Tenga en cuenta que, por razones de simplicidad, igno-
ramos los impuestos directos que se pudieran causar sobre los
ingresos inducidos.

Para este paso de calculo, los pardmetros de sensibilidad
pueden incluir la propensiéon a consumir, que puede cambiar en cual-
quier direccién a medida que cambian los ingresos nacionales y la
red de seguridad social va mejorando. Lo relevante aqui es que, en la
medida en que el ingreso nacional per capita sea mas bajo, la red de
seguridad social serda mas solida y, en consecuencia, la propension a
consumir incrementara y el multiplicador sera mayor, por lo tanto, el
impacto inducido también aumentara.

Como se acaba de ilustrar, nuestro modelo de prototipo puede
ayudar a identificar y cuantificar el impacto econémico y el impacto
sobre los ingresos de cualquier programa de incentivos tributarios
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determinado sin el uso de cuentas de entrada y salida sofisticadas y
otros modelos econdmicos. Lo util y generalmente accesible es un
modelo de micro simulacién basado en la informacion financiera y
tributaria contenida en una declaracion general del impuesto sobre la
renta corporativa. Por lo tanto, el procedimiento técnico mas impor-
tante, que es necesario en la construccion de nuestro modelo de proto-
tipo, es una contabilidad minuciosa y una base de datos computarizada.
Dado que las unidades de grandes contribuyentes estan ahora bien
establecidas en muchos paises en desarrollo, la construcciéon de un
modelo de micro simulacién ya no es imposible.

El cuadro 1 del Apéndice proporciona una ilustracion numé-
rica simplificada de este modelo de prototipo que cubre los tres pasos.
Se simplifica porque cubre un solo periodo contable con una hipéte-
sis numérica simple y arbitraria, y no realiza ningtin analisis de sensi-
bilidad, aunque proporciona posibles parametros para dicho analisis e
ignora la evaluacion del costo de oportunidad y costo adicional.

V. Conclusion

Los incentivos tributarios son medidas que, por naturaleza, erosionan
la base gravable y violan los tres principios basicos de optimizacion
fiscal: eficiencia, equidad y simplicidad. Sin embargo, los incentivos
tributarios pueden justificarse para mitigar las deficiencias del mer-
cado, para competir por proyectos de inversién movil y preservar la
base gravable general, o para promover economias de aglomeracion.
Sin embargo, los programas de incentivos tributarios que vale la pena
adoptar o preservar son solamente aquellos que pueden pasar las eva-
luaciones costo-beneficio tanto de su impacto econémico, como de su
impacto de los ingresos.

Ha sido ampliamente aceptado definir al beneficio de cualquier
programa de incentivos tributarios determinado como el incremento
de las actividades econdmicas que, directamente e indirectamente, se
relaciona con tal programa y su efecto multiplicador positivo en la
economia en general y sobre los ingresos del Gobierno. Y el costo de
cualquier programa de incentivos tributarios dado puede ser definido
como la pérdida de ingresos directos y de eficacia, el aumento del costo
administrativo y del cumplimiento y su efecto multiplicador negativo
en la economia en general y sobre los ingresos del Gobierno.
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Nuestra revision de dos evaluaciones de Gobiernos Estatales
sobre sus programas de incentivos tributarios demostré que el instru-
mento analitico que combina un modelo de equilibrio general compu-
table con cuentas de insumo-producto es ideal pero no indispensable.
Sélo la integridad profesional combinada con pensamiento critico y
contabilidad diligente puede asegurar una evaluacion costo-beneficio
confiable de cualquier programa de incentivos tributarios.

Este capitulo ofrece un modelo de prototipo en ausencia tanto
de cuentas de entrada y salida como de un modelo de equilibrio general
computable. Con una ilustracién paso a paso simplificada, mostramos
que un analisis de costo-beneficio de cualquier incentivo tributario en
relacion con su impacto econdmico y su impacto de los ingresos puede
hacerse con la contabilidad y célculos simples, siempre que la infor-
macion contable y fiscal esté correctamente registrada. También, en
este sentido, es fundamental que los incentivos tributarios sean dise-
fados y administrados por las Autoridades Tributarias, y no por otras
entidades gubernamentales (por ejemplo, una Agencia de Promocion
de Inversion), para que todos los registros contables y tributarios se
encuentren disponibles para dicha entidad.

Desde un punto de vista puramente analitico, los incenti-
vos tributarios siempre son inferiores a una reforma tributaria a nivel
nacional que grava todas las actividades de inversiéon en todos los
sectores economicos indiferentemente. Los paises que proporcionan
menos incentivos tributarios y, por ende, conservan su base tributa-
ria mas amplia son capaces de gravar a todos los contribuyentes con la
tasa minima, lo que, a su vez, es la forma mas eficaz para inducir a las
actividades econdmicas a obtener su maximo potencial.
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Capitulo I

Incentivos tributarios para la industria
turistica en Republica Dominicana*

I. Introduccion

Durante mucho tiempo, Republica Dominicana (en adelante RD) ha
ofrecido incentivos tributarios a numerosas actividades comerciales.
Su programa de incentivos tributarios dirigidos a la industria del
turismo (en adelante PITT) fue reintroducido en el afio 2001, después
de haber sido eliminado en 1992. Inicialmente, el programa exoneraba
de todos los impuestos sobre actividades econémicas, tanto directos
como indirectos, a todos los proyectos de inversiones turisticas aproba-
dos¢8 en areas geograficas “seleccionadas” durante diez afios, indepen-
dientemente de la nacionalidad o magnitud de la inversién. Mediante
una modificacion introducida al PITT en el afio 2013, se expandié su
cobertura geografica a todo el pais e igualmente se extendio dicha exo-
neracion general de 10 afios por otros 15 afios.

Las caracteristicas relativas a la ausencia de requisitos de
nacionalidad y localizacién geogréafica del PITT de RD tenia como
objetivo lograr la igualdad de oportunidades dentro de la industria
turistica. Sin embargo, los ingresos tributarios perdidos atribuibles
al PITT resultaron alarmantes, llegando a representar mas de medio
punto porcentual del total de ingresos tributarios del periodo 2011-
2015, sobre los cuales existen calculos oficiales. 69

*Preparado por Duanjie Chen con datos y apoyo técnico del Ministerio de

Hacienda de RD.

% Los proyectos solo tienen que ser aprobados por el Consejo de Fomento Turis-
tico (CONFOTUR). No existe requerimiento minimo sobre el monto de inversion o
creacion de empleos. El principio general aplicable es que los beneficios se limitan
a nuevos proyectos, o proyectos sometidos a renovacién masiva (al menos el 50 por
ciento de las instalaciones existentes). Cada proyecto solamente requiere ser finan-
ciera y econdmicamente viable y contar con todos los permisos reglamentarios (por
ejemplo, permisos ambientales).

9 El célculo oficial de RD de la pérdida total de ingresos debido al régimen
general de incentivos tributarios, dentro del cual el PITT es solamente un pequeiio
componente, ascendid a mas del 15 por ciento de los ingresos tributarios anuales.
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Mientras tanto, desde 1990, los ingresos tributarios anuales
de RD en relaciéon con el PIB se han mantenido consistentemente muy
por debajo del promedio regional de los principales paises de América
Latina y el Caribe. De hecho, en el periodo comprendido entre el afio
2001 y el afio 2014, los ingresos tributarios de RD se mantuvieron por
debajo del 14 por ciento del PIB (salvo por los afios 2006, 2007, 2008 y
2014), mientras que el promedio regional estuvo bastante por encima del
17 por ciento en el periodo comprendido entre el afio 2001 y el afno 2005 y
ascendid al 20 por ciento o mas desde el afio 2006. Durante este periodo
de 14 afos, en tres ocasiones la relacion impuestos / PIB de RD lleg6 a
ser la mds baja de la region; solo Guatemala arrojo peores resultados.?0

Dicho déficit persistente de ingresos tributarios ha restringido
el presupuesto de gasto publico del Gobierno. Por ejemplo, pese a que
la infraestructura a nivel nacional de RD ha sido una de las principales
preocupaciones para las empresas multinacionales,”! el Gobierno carece
dela capacidad financiera para hacerle frente. En consecuencia, el debate
actual sobre el PITT de RD y su régimen general de incentivos tribu-
tarios, se concentra en los siguientes aspectos: ;qué tan pertinente es
el PITT para el desarrollo y crecimiento de la industria del turismo de
RD? ;hay alguiin beneficio mensurable para la economia que sea verda-
deramente atribuible al PITT? ;cual es el costo del PITT, incluyendo la
pérdida de ingresos y eficiencia? y scual es el costo de oportunidad del
PITT? Dicho de otro modo: ;las generosas exenciones tributarias ofre-
cidas a la inversion en turismo realmente contribuyeron al crecimiento
de dicho sector en RD, o fueron malgastadas? Ademads, ;existe una mejor
forma de gastar el dinero del Gobierno que regalar los ingresos tribu-
tarios en forma de PITT? Para responder a estas preguntas se necesita
cuantificar el costo y el beneficio del PITT en RD.

Al revisar el desarrollo turistico de RD desde una perspectiva
histdrica y regional y cuantificar el costo y el beneficio de su PITT, este

7% Ver las Estadisticas de Ingresos en América Latina y el Caribe 2016 de la
OCDE, cuadro 3.1.

"I Ver el Informe de Viajes y Competitividad Turistica 2015 del Foro Econémico
Mundial, en el cual la puntuacién de RD en infraestructura se encuentra muy por
debajo de la mayoria de sus principales competidores regionales. Obsérvese que el
Indice de Competitividad Global (ICG) del Foro Econémico Mundial, asi como el
Indice de Viajes y Competitividad Turistica se basan en una Encuesta de Opinién
Ejecutiva.
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estudio permite extraer tres conclusiones: En primer lugar, al igual que
la mayoria de las economias orientadas hacia el turismo que poseen la
ventaja de su belleza natural y su clima, la industria del turismo en RD
se ha definido principalmente por las condiciones econdmicas globales
con impactos irregulares internos de caracter econémico y no econo-
mico. Segundo, entre todos los factores que podrian haber contribuido
al crecimiento y desarrollo turistico de RD, el PITT no mostré una rele-
vancia perceptible. Y, finalmente, el PITT en RD no ha sido un instru-
mento fiscal eficiente en términos de costo para que el Gobierno respalde
alaindustria turistica. Con base en nuestras estimaciones, en el periodo
comprendido entre el afio 2002 y el afio 2015 y calculado en pesos domi-
nicanos (RD$) del afio 2015, el PITT ha ocasionado una pérdida directa
de ingresos tributarios de RD$ 22.600 millones (cuadro 4), un impacto
negativo en el PIB de alrededor de RD$ 21.000 millones y otras pérdi-
das de ingresos (cuadro 8). En cambio, si el gasto fiscal relacionado con
el PITT hubiese sido invertido en infraestructura publica, la ganancia
potencial total del PIB podria ascender a RD$ 43.000 millones con un
gasto neto de RD$ 17.000 millones, lo que podria considerarse como el
costo de oportunidad del PITT (cuadro 8).

Este capitulo estd estructurado en cinco secciones. Después de
esta introduccion, se revisa el resultado de la industria turistica de RD
desde una perspectiva historica y regional para observar el impacto
del PITT en su desempeio turistico (Seccion II). Posteriormente, se
evalua el beneficio del PITT (Seccién III), segtin ha sido medido por su
impacto en la inversion turistica, PIB del turismo y PIB total, asi como
el costo del PITT (Seccion IV), incluyendo la pérdida directa de ingre-
sos, el efecto multiplicador negativo relacionado y su costo de eficien-
cia. Fundamentalmente, con fines ilustrativos, también se estima el
costo de oportunidad del PITT. La seccion final resume la evaluacion
costo-beneficio (Seccién V).

Debe tenerse presente que, dado el marco de tiempo limitado y
las restricciones en las fuentes de informacion, se adopta el enfoque esta-
tico. Es decir, no se realizan hipdtesis de cambio de comportamiento
respecto a los diferentes supuestos técnicos utilizados en el analisis. Por
ejemplo, el calculo del costo de oportunidad del PITT se basa en la supo-
sicién de que los gastos tributarios asociados con el PITT fuesen redirec-
cionados a otros gastos gubernamentales. Dicho cambio estructural en
la politica fiscal podria generar modificaciones en el comportamiento de
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diversas partes implicadas. El estudio ignora dichos cambios de compor-
tamiento para simplificar el andlisis, asumiendo que los mismos podrian
compensarse entre si, en diversas direcciones.

II. La industria del turismo en RD: un
repaso historico y regional

El turismo goza de una larga historia en la region del Caribe,”2 que
se remonta a 1778 cuando se construyd el primer hotel en la isla de
Nevis. Con frecuencia, se describe a la regién Caribe como “la region
mas dependiente del turismo del mundo”,73 debido principalmente a
su clima calido, belleza natural y ambiente geopolitico mayormente
pacifico. Como se muestra en el grafico 1, en las tltimas dos décadas,
la contribucién directa del turismo al PIB, o PIB turistico, en la region
del Caribe —entre el 4y el 5 por ciento — ha sido siempre mayor que el
promedio global, el cual ha oscilado en torno al 3 por ciento.

Republica Dominicana, a pesar de su reciente incorporacion,
actualmente posee la mayor participacion en la economia turistica en
el Caribe, con una contribucion consistentemente mads alta del turismo
al PIB que el promedio regional (grafico 1) desde el afio 2000. En 2015
(grafico 2), el total del gasto turistico entrante en RD (US$ 6.400
millones) represent6 el 21,6 por ciento del gasto turistico recibido
en el Caribe (US$ 29.800 millones), mientras que su PIB74 turistico

7% De acuerdo con el Consejo Mundial de Viajes y Turismo (World Travel &
Tourism Council 0o WTTC, como se le conoce por su acrénimo en inglés), la region
del Caribe incluye a los siguientes paises: Anguila, Antigua & Barbuda, Aruba, Baha-
mas, Barbados, Bermudas, Islas Caiman, Cuba, Dominica, Repuiblica Dominicana,
Granada, Guadalupe, Haiti, Jamaica, Martinica, Puerto Rico, St. Kitts & Nevis, Santa
Lucia, San Vicente & las Granadinas, Trinidad & Tobago, Islas Virgenes Britdnicas, e
Islas Virgenes de los Estados Unidos.

73 Wikipedia, Turismo en el Caribe.

4 En este capitulo, las expresiones “PIB turistico” y “la contribucién directa
del turismo al PIB” se usan de modo intercambiable. De acuerdo con el WTTC, “la
contribucion directa de Viajes y Turismo al PIB se calcula de modo que sea con-
sistente con el resultado, segun se expresa en la Contabilidad Nacional, de sectores
con caracteristicas de turismo tales como hoteles, aerolineas, aeropuertos, agentes de
viaje y servicios de diversion y recreacion que tratan directamente con los turistas.”
El mismo se “calcula con base en el total de gastos internos determinando el valor
neto de las compras realizadas por las diferentes industrias turisticas. Esta medida
es consistente con la definicion del PIB Turistico especificado en la Cuenta Secun-
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(US$ 3.400 millones) y empleo generado por el turismo (179.197 pues-
tos de trabajo) representaron el 20 por ciento y el 25 por ciento, respec-
tivamente, del total de sus homdlogos regionales.?>

Grifico 1:
Contribucion directa del turismo al PIB (%), 1995-2015
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Fuente: World Travel & Tourism Council, Data Getaway (online: https://www.wttc.
org/datagateway/).

La comparaciéon de la tendencia al crecimiento del PIB
Turistico de RD con las de sus homdlogos regionales y globales nos
muestra otros hechos interesantes (grafico 3):

En primer lugar, la tendencia global en el crecimiento del PIB
turistico en términos reales es impuesta por la condicién econémica
global, aunque circunstancias no econémicas (por ejemplo, el ataque

daria de Turismo de 2008: Marco Metodoldégico Recomendado (TSA: RMF 2008).”
Ver Impacto Econémico de Viajes & Turismo 2016 Republica Dominicana, pagina 2.

7® La estimacion del autor se basa en Impacto Econémico de Viajes & Turismo
2016 Republica Dominicana e Impacto Econémico de Viajes & Turismo 2016 Caribe
del Consejo Mundial de Viajes y Turismo.
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terrorista del 11 de septiembre de 2001) pueden interrumpir esta rela-
cion causal normal a escala global.

Grafico 2:
Participacion de Republica Dominicana en el turismo del Caribe
(%), 1995-2015
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= Turismo PIB = Inversion en Turismo

Fuente: Estimacion por el autor, basada en World Travel & Tourism Council, Data
Getaway.

En segundo lugar, el crecimiento turistico de RD sigui6 funda-
mentalmente la tendencia global, salvo algunas desviaciones impor-
tantes causadas por impactos localizados o internos, ya sea en sentido
positivo o negativo.

Por ejemplo, a comienzos la década del 2000 y hasta el afio 2005,
cuando el turismo global parecia inactivo tras la repentina disminu-
cion causada por el ataque terrorista del 11 de septiembre, los Juegos
Panamericanos de 2003 celebrados en Santo Domingo fueron un pode-
roso estimulo puntual para el turismo de RD. La crisis sin precedentes
del sistema financiero interno que se desaté a comienzos del 2003 y que
causé una depreciacion sostenida de la moneda inicialmente contribuyé
a atraer a los turistas extranjeros. Posteriormente, la tormenta tropical
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Jeanne y el brote de malaria en el aflo 2004 intensificaron la disminu-
cioén anticipada de turistas extranjeros tras los Juegos Panamericanos.
El cierre repentino a gran escala de unas 3.000 habitaciones de hoteles a
finales del afio 2005 y la subsecuente reapertura de la mayoria de estas
habitaciones hoteleras constituyeron la base de la fuerte disminucién y
posterior recuperacion del PIB turistico en los afios 2005 y 2006.76

Grafico 3:

Crecimiento anual real del turismo PIB (%), 1995-2015
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Fuente: World Travel & Tourism Council, Data Getaway, para la tasa de creci-

miento real del PIB turistico y Datos de la OCDE para la tasa mundial de creci-
miento real del PIB.

En tercer lugar, dada la participacion substancial de RD en el
PIB turistico del Caribe, sus fuertes desviaciones de la tendencia global
contribuyeron a las desviaciones del Caribe de la tendencia global
siguiendo un patrén similar, aunque en menor grado.

Finalmente, y lo que resulta mas pertinente para nuestro estu-
dio, es que no parece haber ningun impacto perceptible del PITT en

7% Este péarrafo se basa en las notas explicativas oficiales de RD para el gréfico 3.
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el patrén de crecimiento turistico de RD desde el afio 2001, cuando
se reintrodujo el PITT, o desde el afio 2013 cuando éste se expandio.
Es decir, que tan favorablemente era gravado un proyecto de inver-
sién turistica tuvo un impacto escasamente perceptible sobre el creci-
miento general de la industria turistica.

Estas observaciones no son aplicables inicamente a RD, sino
que son comunes a la industria turistica global en su conjunto. Es decir,
la demanda global del turismo, como forma de consumo, cambia en
funcion de la condicion econdmica global y desempeiia un papel domi-
nante en el crecimiento turistico individual de los paises, aunque de
tiempo en tiempo puede darse una crisis especifica en un pais concreto.
Igualmente, los incentivos tributarios especiales por inversion en el
turismo (tal como el PITT en RD) no tienen un impacto percepti-
ble en el crecimiento turistico, aunque la capacidad de alojamiento
de un pais, junto con su infraestructura publica, pueden ser elemen-
tos criticos para el crecimiento turistico por el lado de la oferta.?” Los
Apéndices A y B, sirven de soporte adicional a estas observaciones, al
comparar el contexto tributario relacionado con el turismo y el desem-
peno turistico de RD con el de sus principales competidores regionales.

En la siguiente seccion se evalua el beneficio del PITT medido
por su impacto en las inversiones, el impacto directo sobre el PIB y el
impacto total sobre el PIB.

II1. Evaluacion del beneficio del PITT

El PITT de RD tiene como objetivo atraer inversiones turisticas para
facilitar el crecimiento del turismo y se basa en la hipétesis de que la
exoneracion fiscal contribuye a estimular la inversion en instalaciones
turisticas, lo que a su vez atrae a mds turistas. Sin embargo, como se
observé anteriormente, el patron de crecimiento del PIB del turismo

7 En linea se puede encontrar una amplia literatura en la que se analiza la
demanda turistica con las palabras clave: “demanda turistica: enfoque de panel de
datos.” Esta literatura coincide en que el PIB per cédpita es el elemento mas impor-
tante para el crecimiento del turismo. En lo que respecta a la oferta, manteniendo
constantes el resto de variables, el nivel general de bienestar es el elemento mas
importante. Dependiendo de la etapa de desarrollo de los paises individualmente, los
factores del nivel general de bienestar estdn compuestos por, en el orden de lo basico
alo ideal, seguridad, infraestructura, educacion, expectativa de vida y PIB per cépita.
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de RD desde 2001, cuando se introdujo el actual PITT, no mostrd
ningun impacto visible de dicho programa. Ademas, a pesar del alto
porcentaje que representa el PIB del sector turismo de RD en las cifras
globales de la region del Caribe — hasta un 20 por ciento en 2015, su
participacion en inversiones turisticas ha sido mucho mads baja, osci-
lando entre el 6 y el 8 por ciento desde el afio 2000 (grafico 1).78

En esta seccion, se evaluara el beneficio del PITT medido por
su impacto en la inversion, el impacto directo en el PIB y el impacto
total en el PIB.

Para investigar el impacto de la inversion del PITT, se seguirdn
dos pasos. En primer lugar, en la subseccion A, se compara el patrén
de inversiones turisticas de RD con el de sus homdlogos regionales
y globales y con su inversion de capital general nacional para obser-
var cualquier posible impacto del PITT. Posteriormente, en la subsec-
cidén B, se analiza la divisidon de la inversidn turistica de RD entre las
empresas con PITT y las empresas sin PITT para calcular la parte de la
inversion turistica global que es verdaderamente atribuible al PITT. Al
utilizar la expresion “realmente atribuible” (en adelante “atribuible”),
nos referimos a contabilizar solo la inversion turistica que no hubiera
ocurrido en ausencia del PITT.

Para estimar el impacto directo y total del PITT en el PIB,
se utilizan los parametros derivados de la base de datos de empresas
de RD (2007-15), el cuadro de insumo-producto (2012) y la base de
datos del WTTC (1995-15). Se debe precisar que el calculo supone
implicitamente que foda la inversion turistica, incluida la que se atri-
buye al PITT, es igual de “eficiente” a aquella de la economia de RD

78 También cabe destacar que, a diferencia de su inversion en capital turistico, la
participacion regional de RD en el empleo en el sector turistico ha sido consistente-
mente superior a su participacion en el PIB del turismo; ;indica esto que la relacion
entre el capital y el trabajo en la industria turistica en RD es consistentemente infe-
rior a la region del Caribe en su conjunto? Tenga en cuenta que el enfoque aqui no
es juzgar si el capital de RD en relacion con el trabajo es apropiado, sino evaluar si
el PITT de RD es necesario, o si es un desperdicio de recursos. Por ejemplo, si una
proporcion de capital respecto a la mano de obra relativamente baja corresponde a
la estructura de capital—empleo del sector turismo propia de RD, entonces podria
concluirse que el PITT pudiera no ser necesario incluso sin necesidad de realizar un
andlisis de costo-beneficio.
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en su conjunto. Por lo tanto, pueden aplicarse todos los parametros
derivados de las estadisticas oficiales (por ejemplo, las cuentas de
insumo-producto de RD y los datos del WTTC) para estimar el benefi-
cio del PITT derivado de la inversion turistica asociada al mismo. Esta
hipotesis se contradice con nuestra evaluacion posterior, segun la cual,
una gran parte del capital invertido por empresas beneficiadas por el
PITT es “ineficiente”. De esta forma, mientras el supuesto (de “eficien-
cia”) tiende a sobrestimar el beneficio del PITT, cautelosamente evita
la sobrestimacion del costo del PITT al “suprimir” la parte de asigna-
cién de capital “ineficiente” causada por el PITT. Es decir, al permitir
la “sobrestimacion” del beneficio y, posiblemente, la “subestimacion”
del costo, se evita la subestimacion del beneficio neto del PITT.

A. El patron de inversion turistica: perspectiva comparada

El grafico 4 compara la tendencia de la inversion turistica de RD con
la tendencia de inversion de sus homologos regionales y globales en los
ultimos 20 afios. Notese que, en el contexto actual, tanto la inversion
turistica (de acuerdo con las estimaciones del WTTC79) como la for-
macion de capital fijo bruto (FCFB, publicada en las cuentas naciona-
les de RD) incluyen tanto la inversion privada como la gubernamental.

Como se muestra en el grafico 4, el patrén de inversiones
turisticas de RD ha coincidido en gran medida con el patrén de sus
homologos regionales y globales desde el afio 2004. Y su participacion
regional ha sido bastante estable, entre el 6 y el 7,5 por ciento desde
el afo 2000, a excepcion de los aftos 2002 y 2015 cuando super6 el 8
por ciento. El periodo de divergencia significativo parecia darse entre
1998 y 2003. Durante este periodo, la tasa de crecimiento de la inver-
sion turistica de RD fue, durante todo el periodo, en una direccién
contraria a la de las inversiones turisticas regionales y globales. Estas
divergencias fueron causadas principalmente por diversos eventos
domésticos, tales como el huracan George en septiembre de 1998, la
desaceleracion de la construccion en 2001 y la crisis financiera domés-
tica, antes mencionada, en 2003.

7% Estas series de datos se obtienen de WTTC, Data Getaway. Para mas deta-
lle sobre la metodologia que se utiliza para obtener estas series de datos, consultar
Oxford Economics, Methodology: WITC / Oxford Economics 2016, Travel & Tou-

rism Economic Impact Research, marzo 2016, pp. 26—27.
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Grifico 4:
Inversion turistica en Republica Dominicana vs. tendencias del

Caribe y globales, 1995-2015
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Fuente: Estimacion del autor, basada en las cuentas nacionales de RD para FCFB y
el World Travel & Tourism Council, Data Getaway, para la inversion turistica.

El gréfico 5 ilustra como el patrén de inversiones turisticas de
RD habia seguido casi sin fisuras su patrén doméstico en la formacion de
capital fijo bruto (FCFB) hasta 2006 (recordemos que, como se muestra
en el grafico 4, la inversion turistica de RD mostré un patrén muy dife-
rente al de sus homologos regionales y globales antes del afio 2004). En
el periodo posterior al afio 2005, la inversion en turismo parecia crecer
mas rapidamente que la de la economia global, a excepcion de los afios
2009 y 2010, cuando la crisis financiera global impact6 fuertemente en
la inversion turistica a nivel mundial (recordemos el grafico 4). Ademas,
la participacion de la inversion turistica en el FCFB de toda la econo-
mia habia sido alrededor del 3 por ciento hasta 2013, cuando alcanzé el
3,5 por ciento y lentamente evoluciond hasta 3,8 por ciento al 2015. Este
incremento de la cuota de turismo es comprensible dado que la inversion
turistica crecié mas rapido en comparacion con el FCFB. Cabe destacar
también que, entre 2012 y 2015, la inversiéon gubernamental en infraes-
tructuras turisticas (carreteras y aeropuertos) crecié mas de 250 veces
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(pas6 de RD$ 8 millones a mas de RD$ 2.000 millones);8° en el mismo
periodo, el flujo de IED hacia el turismo fue mas que cuadruplicado. 8!

Grafico 5:

Inversion de capital en Republica Dominicana vs. economia
general, 1995-2015
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Fuente: Estimacion del autor, basada en las cuentas nacionales de RD para FCFB e
indice IPC'y World Travel & Tourism Council, Data Gateway, para la inversion turistica.

Los graficos 4 y 5 muestran que es el entorno de inversion global,
en lugar del PITT, el que domina la inversién turistica a largo plazo. El
PITT pudo haber inducido flujos de capital hacia la industria del turismo
de forma puntual (por ejemplo, los proyectos de gran tamaio de la IED
durante los periodos 2005-2008 y 2013 -2015), pero tales efectos del
estimulo parecen ser mds esporadicos que persistentes o incluso previsi-
bles. Por otra parte, esta inversion esporadica en el turismo inducida por
el PITT pudo también ir acompafada de decisiones erroneas en la asig-
nacion de capital, tal y como argumentaremos mas adelante.

80 Segiin la base de datos de RD.

81 Basado en las estadisticas oficiales suministradas por el Ministerio de
Hacienda de RD.

144



ParTE III: EsTUDIO PAfS

En el grafico 6 se hace una comparacion adicional de la inver-
sién de capital privado de RD en el turismo con su tendencia en toda
la economia.82 De nuevo se muestra que la inversion turistica, como
parte de la inversion privada en general, ha sido bastante estable, osci-
lando entre el 3 y el 4 por ciento, y que el patrén de crecimiento de
la inversion turistica privada ha imitado el de la inversion privada en
toda la economia a excepcion de los periodos 1997-1998 (mas lento) y
2007-2012 (mas rapido a excepcion de 2009 y 2010).

Grafico 6:
Tasa de crecimiento anual (%) de inversion de capital privado en
Republica Dominicana: turismo vs. economia general, 1996-2015
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Fuente: Estimacion del autor basada en WTTC, Data Getaway y estadisticas guber-
namentales de RD.

Los hallazgos derivados del grafico 6 son similares a los deri-
vados del grafico 5, con excepcion de la participacion del turismo, que

82 Al comparar el FBCF del Gobierno sobre la infraestructura relacionada con
el turismo por un periodo limitado (2004-2015) con los datos del WTTC sobre la
inversion turistica (que incluye tanto la inversion privada, como la gubernamental),
se pone de manifiesto que la inversién gubernamental en el turismo era casi insigni-
ficante, a excepcion de 2015.
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es mayor que la del grafico 5. Esto indica que la inversion del Gobierno
en general es insignificante y sustancialmente inferior para la indus-
tria del turismo. Por lo tanto, la inversion gubernamental no afecta
sustancialmente al patrén de inversion y la participacion del turismo
en la inversion global es menor cuando se incluye la participacién
gubernamental. 83

B. El impacto del PITT en la inversion turistica de RD

Para evaluar el impacto del PITT en la inversion, la mejor opcién seria
comenzar con un analisis de regresion de la inversion en el turismo res-
pecto a todos sus elementos, incluyendo el PITT, alo largo de un periodo
lo suficientemente largo. La expresion “lo suficientemente largo” signi-
fica que la serie temporal deberia ser lo suficientemente larga como para
cubrir periodos previos y posteriores al afio 2001, cuando se reintrodujo
el PITT, con el fin de permitir diferenciar los patrones de inversion (es
decir, el comportamiento de los inversionistas) con y sin el PITT. Dado
que sélo se encuentra disponible, la informacién financiera de origen
empresarial correspondiente a un periodo limitado (2007-2015) la cual
solamente cubre un corto periodo de tiempo considerablemente poste-
rior a la fecha en la cual el PITT fue introducido, solamente podemos
analizar el patrén relativo de la inversion entre las empresas del turismo
asociadas al PITT y aquellas que no participaron en el mismo.

En el cuadro 1 se comparan las empresas turisticas que disfru-
taron del PITT con aquellas que no lo hicieron (en adelante “Empresas
PITT” y “Empresas No-PITT”).8¢ Se puede observar que, en 2015,
las Empresas PITT son, en promedio, mucho mas grandes que las
Empresas No-PITT. Mas especificamente, una Empresa PITT prome-
dio tiene un tamafo de activos mas de cinco veces superior, un ingreso
bruto mas de 3 veces mayor y un tamano en términos de empleo 2,6
veces superior al de las Empresas No-PITT. Sin embargo, el ingreso
neto promedio de las Empresas PITT corresponde so6lo a 1,2 veces el

% Serfa interesante identificar las principales causas de las desaceleraciones que
se muestran en el grafico 6 para comprender mejor las fuerzas motrices detras de
la inversion privada de RD, tanto en la economia a nivel general, como en el sector
turismo. La explicacién oficial de la recesion del 2003 es un buen ejemplo.

)| Apéndice C explica claramente cdmo se construyeron las muestras PITT
y No-PITT.
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de las Empresas No-PITT. En otras palabras, el desempefio financiero
de las Empresas PITT es muy inferior al desempeifio financiero de sus
homologas No-PITT: el retorno de los activos de las Empresas PITT es
s6lo el 0,6 por ciento (vs. el 2,5 por ciento para las Empresas No-PITT)
y el margen de ganancia neta es sélo el 2 por ciento (vs. el 5 por ciento
para las Empresas No-PITT).

La observacion mas relevante para nuestro estudio es que, a
pesar de que, en tamafo son mucho mds pequefas que las Empresas
PITT, la mayoria de las empresas turisticas — 88 por ciento por nimero
de empresas, 59 por ciento por activos totales, 67 por ciento por ingre-
sos brutos, 86 por ciento por ingresos netosy 73 por ciento por nimero
de empleados—son Empresas No-PITT. Y estas Empresas No-PITT
alcanzaron un nivel mucho mas alto de desempeno financiero, como
se menciono anteriormente.

Ademas, al observar el periodo 2007-2015, se constata que las
Empresas PITT crecieron mucho mds rapido en su promedio de activos
fijos totales (14,9 por ciento anual) pero mas lentamente en sus ingresos
brutos promedio (2 por ciento) con una disminucién sustancial en sus
ingresos netos (-24 por ciento). Por el contrario, las Empresas No-PITT
crecieron mucho mas lentamente en sus activos totales (7,5 por ciento),
pero mas rapido en sus ingresos brutos (2,9 por ciento) e ingresos netos
(19 por ciento). Cabe resaltar que, por razones de coherencia analitica,
nuestro calculo se basa en pesos dominicanos de 2015 para eliminar el
efecto inflacionario; también somos conscientes de que ambos grupos de
empresas experimentaron importantes pérdidas financieras por varios
periodos de cinco afios debido a la crisis financiera mundial.

Para analizar sus diferentes patrones de inversion, el cuadro 2
muestra la clasificacion de la inversion total del turismo de 2008 a 2015
entre las Empresas PITT y las Empresas No-PITT, y también muestra
la distribucion de los activos totales al final de 2007 y al final de 2015.

Del cuadro 2 se pueden extraer tres observaciones:

En primer lugar, a partir del final del afno 2007, las Empresas
PITT representaban sélo el 29 por ciento del total de los activos turis-
ticos, mientras que las Empresas No-PITT representaban el 71 por
ciento. Dado que el PITT fue introducido en 2001, es razonable supo-
ner que el 29 por ciento de los activos totales propiedad de las
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empresas PITT en 2007 es la participacion mdxima de la acumulacion
de la inversion turistica antes de 2008 que podria ser atribuible al PITT,
considerando incluso que algunas de las Empresas PITT podrian
haberse incorporado antes de 2001 y realizar parte de su inversion
antes de 2001 sin beneficiarse del PITT. En otras palabras, sélo en el
supuesto de que todas las Empresas PITT hubieran sido incorporadas
o creadas después de que el PITT fuera reintroducido en 2001 y hubiera
hecho su inversion incentivadas por el PITT, la participacién de la
inversion turistica atribuible al PITT podria alcanzar el 29 por ciento
del total de los activos turisticos al final del afio 2007.

Cuadro 2:
Inversion turistica: participacion relativa de las empresas PITT
vs. las empresas no-PITT

(Porcentaje)
Cantidad de

Inversion o activo empresas

PITT no-PITT  PITT | no-PITT
2007: Activos de fin de afio 29 71 10,7 89,3
2008 37 63 10,9 89,1
2009 20 80 10,7 89,3
2010 89 11 10,6 89,4
2011 12 88 11,4 88,6
2012 71 29 11,1 88,9
2013 84 16 11,6 88,4
2014 65 35 11,6 88,4
2015 71 29 12,0 88,0
2008-15 Inversion acumulada 52 48 NA NA
2015: Activos de fin de afio 41 59 NA NA

Fuente: Estimacion del autor basada en una muestra del conjunto de datos de
empresas turisticas.

En segundo lugar, al final de 2015, el grupo PITT represento el
51 por ciento de la inversién acumulada en el periodo 2008-2015, lo
que ayudd a aumentar su participacion en los activos totales del 29 por
ciento en 2007 al 41 por ciento en 2015. Es decir, dentro de la inversion
total realizada por todas las empresas turisticas, solo el 41 por ciento
estarfa asociado con el PITT, una participaciéon mayor a la que puede
ser verdaderamente atribuible al PITT.
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Y, en tercer lugar, en el periodo 2008 -2015, el porcentaje mas
bajo de inversién asociado a las Empresas PITT ocurrié en 2011, el
cual fue del 12 por ciento. Observando que 2011 fue el afio en que
la inversion turistica se incrementd sustancialmente, medida por su
tasa de crecimiento anual, asi como por su participacion en la inver-
sién privada en general (gréfico 6), es razonable tomar el 12 por ciento
como la cuota minima de inversién que es verdaderamente atribui-
ble al PITT. Es decir, durante un aio préspero de inversion turis-
tica presumiblemente liderado por una brillante perspectiva para el
turismo, una parte muy reducida (el 12 por ciento) de dicha inversién
podria no haber sido realizada en ausencia del PITT.

Las observaciones anteriores proporcionan un punto de
partida para calcular la parte de la inversion turistica que es verdade-
ramente atribuible al PITT. Es decir, la participacion del PITT en los
activos totales en el aflo 2007, es decir, el 29 por ciento de la inversion
turistica acumulada hasta el final de 2007, puede considerarse como la
participacion maxima de la inversion turistica total que es verdadera-
mente atribuible al PITT. Y la participacion del PITT en la inversion
anual en el afio 2011, es decir 12 por ciento, es el extremo superior de
la participacion minima.ss

Debe tenerse en cuenta que el porcentaje de inversion atribui-
ble al PITT podria incluir efectos de sustitucion, ¢ de desplazamiento
(crowding out), o ambos, causados por el PITT.87 En otras palabras,
la inversion turistica atribuible al PITT dentro del rango que hemos
asumido como tal, esto es entre el 12 y el 29 por ciento, incluye una
posible pérdida de eficiencia causada por el PITT. Posteriormente

8 Este rango de inversion asumido que es realmente atribuible al PITT implica
un cociente de redundancia (de la inversion total asociada al PITT) que oscila entre
el 44 por ciento (= 1-29/52) y el 77 por ciento (= 1-12/52) basada en la acumulacion
de inversion en el periodo comprendido entre 2008 y 2015, o del 29 al 71 por ciento
basado en el total de activos al final de 2015. Sin embargo, no tiene sentido incluir
este concepto de “cociente de redundancia” de la escala conocida de la inversion atri-
buible al PITT.

8 Se refiere a la posibilidad que el PITT hubiera inducido al capital existente a
relocalizarse de una industria no-turistica hacia el sector turistico.

87 Esto se refiere a la posibilidad de que el PITT hubiera influido en la inversion
potencial originalmente pensada para la industria no turistica, pero finalmente loca-
lizada en la industria del turismo.
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analizaremos la magnitud de dicha pérdida de eficiencia al evaluar el
costo del PITT.

C. El beneficio del PITT: inversion e impacto
sobre el PIB y aumento de ingresos

Dado que el PITT tiene como objetivo estimular la inversion turistica
para fomentar el crecimiento del turismo y el crecimiento global del
PIB, lo que se espera que aumente en ultima instancia a los ingresos
tributarios, la evaluacion de los beneficios se centra en el impacto del
PITT en la inversion, en el PIB y el posible incremento de los ingresos.
En esta evaluacion, seguiremos cuatro pasos: primero, calcularemos la
inversion turistica anual atribuible al PITT; a continuacion, calcula-
remos secuencialmente el impacto directo en el PIB y el impacto total
de la inversion turistica en el PIB; y, por ultimo, la ganancia final de
ingresos. Cabe resaltar que, debido a que el PITT fue introducido en
octubre de 2001, vamos a asumir que dicho periodo corresponde al
intervalo de tiempo habitual que supone la implementacion de cual-
quier legislacion, ignorando el impacto “instantaneo” del PITT en
2001. El Apéndice D documenta los procedimientos técnicos seguidos
alo largo de estos cuatro pasos.

Es importante tener en cuenta que, al convertir todas las
cifras monetarias corrientes para basarnos en valores constantes del
RD$ del 2015, excluimos el efecto inflacionario de nuestra evaluacion.
Sin embargo, no consideramos el factor de descuento en la consolida-
cién de las cifras anuales del periodo 2002-2015 debido a la falta de
series temporales fiables de la tasa real de rentabilidad de los bonos
a largo plazo del Gobierno. Esta omision resulta aceptable dado que
aplicamos el mismo enfoque a nuestra evaluacion sobre el costo del
PITT. Es decir, los posibles sesgos causados por esta omision tanto en
el beneficio como en el costo pueden, en gran medida, compensarse
mutuamente.

Paso 1: Calculo de la inversion turistica anual atribuible al PITT

El WTTC proporciona un calculo de la inversion turistica anual en
RD. Esta serie de datos cubre la inversién en una gama de sectores,
incluyendo la industria del turismo y ciertos elementos de transporte,
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incluyendo también las inversiones realizadas por el Gobierno.s8
Aplicando nuestra estimacion del rango de la participacion de inver-
sion turistica atribuible al PITT (es decir, del 12 al 29 por ciento) a la
cantidad de inversion anual del WTTC, después de deducir los ele-
mentos de transporte y la participacion del Gobierno, s calculamos el
rango de inversiones turisticas atribuibles al PITT entre 2001 y 2015.

Paso 2: Calculo del impacto directo del PITT en el PIB

La estimacion del impacto directo del PITT en el PIB se realiza cal-
culando el PIB generado directamente por la inversién turistica atri-
buible al PITT. Dado que en el paso 1 se ha obtenido el valor de las
inversiones turisticas atribuibles al PITT, lo que necesitamos es un
nexo cuantitativo entre la inversion turistica y el PIB del turismo.

La cuenta insumo-producto de RD de 2012 (es decir, “cuadro
detallado de insumo/ producto”) proporciona el valor agregado bruto
de la industria del turismo, que es el PIB del turismo y el valor de la

“produccion total” de la industria turistica. Sin embargo, como cual-
quier cuadro de insumo/producto (cuadro IO) en general, no propor-
ciona informacion alguna sobre los activos totales que se utilizan para
la produccion turistica y generar el PIB del turismo.

Dado que la “produccién total” en el cuadro IO es equiva-
lente a los “ingresos brutos” a nivel de las empresas, se puede seguir el
siguiente procedimiento: 1) estimar la proporcién de “ingresos brutos”
(R) respecto a los “activos totales” (A) basados en la informacion oficial
sobre las empresas, 2) aplicar esta relacion (R/A) a la produccion total
proporcionada por el cuadro de IO para calcular el valor de los activos
totales utilizados para generar la produccion total, 3) con esta estima-
cion del valor de los “activos totales”, calcular su relacion con el PIB, y
4) aplicar esta relacion a la inversion atribuible al PITT para llegar al
PIB del turismo atribuible al PITT, sobre una base anual.90

8 WTTC/Oxford Economics 2016: Metodologia de investigacién de impacto
econémico Travel & Tourism, pagina 26.

8 Con base en una fuente oficial de RD, hasta 2015 la inversion publica en turis-
mo ha sido minima, mientras la participacion del Gobierno en la inversion total en
turismo alcanzé el 8 por ciento.

U En lugar de estimar esta relacion tnica con el propdsito de generar un sélo
numero de PIB, se pueden derivar tres ratios: remuneracion de los asalariados res-
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Notese que no es nuestra intension derivar la relacion inver-
sion/PIB con base en el conjunto de datos del WTTC, el cual propor-
ciona tanto el PIB turistico como la inversion turistica. Esto se debe a
que la informacién del WTTC se genera con el objeto de basarse en las
estadisticas reales tanto como sea posible. Es decir, los datos de inver-
sion del WTTC no especifican el vinculo directo con el PIB del ano en
curso. Por lo tanto, nuestro enfoque se basa en el razonamiento de que
(1) la “inversion” es el flujo de capital mientras que los “activos totales”
son el stock de capital; y (2) el flujo de capital y el stock de capital en
una industria determinada comparten la “misma” productividad del
capital, medido por la relacion entre el capital y el PIB.

Paso 3: Calculo del impacto total del PITT en el PIB

Con el PIB del turismo atribuible al PITT, es decir, el impacto directo
del PITT, se puede estimar el impacto total del PITT si existe un vinculo
cuantitativo conocido entre el PIB del turismo (impacto directo) y el
impacto total en el PIB del turismo. El conjunto de datos del WTTC
proporciona una metodologia fiable para hacerlo, si bien utiliza vinculos
cuantitativos derivados de una muestra de otros paises en desarrollo.

Es decir, basandonos en los datos del WTTC para RD, pode-
mos obtener la vinculacién cuantitativa entre la contribucién directa
del turismo al PIB y la contribucioén total del turismo al PIB; es decir,
la relacion entre el impacto econémico directo y el impacto econdmico
total, de la inversion turistica atribuible al PITT (cuadro 3). Nétese que
el impacto econémico total definido en la base de datos del WTTC
incluye el impacto directo, indirecto e inducido de la industria turis-
tica en su conjunto.

Paso 4: Calculo de la recaudacion de ingresos
asociada al impacto total del PIB del PITT

Una vez mds, con un enfoque estatico y aplicando la relacion de los
ingresos tributarios totales respecto al PIB obtenidos por la OCDE
sobre el impacto del PITT respecto del “PIB total”, anteriormente

pecto a los activos totales, el margen de utilidad respecto los activos totales y los
impuestos a los productos y a las importaciones respecto a los activos totales. El
resultado final serd el mismo, pero este ultimo enfoque proporciona mds detalles
para ser utilizados cuando sea necesario.
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calculado, obtenemos una estimacion de la recaudacion tributaria del
PIB total atribuible al PITT.

El cuadro 3 presenta el resultado de los pasos descritos ante-
riormente (y se encuentran documentados en el Apéndice D). Como
muestra el cuadro, durante el periodo comprendido entre el afio 2002
y el afio 2015, la inversién turistica acumulada atribuible al PITT,
expresada en valores constantes de RD$ de 2015, se situd entre
RD$ 24.000 millones y RD$ 58.000 millones, con un impacto total
correspondiente en el PIB de entre RD$ 22.000 millones y RD$ 52.000
millones y un posible recaudo de impuestos inducido de entre
RD$ 3.000 millones y RD$ 7.000 millones. (Téngase en cuenta, de
nuevo, que se presume que el impacto instantdneo del PITT después de
que fue reintroducido en octubre de 2001 es insignificante, dado el
intervalo de tiempo habitual que transcurre entre el momento en el
que se introduce la legislacion de incentivos tributarios y el momento
en que se pone en funcionamiento cualquier nueva inversioén inducida).

Cuadro 3:
Beneficio del PITT: inversion, PIB e ingresos tributarios,
2002-2015

(En miles de millones de RD$ en valores constantes de 2015)

Ingresos
Con participacién del Inversion | PIB directo | Total PIB | tributarios
PITT = 12% | 29% | 12% | 29% | 12% | 29% | 12% | 29%
2002 1,2 29 0,3 0,8 1,1 2,6| 0,1 0,3
2003 1,0 2,4 0,3 0,7 09| 2,1 0,1 0,2
2004 1,0 2,4 0,3 0,7 09| 2,1 0,1 0,2
2005 1,2 2,8 0,3 0,8 1,1 2,5| 0,1 0,4
2006 1,5| 3,6 04 1,0 1,3] 3,2 0,2 0,4
2007 1,9 4,6 0,5 1,3 1,7 4,0 0,2 0,6
2008 2,2 54 0,6 1,5 2,0 49 0,3 0,7
2009 1,9 4,5 0,5 1,3 1,7 41| 0,2 0,5
2010 1,71 42| 0,5 1,2 ,5| 3,7 0,2 0,5
2011 1,9 47| 0,5 1,3 1,7 42| 0,2 0,5
2012 2,0 48| 0,6 1,4 1,8 44 0,2 0,6
2013 2,0 48| 0,6 1,4 1,8 44 0,3 0,6
2014 2,21 53| 0,6 1,5 2,0 48 0,3 0,7
2015 2,4 57| 0,7 1,6 2,1 52/ 0,3 0,7
Acumulado 24,1 58,3 | 6,8 16,4 21,6 52,3 2,9 7,0
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Este enfoque presenta dos inconvenientes.

En primer lugar, sugiere que la inversion turistica genera PIB
“instantaneamente” y sus efectos duran sélo un afio, lo cual es una
hipdtesis poco realista y sesgada al subestimar el impacto de la inver-
sion de capital asociada al PITT sobre el PIB.9!

Y, en segundo lugar, al utilizar el “multiplicador” del PIB total
en el PIB directo (turismo) derivado de la informacion del WTTC,
que incluye tanto el desplazamiento (es decir, el transporte de pasa-
jeros) como el turismo, nuestra estimacion del impacto total del PIB
debe tomarse sélo como un indicador de la realidad en lugar de una
guia precisa.

Estos inconvenientes, sin embargo, operan en un doble sentido:
al aplicar la misma relacién inversién/PIB y el mismo multiplicador
del PIB total en el PIB directo (turismo) para calcular tanto el beneficio
como el costo del PITT, nuestra hipoétesis es que los sesgos asociados a
estos inconvenientes puedan finalmente auto-compensarse.

IV. Evaluacion del costo del PITT

Como se menciond en la seccidon de introduccidn, el costo del PITT
incluye: la pérdida directa de ingresos y su pérdida inducida en el
PIB, asi como la pérdida de eficiencia y su pérdida de ingresos rela-
cionada. Como referencia, también evaluaremos el costo de oportuni-
dad del PITT.

A. La pérdida directa de ingresos asociada con el
PITT y su efecto multiplicador negativo

Segun los célculos del Gobierno, de 2011 a 2015, el gasto fiscal anual
asociado con el PITT, en promedio, ascendid al 0,54 por ciento del total
de los ingresos tributarios. Supongamos que esta proporcién anual
promedio de gastos tributarios asociados con el PITT (PITT-GF) res-
pecto a los ingresos tributarios totales es aplicable al periodo compren-
dido entre 2002 y 2010: los gastos tributarios acumulados, o pérdidas

1 Un enfoque tedricamente correcto serfa aplicar un multiplicador a la inver-
sién turistica, basado en el valor presente neto para toda la vida atil del capital, para
llegar al impacto acumulado del PIB directo de la inversién dentro de su vida util.
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de ingresos, para el periodo 2002-2015 equivaldrian a RD$ 22.000
millones (expresados en RD$ de 2015).

;Cuadl seria el impacto multiplicador negativo de este PITT-GT si
el Gobierno de RD tiene que compensar tal pérdida de ingresos con una
reduccion de gasto equivalente o el incremento de impuestos en alguna
otra parte? La clave esta en identificar un multiplicador fiscal justifica-
ble para RD. El multiplicador fiscal se define como el cambio en el PIB en
respuesta a un cambio dado en un instrumento de politica fiscal, como
un determinado gasto gubernamental o la recaudacién de impuestos.

Sin embargo, el tamafo del multiplicador fiscal es uno de los
temas mas discutidos en la investigacion de politicas macroecond-
micas. Como se sefiald en un reciente estudio del Fondo Monetario
Internacional (FMI),*2 la gran divergencia en los calculos del multi-
plicador parece apuntar a una heterogeneidad de los efectos del gasto
gubernamental en la produccién “tanto entre los paises como en el
tiempo”. Ademas, la variacién en las metodologias, tanto concep-
tual como técnicamente, puede llevar a diferencias en los calculos del
multiplicador fiscal incluso para el mismo pais.

Mediante la aplicacion de un multiplicador acumulativo
del PIB de 0,39 sobre el gasto fiscal, tal como fue determinado por
el equipo técnico del Ministerio de Hacienda de RD, el efecto multi-
plicador negativo neto de los gastos tributarios asociados al PITT es
una pérdida inducida en el PIB que ascendié a RD$ 7.000 millones
(expresados en RD$ de 2015) durante el periodo 2002-2015. Al apli-
car la proporcion anual de los ingresos tributarios totales respecto al
PIB publicado por la OCDE en relacién con el mismo periodo, esta

92 Ver a Kitsios, E. y M. Patnam, “Estimando multiplicadores fiscales con hetero-
geneidad correlacionada”, documento de trabajo del FMI, WP/16/13, febrero de 2016.

93 Ver Estevio y Samake (2013), “Los efectos econdmicos de la consolidacion fis-
cal con la retroalimentacion de la deuda”, Documento de Trabajo del FMI WP/13/136,
grifico 3. Como sefald el equipo técnico del Ministerio de Hacienda de RD, este
documento, “al centrarse en el impacto de la consolidacion fiscal en el PIB—recortes
a los gastos corrientes o de capital, o aumento de impuestos—es mas adecuado para
explorar las respuestas a los efectos fiscales aislados;” esto también explica explicita-
mente “el efecto de la retroalimentacion de la deuda publica” y, por lo tanto, permite
controlar los efectos de la deuda mientras se trabaja con un escenario de presupuesto
equilibrado-cualquier pérdida de ingresos se compensa reduciendo el gasto.
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pérdida inducida en el PIB supone una pérdida potencial de ingresos
de RD$ 1.000 millones para el Gobierno. El cuadro 4 presenta estos
calculos tanto afio por ailo como en sus valores acumulados.

Debe tenerse en cuenta que la pérdida inducida en el PIB en el
cuadro 4 es el gasto de consumo equivalente neto del PITT-GT. Es decir,
el PITT-GT solo debe ser contabilizado una vez, ya sea como pérdida de
ingresos, o como parte del impacto econdmico, pero no en ambos casos.

Cuadro 4:
Costo directo del PITT: pérdida de ingresos, su efecto multiplica-
dor y pérdida de ingresos “inducida”, 2002-2015

(En miles de millones de RDS$ en valores constantes del 2015)

Pérdida de | Pérdida inducida | Pérdida inducida
ingresos del PIB de ingresos
2002 1,1 0,3 0,04
2003 1,1 0,3 0,04
2004 1,1 0,3 0,04
2005 1,3 0,4 0,06
2006 1,5 0,4 0,06
2007 1,7 0,5 0,08
2008 1,7 0,5 0,07
2009 1,5 0,5 0,06
2010 1,6 0,5 0,06
2011 1,3 0,4 0,05
2012 1,7 0,5 0,07
2013 2,2 0,7 0,09
2014 2,4 0,7 0,10
2015 2,4 0,7 0,10
Acumulado 22,6 6,8 0,90

Fuentes: Ministerio de Hacienda de RD, conjunto de datos del CIAT, la OCDE, y
célculos del autor.

B. La posible pérdida de eficiencia

Conceptualmente, la pérdida de eficiencia atribuible a cualquier
programa de incentivos tributarios (PIT) puede relacionarse con la
asignacion errénea de la inversién causada por dicho PIT. Existen
principalmente dos escenarios posibles: (1) el capital existente se ve
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“desplazado” a través de su reasignacion desde fuera del objetivo del
PIT hasta dentro del mismo; y (2) los fondos de inversiéon potenciales
que fueron destinados originalmente para el sector fuera del objetivo
del PIT son redireccionados hacia el objetivo del PIT, causando un
fenémeno de “desplazamiento” (crowding-out) por el PIT.

Seria ideal poder medir directamente, o calcular, tal “porcen-
taje de relocalizacion” o el “efecto de desplazamiento” (crowding-out),
o ambos. Pero en la realidad, esto no es generalmente posible.

Teniendo en cuenta la informacion que se encuentra disponible
actualmente a nivel empresarial en la industria del turismo, un enfo-
que alternativo para evaluar la pérdida de eficiencia asociada al PITT
es explorar la brecha existente en la rentabilidad entre las Empresas
PITT y las Empresas No-PITT. Por ejemplo, jcudl es el efecto de la
tasa de rentabilidad continuamente mas baja de los activos para las
Empresas PITT en comparacion con la de las Empresas No-PITT?

Como se muestra en el cuadro 1 y en el analisis adjunto, la
rentabilidad, medida por la tasa de rentabilidad de los activos, es sélo
del 0,6 por ciento para el promedio de las Empresas PITT, mientras
que alcanza el 2,5 por ciento para las Empresas No-PITT; esta ultima
es evidentemente mas cercana a la tasa de rentabilidad de los activos y,
por ende, mas eficiente. Con el objetivo de realizar una estimacién mas
conservadora del costo del PITT, tomamos la tasa de retorno global de
los activos en todas las Empresas PITT y las Empresas No-PITT, que es
1,7 por ciento, como un indicador de la tasa de rentabilidad “eficiente’
de los activos para la industria del turismo. Mediante la aplicacion de
esta “tasa de rentabilidad eficiente” mds baja a las utilidades obtenidas
por las Empresas PITT, se calculd la cantidad total de activos eficien-
tes asociados a las Empresas PITT y se obtuvo la parte de la inversién
turistica ineficientemente impulsada por el PITT dentro de la inver-
sion turistica total, que resulta ser del 27 por ciento (en adelante “cuota
atribuida incorrectamente”).

>

Mediante la aplicacion de la cuota atribuida incorrectamente
destinada a la inversion turistica por parte del sector empresarial, 94

4 En relacién con la construccion de esta serie temporal basada en los datos
existentes del WTTC y del Ministerio de Hacienda de RD, consulte el parrafo segun-
do, pagina 16.

158



ParTE III: EsTUDIO PAfS

se calculo la pérdida de eficiencia, medida por el monto de atribu-
cioén incorrecta de la inversion y la pérdida subsiguiente de PIB y de
ingresos, siguiendo la metodologia utilizada para calcular el benefi-
cio del PITT (cuadro 3). Por lo tanto, los inconvenientes técnicos que
se presentaron en nuestra estimacion del beneficio del PITT también
estan presentes aqui. Por otra parte, somos conscientes que es inco-
rrecto, tanto tedrica como empiricamente, aplicar el mismo multipli-
cador del impacto total en el PIB sobre el impacto directo en el PIB, tal
como se ha obtenido en el conjunto de datos del WTTC, a nuestra esti-
macion de la pérdida de eficiencia, ya que no deberfamos asumir que
la inversién turistica atribuida incorrectamente se quedaria integra-
mente dentro de la industria turistica. Esperamos corregir este incon-
veniente cuando se disponga de datos mas detallados.

Como se muestra en el cuadro 5, para el periodo 2002-
2015, se estima que la asignacion de la inversion acumulada es de
RD$ 54.000 millones, lo que puede originar una pérdida total del
PIB de RD$ 51.000 millones y una pérdida de ingresos potenciales de
RD$ 6.900 millones. (Para obtener mas explicaciones técnicas sobre el
procedimiento, consulte el Apéndice D, paso 3,)

Cuadro 5:
Pérdida de eficacia: inversion, PIB e ingresos tributarios,
2001-2015

(En miles de millones de RD$ de 2015)

Inversion atribuida | Perdida Pérdida | Pérdida de
incorrectamente | directa PIB | total PIB renta
2002 2,7 0,8 2,6 0,3
2003 2,3 0,7 2,1 0,2
2004 2,2 0,7 2,0 0,2
2005 2,6 0,8 2,5 0,3
2006 3,4 1,0 3,2 0,4
2007 4,2 1,3 3,9 0,6
2008 5,0 1,5 4,8 0,7
2009 4,2 1,3 4,1 0,5
2010 3,9 1,2 3,7 0,5
2011 4.4 1,3 4,1 0,5
2012 4,5 1,3 4,3 0,6
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Cuadro 5 (continua)

2013 4,5 1,3 4,3 0,6
2014 4,9 1,5 4,7 0,7
2015 5,3 1,6 51 0,7
Acumulado 54,1 16,2 51,5 6,9

C. El costo de oportunidad del PITT

sCual es el costo de oportunidad del PITT? Es decir, ;qué ocurriria si no
existiera el PITT y, por lo tanto, tampoco los gastos tributarios asocia-
dos al mismo (PITT-GF) y, en consecuencia, el Gobierno pudiera dis-
poner de la cantidad equivalente de ingresos tributarios para financiar
proyectos de inversion prioritarios? Tales proyectos podrian incluir
inversiones en infraestructura publica, educacion, salud o proteccion
social, las cuales encabezan la lista de prioridades de gastos publicos.

Como se muestra en el cuadro 6, la pérdida de ingresos
asociada al PITT entre 2011 y 2015 represento, en promedio, mas del 2
por ciento del gasto total de capital del Gobierno. Al considerar algu-
nos de los principales gastos de capital del Gobierno en funciéon del
mismo periodo, se observa que la pérdida de ingresos asociada al PITT
fue equivalente al 8 por ciento del gasto gubernamental en infraestruc-
tura, al 10 por ciento del gasto en educacion, al 52 por ciento del gasto
en salud o al 73 por ciento del gasto en proteccion social.

Cuadro 6:

Gasto fiscal en turismo como parte del gasto publico, 2011-2015
(Porcentaje)

2011 2012 2013 2014 2015 | Promedio

Total 1,6 1,2 2,4 3,0 2,8 2,2
Infraestructura * 3,5 2,1 9,1 14,5 11,0 8,0
Educacion 16,4 10,0 6,1 8,8 10,1 10,3
Salud 22,5 19,9 88,6 83,3 47,6 52,4
Proteccion social 45,3 42,7 128,0 89,1 58,0 72,6

* P .7 .z
Incluyendo irrigacion, transporte, recursos naturales, conservacion, agua
y saneamiento.

La estimacion del impacto econémico del gasto publico, equi-
valente al PITT-GT, en cualquiera de estas funciones del Gobierno
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proporcionaria un indicador del costo de oportunidad del PITT.
Dados los bajos registros de RD en materia de infraestructura publica
respecto a su ranking de competitividad global, elegimos la infraes-
tructura publica—incluyendo irrigacién, transporte, conservaciéon
de los recursos naturales, agua y saneamiento — para estimar el costo
de oportunidad del PITT suponiendo que el PITT-GT acumulado de
RDS$ 22.600 millones (expresados en RD$ de 2015) pudiese ser inver-
tido en dicha infraestructura.

Basdndose en los estudios existentes y dada la baja relacion
actual de la inversion publica respecto al PIB y el grado de efectivi-
dad administrativa razonable en RD, se adoptan dos supuestos bdsi-
cos utilizados en un reciente estudio del FMI® para la inversion en
infraestructura publica en RD: (1) es un gasto suficientemente eficaz y
productivo; y (2) no desplazara a la inversion privada (incluso podria
incrementarla) en un futuro previsible. Siguiendo la misma ldgica, se
utiliza— procedente del mismo estudio —un multiplicador de produc-
cién a corto plazo (es decir, a un ano) del 0,6 para el gasto guberna-
mental en infraestructura publica.

Para mantener la coherencia técnica, aplicamos el mismo
enfoque utilizado para estimar el costo y el beneficio del PITT. Es decir,
primero se aplica el multiplicador de produccion a corto plazo (similar
a la tasa “instantanea” de retorno del capital) a la inversion de infraes-
tructura del Gobierno para calcular el impacto directo en el PIB vy,
a continuacion, se utiliza el mismo multiplicador en el PIB directo,
como aquel obtenido del conjunto de datos del WTTC para estimar el
impacto total de la infraestructura gubernamental en el PIB, vy, final-
mente, se aplica la relacion anual de ingresos tributarios respecto al
PIB publicada por la OCDE para estimar la ganancia potencial de
ingresos.?¢ El cuadro 7 presenta nuestros resultados.

En resumen, nuestra estimacion del costo incluye dos partes:
La primera parte se refiere al costo existente asociado al PITT: una

> Ver G. Ganelli y J. Tervala, “El multiplicador del bienestar de la inversion
en infraestructura publica”, Documento de Trabajo del FMI, WP/16/40, febrero de
2015. Para los multiplicadores de producto especificos, consulte los cuadros 2 y 4 y el
andlisis al respecto contenido en este documento.

% Para leer las advertencias técnicas de este enfoque en el calculo del costo y el
beneficio existentes del PITT, por favor consulte las paginas 19 y 21.
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pérdida de ingresos directa de RD$ 22.000 millones con una pérdida
inducida en el PIB de RD$ 6.800 millones, una pérdida de ingresos
superior a RD$ 900 millones y una pérdida de eficiencia causada por la
asignacion incorrecta de capital inducida por el PITT—incluyendo
RD$ 52.000 millones en pérdida del PIB y RD$ 7.000 millones en
perdida adicional de ingresos.

Cuadro 7:
Costo de oportunidad del PITT, un ejemplo con inversion en
infraestructura, 2002-2015

(En miles de millones de RD$ en valores constantes de 2015)

Gasto Impacto directo | Impacto total | Ganancia

Gubernamental en el PIB * en el PIB de Ingresos
2002 1,1 0,7 2,23 0,29
2003 1,1 0,6 1,92 0,22
2004 1,1 0,7 2,01 0,24
2005 1,3 0,8 2,56 0,35
2006 1,5 0,9 2,79 0,39
2007 1,7 1,0 3,22 0,48
2008 1,7 1,0 3,27 0,47
2009 1,5 0,9 3,00 0,38
2010 1,6 1,0 3,05 0,37
2011 1,3 0,8 2,40 0,30
2012 1,7 1,0 3,27 0,43
2013 2,2 1,3 4,19 0,58
2014 2,4 1,5 4,69 0,66
2015 2,4 1,4 4,64 0,65
Acumulado 22,6 13,6 43,2 5,8

* Asumiendo un multiplicador a corto plazo de 0,6, adoptado de G&T
(2015), cuadro 3.

La segunda parte se refiere al costo de oportunidad del PITT.
Al asumir que la inversion en infraestructura es equivalente a la rela-
cién PITT-GF existente, este costo de oportunidad podria equivaler
a una pérdida del PIB de RD$ 43.000 millones y una pérdida neta de
ingresos de RD$ 17.000 millones. Asumiendo que una mejor infraes-
tructura publica y mds amplia en RD fomentaria o facilitaria una
mayor inversion privada, su impacto sobre el PIB podria ser mayor y la
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pérdida neta de ingresos mas reducida. Es decir, el costo de oportuni-
dad del PITT podria ser mayor.

V. Conclusion: el beneficio neto del PITT

El cuadro 8 resume la evaluacion del costo-beneficio del PITT en RD.
Como muestra el cuadro, con una pérdida de ingresos acumulada de
mas de RD$ 20 mil millones, el PITT no generd un impacto econd-
mico positivo, sino una pérdida significativa de eficiencia. Invertir en
infraestructura publica seria un instrumento fiscal mas rentable para
que el Gobierno apoye el turismo y el crecimiento econémico en general.

Cuadro 8:
PITT-costos y beneficios asociados: resumen
(En RDS$ de 2015)

Impactoen = Impacto Impacto

inversion | econdmico | en ingreso

Beneficio (cuadro 3) 41,2 36,9 5,0
Limite inferior 24,1 21,6 2,9
Limite superior 58,3 52,3 7,0
Costo 54,1 58,3 30,4
Pérdida directa (cuadro 4) NA 6,8 23,6
Pérdida de eficiencia (cuadro 5) 54,1 51,5 6,9
Beneficio neto, contra el costo -12,9 21,4 -25,5
existente
Beneficio maximo 4,2 -6,0 -23,4
Costo mayor -30,0 -36,7 -27,6
Referencia: Si el PITT-GF* hubiese sido invertido en infraestructura publica
Beneficio—Impacto econémico y | Desconocido 43,2+ 5,8+
de ingreso
Costo—Inversion publica -22,6
Beneficio Neto = Costo de Desconocido 43,2+ -16,8 0
oportunidad menos

* PITT-TE = Gastos tributarios asociados con el PITT (esto es, la pérdida de
ingresos causada por el PITT)

163



Di1seRoO Y EVALUACION DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS

Referencias

Republica Dominicana— Ministerio de Hacienda (2016), Direccidon
General de Presupuesto; Gastos de Capital.

Republica Dominicana— Cuentas nacionales

Estevao, M. and I. Samake (2013), “The Economic Effects of Fiscal
Consolidation with Debt Feedback”, IMF Working Paper
WP/13/136.

Ganelli, G. and J. Tervala (2015), “The Welfare Multiplier of Public
Infrastructure Investment,” IMF Working Paper, WP/16/40.

Centro Inter-Americano de Administraciones Tributarias, CIATData
(https://www.ciat.org/ciatdata/)

Keonma (2016), World GDP Ranking (http://knoema.es/nwnfkne/
world-gdp-ranking-2016-data-and-charts-forecast)

Kitsios, E. and M. Patnam, “Estimating Fiscal Multipliers with
correlated Heterogeneity,” IMF Working Paper, WP/16/13,
February 2016.

OECD (2016) Revenue Statistics in Latin America and the
Caribbean 2016  (http://www.keepeek.com/Digital-Asset-
Management/oecd/taxation/revenue-statistics-in-lati
n-america-and-the-caribbean-2017_rev_lat_car-2017-en-fr#.
WT7jtnLruM8#pagel52)

Wikipedia, Tourism in the Caribbean (online: https://en.wikipedia.
org/wiki/Tourism_in_the_Caribbean)

World Economic Forum (2015), “The Travel & Tourism Competitiveness
Report 2015: Growth through Shocks” (http:/www3.
weforum.org/docs/TT15/WEF_Global_Travel&Tourism_
Report_2015.pdf)

World Travel & Tourism Council/Oxford Economics (2016), “Travel &
Tourism Economic Impact Research”, March 2016, pp. 26 -27

World Travel & Tourism Council (2016), “Travel & Tourism Economic
Impact 2016: Dominican Republic.”

World Travel & Tourism Council (2016) “Travel & Tourism Economic
Impact 2016: Caribbean.”

164



ParTE III: EsTUDIO PAfS

World Travel & Tourism Council, Data Gateway (https://www.wttc.
org/datagateway/).

World Travel & Tourism Council/Oxford Economics (2016), “Travel &
Tourism Economic Impact Research methodology”

World Travel & Tourism Council/Oxford Economics (2014), “Travel &
Tourism Investment in the Americas.”

165


file:///F:\Paper%20DR\World%20Travel%20&%20Tourism%20Council,%20Data%20Gateway%20(online:%20https:\www.wttc.org\datagateway\)
file:///F:\Paper%20DR\World%20Travel%20&%20Tourism%20Council,%20Data%20Gateway%20(online:%20https:\www.wttc.org\datagateway\)




Apéndices






Apéndice A*

Disposiciones tributarias estatutarias: Republica
Dominicana y sus competidores regionales

Dentro de la region del Caribe, los competidores mads relevantes para
Republica Dominicana (RD) en la industria del turismo son Barbados,
Jamaica, y Trinidad y Tobago,*” de acuerdo con su proximidad geo-
grafica y la similitud en sus productos turisticos y en su estructura
tributaria corporativa distinta a los programas de incentivos fiscales
para la industria turistica (PITT). Entre estos cuatro paises, Barbados
y Trinidad y Tobago le llevan ventaja a RD y a Jamaica en cuanto a su
desarrollo econémico y su infraestructura turistica.

Este apéndice hace una revision comparativa de las disposicio-
nes legales en materia tributaria (incluyendo los incentivos tributarios)
concernientes a la industria del turismo entre RD y sus tres principa-
les competidores regionales.

Como se muestra en el cuadro A, dentro del grupo de los
cuatro paises, RD tiene la tasa general de impuesto sobre la renta
para sociedades mas alta (27 por ciento vs. 25 por ciento en los otros
tres paises) y ofrece las deducciones menos generosas para la inver-
sion de capital. Por ejemplo, tanto Barbados como Jamaica ofrecen
deducciones iniciales especiales para maquinaria y equipo (20 y 25 por
ciento respectivamente); éstos, junto con Trinidad y Tobago, también
proveen deducciones anuales mas generosas para los activos fijos a
través de diferentes vias. Esta comparacion muestra la desventaja gene-
ral en materia tributaria de RD a pesar de sus numerosos programas
de incentivos tributarios, incluyendo el PITT. Tal desventaja fiscal

* Preparado por Duanjie Chen, Research Fellow, School of Public Policy, Univer-
sidad de Calgary.
97 Seleccionamos estos cuatro paises de la lista del WTTC de los 10 paises que
“ofrecen un producto turistico similar y compiten por turistas de los mismos mer-
cados de origen” y “tienden a ser, pero no son exclusivamente, vecinos geograficos”.
Los otros seis paises—Anguilla, Aruba, Bahamas, Cuba, Dominica y Granada—son
demasiado pequefos en tamafo y/o tienen un sistema tributario no convencional.
%8 Esta observacion se basa en el PIB per capita contenido en la lista 2015 del
Banco Mundial y en una publicaciéon del WTTC, “Inversion en Viajes y Turismo en
las Américas”, septiembre 2014.
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global parece ser uno de los principales factores que contribuyen a que
RD ocupe la posicién mas baja en la clasificacion relacionada con el
“entorno de negocios” entre los cuatro paises.®

En cuanto alos incentivos tributarios ofrecidos a la industria del
turismo, ciertamente se destaca el PITT de RD — con una exencion de
impuestos por 25 afos para todas las inversiones turisticas aprobadas. 100

Por el contrario, Barbados ofrece unos incentivos fiscales mas
sensatos para la inversion turistica sin una exencion fiscal tan costosa
y prolongada. Barbados ofrece una exencion de aranceles, una deduc-
cion total del impuesto sobre la renta para la inversion de capital y
otros gastos en investigacion y desarrollo relacionados con el turismo,
planes de formacion y actividades de promocion. El apoyo tributario
de Barbados para el crecimiento del turismo se produce compartiendo
los costos, en lugar de asumir una pérdida integra de ingresos fiscales.

Los programas de incentivos turisticos en Jamaica y Trinidad
y Tobago son mas complejos, pero ninguno de ellos es tan generoso
como el PITT de RD. Jamaica no ofrece exoneraciones temporales de
impuestos, sino una reduccion de la tasa de impuesto sobre la renta en
la forma de un crédito fiscal por creacién de empleo. Trinidad y Tobago
ofrece una exoneracion del impuesto sobre la renta limitada a 7 afos.

En resumen, dentro del grupo de los cuatro paises, RD ofrece
el programa de incentivos tributarios para la industria del turismo
mds generoso combinado con un régimen general de impuestos sobre
la renta de sociedades mas exigente. Lo que podria constituir un “estu-
dio de caso” para el tema de la “erosion de bases imponible y traslado
de beneficios”. Nuestro enfoque se centra en evaluar si el PITT de RD
ha contribuido realmente al desarrollo y crecimiento de su industria
turistica. El Apéndice B proporciona nuestras observaciones.

% Ver Foro Econdémico Mundial, The Travel & Tourism Competitiveness
Report 2015: Growth through Shocks, Tabla 3 (pagina 12) y “country/economy pro-
files” Parte 2.

199 En 2001, cuando fue aprobada inicialmente, la Ley establecia que la exencién
tendria una duracién de 10 afnos. La reforma introducida en el 2013 otorgaba otros 15
anos, el cual se extendi6 a las empresas que ya estaban disfrutando los beneficios. En la
medida en que los beneficios se otorgan a la empresa que realiza el proyecto, una empre-
sa con diferentes proyectos podria, en teorfa, disfrutar de los beneficios indefinidamente.
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Apéndice B*

Desempeiio de la industria turistica: Republica
Dominicana y sus competidores regionales

Este apéndice contiene una breve revision comparativa de los resulta-
dos del turismo entre Republica Dominicana (DR) y sus tres principa-
les competidores regionales: Barbados, Jamaica y Trinidad y Tobago,
teniendo en cuenta que los incentivos tributarios ofrecidos por RD
para su industria turistica son mas generosos respecto a sus competi-
dores regionales (Apéndice A).

El grafico B1 muestra que, de acuerdo con la participacion del
PIB turistico, RD ha ocupado el tercer lugar durante el periodo 1995-
2015. Con subidas y bajadas relativas, la clasificacion general se mantuvo
alolargo de todo el periodo, salvo una serie de alternancias en 1998.

Grafico Bl:

Contribucion directa del turismo al PIB (%): Republica

Dominicana vs. competidores regionales, 1995-2015
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* Preparado por Duanjie Chen, Research Fellow, School of Public Policy, Uni-
versidad de Calgary.
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El grafico B2 muestra que el crecimiento del PIB del turismo en RD
ha estado alineado, en gran medida, con sus competidores regionales,
excepto Trinidad y Tobago. Como se sefial6 en el texto principal, el
crecimiento del PIB del turismo en un pais en particular esta impuesto
en gran medida por la tendencia mundial, pero puede ser perturbado
por diversos choques internos. Por ejemplo, en Trinidad y Tobago, al
observar conjuntamente los graficos B2 y B3, el patrén de crecimiento
tanto del PIB del turismo como del PIB general fluctian mas drasti-
camente que en los otros tres paises, con un patrén de crecimiento
del turismo que refleja la interaccion de los eventos nacionales (por
ejemplo, el Campeonato Mundial Sub-17 de la FIFA 2001) y la tenden-
cia mundial.

Grafico B2:
Crecimiento del PIB de turismo (%): Republica Dominicana vs. sus

competidores regionales, 1995-2015
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Grafico B3:
Crecimiento del PIB nacional (%): Republica Dominicana vs.
competidores regionales, 1995-2015
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Por altimo, los graficos B4 y B5 presentan, respectivamente, el
patrén de inversion turistica medido por su tasa de crecimiento anual
y la participacién de inversion turistica en la region del Caribe para
RD vy sus tres paises competidores.

Como muestra el grafico B4, la inversion turistica crecid casi
un 200 por ciento en Barbados en 1995, siguiendo, desde entonces, un
ciclo normal. Trinidad y Tobago también pasaron por notables ciclos
de montana rusa hasta los ultimos cinco anos.
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Grafico B4:
Crecimiento en inversion turistica (%): Reptblica Dominicana vs.

competidores regionales, 1995-2015
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El grafico B5 refleja la participacion en la inversion de cada
pais en la region del Caribe. En 2015, RD tuvo una participacion del
8 por ciento, seguida por Trinidad y Tobago (6 por ciento), Jamaica
(5,2 por ciento) y Barbados (2,2 por ciento). Estos resultados aparente-
mente positivos para RD deben matizarse al tener en cuenta las dife-
rencias en el PIB entre estos mismos paises. En el afio 2015, el PIB de
RD fue de US$ 67.500 millones, casi tres veces el de Trinidad y Tobago
(US$ 24.600 millones), 5 veces el de Jamaica (U$ 13.900 millones) y
mas de 15 veces el de Barbados (US$ 4.400 millones). 101

Es decir, la participacion de RD en la inversion regional resulta
desproporcionadamente baja en comparacién con sus competidores
en la industria del turismo, que son mucho mas pequenos en térmi-
nos de PIB.

01 Ver Keonma, World GDP Ranking, https://knoema.com/nwnfkne/world-

gdp-ranking-2016-data-and-charts-forecast
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Grifico B5:
Participacion en la inversion turistica en la region (%): Republica
Dominicana vs. competidores regionales, 1995-2015
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Apéndice C*
Definiendo la base de datos: procedimientos técnicos

En general, los modelos de equilibrio general computable (EGC) se
consideran un mecanismo ideal para evaluar el impacto de un pro-
grama fiscal gubernamental, tal como un programa de incentivos
tributarios (PIT). Sin embargo, estos modelos requieren cuentas de
insumo-producto detalladas, asi como el disefio de modelos complejos
que no siempre estan disponibles.

Una alternativa habitual es la definicion de modelos de
micro-simulacién que utilizan como principal input la informa-
cién financiera y tributaria de la empresa, ya que normalmente la
Administracion Tributaria tiene acceso a este tipo de informacion.
Esto hace que la coordinacion entre ésta y el Ministerio de Hacienda
sea posible para llevar a cabo un analisis de costo-beneficio de un
programa de incentivos tributarios.

En este escenario, para examinar el programa de incentivos
tributarios para la industria turistica (PITT), se analizaron los patro-
nes de inversion relativos de las empresas asociadas al programa de
incentivos tributarios (Empresas PITT), asi como el de las empresas
que no se benefician del mismo (Empresas No-PITT). Este apéndice
provee una descripciéon metodologica de como se determiné la mues-
tra de empresas.

Seleccion de la muestra

El punto de partida es definir qué empresas se incluyen en la muestra.
De acuerdo con la Ley 158-01 —y sus enmiendas —, cualquier empresa
que desarrolle proyectos en una serie de actividades puede beneficiarse
de los incentivos tributarios. El énfasis principal esta en la construc-
cién y/o remodelacién de alojamientos hoteleros, pero también se
incluyen proyectos como infraestructuras portuarias, parques temati-
cos y restaurantes que sirven en zonas turisticas, entre otros.

*Preparado por el equipo técnico del Ministerio de Hacienda de RD.
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Con base en los registros de la Administracion Tributaria, se
identificaron empresas receptoras de beneficios tributarios en 18 secto-
res diferentes (véase el cuadro Cl1). Légicamente, la mayor parte de las
empresas se dedican a la construccion y gestion de instalaciones hote-
leras. Sin embargo, hay otras actividades que podrian considerarse no
tradicionales en la industria del turismo, pero que segun la legislacion
tienen derecho a beneficios fiscales.

Esto define el primer criterio de seleccion. En primer lugar, se
incluyen en la muestra todas las empresas que, segin la Administracion
Tributaria, reciben beneficios fiscales del PITT. Para establecer un
marco de comparacion, también es necesario analizar a las empresas
que no aprovechan los incentivos, pero que operan en el mismo sector.
Esto da como resultado una primera muestra de 1.321 empresas, 113
de las cuales se han acogido al PITT (cuadro C1).

Cuadro CI:

Muestra inicial 1

Sector o actividad no-PITT | PITT Total
Servicios de hospedaje en hoteles, hosta-

les, etc., exc. servicios por hora 348 9 357
Servicios complementarios de asistencia

al turista 303 4 307
Construccién y restauracion de edificios

turisticos 187 50 237
Operadores de hoteles 101 5 106
Espectdculos artisticos y servicios relacio-

nados (incluidos parques temdticos) 95 1 96
Servicios de restaurante y cantina, con

espectdculos 89 2 91
Hoteles Resort 52 10 62

Servicios de alojamiento temporal (inclui-
das residencias para jovenes, apartamen-

tos turisticos) 21 1 22
Suites y apartahotels 12 1 13
Sociedades de inversion 10 10
Construccion y reparacion de edificios

residenciales 7 7
Servicios inmobiliarios 6 6
Gestion y explotacion de instalaciones

deportivas 2 2
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Cuadro C1: (continua)

Casinos 1 1
Limpieza en seco y servicios relacionados 1 1
Servicios de atencién médica 1 1

Actividades de construccion especializa-
das (por ej., alquiler de andamios) 1 1
Servicios de apoyo para el transporte
de agua (por ejemplo, servicios de

terminales) 1 1

Total 1208 113 1321

Nota: Por razones de espacio, sélo se muestra el ano 2015. Se sigue un patrén simi-
lar a lo largo de los anos.

Un segundo criterio consistio en centrarse en las empresas que
no se acogieron al PITT y que pueden ser competidores “naturales” en
la industria del turismo. Esto es necesario dado que muchas empresas
que se han acogido al PITT pertenecen a sectores econdémicos que no
son tipicos de la industria turistica (por ejemplo, las empresas de inver-
sion o las empresas de limpieza en seco). Por lo tanto, incluir Empresas
No-PITT de estos sectores daria como resultado una muestra sesgada.
Una vez se ha aplicado este criterio, la muestra se reduce a 1.137 empre-
sas, lo que se explica por una disminucion de las Empresas No-PITT,
especialmente en las categorias de entretenimiento, servicios artisticos
y restaurantes (cuadro C2).

En tercer lugar, la muestra se continué depurando utili-
zando la informacion sobre las operaciones de las empresas: se exclu-
yeron las empresas que sélo presentaron declaraciones en el 2007 o
2008. También se excluyeron las empresas que no registraron ingresos
brutos, utilidades o activos, independientemente del afio. Esto permi-
ti6 depurar aun mas la base de datos sin eliminar la informacion sobre
la inversion realizada por cada empresa en el pasado.

En cuarto lugar, se detectaron varios casos de empresas sin infor-
macioén en las categorias de ingresos brutos, utilidades o activos. Entre
otras razones, esto pudo deberse a que no presentaron declaraciones de
impuestos para esos afos, que presentaron declaraciones de impuestos
incompletas, o que no estuvieron activas pese a no haber sido dadas de
baja en el registro fiscal. Debido a esto, la muestra contiene vacios.
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La muestra final contiene 888 empresas en 2015, de las cuales

107 son Empresas PITT (cuadro C3). La muestra global constituye un
panel desbalanceado con un maximo de 936 empresas en un periodo

de 9 afos.
Cuadro C2:
Muestra 2
Sector o actividad no-PITT | PITT Total
Servicios de hospedaje en hoteles, hosta-
les, etc., excluyendo servicios por hora 348 9 357
Servicios complementarios de asistencia
al turista 303 4 307
Operadores de hoteles 101 5 106
Hoteles Resort 52 10 62
Servicios de alojamiento temporal (inclui-
das residencias para jovenes, apartamen-
tos turisticos) 21 1 22
Suites y apartahotels 12 1 13
Sociedades de inversion 10 10
Construccion y reparacion de edificios
residenciales 7 7
Servicios inmobiliarios 6 6
Gestion y explotacion de instalaciones
deportivas 2 2
ESENi’cTGs'aé restaurante y cantina, con | 77T :
1 espectaculos 2 2 0
E Espectaculos artisticos y servicios relacio- E
' nados (incluidos parques tematicos) 1 |
[ e I
Limpieza en seco y servicios relacionados 1 1
Servicios de atencion médica 1 1
Actividades de construccién especializa-
das (por ejemplo, alquiler de andamios) 1 1
Servicios de apoyo para el transporte
de agua (por ejemplo, servicios de
terminales) 1 1
Total 1024 113 1137

Nota: Por razones de espacio, s6lo se muestra el afio 2015. Se sigue un patrén simi-

lar a lo largo de los afios.
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Cuadro C3:

Muestra final

Sector o actividad no-PITT | PITT Total
Servicios de hospedaje en hoteles, hosta-

les, etc., excluyendo servicios por hora 274 9 283
Servicios complementarios de asistencia

al turista 229 3 232
Constr. y reparacion de edificios

turistico 121 47 168
Operadores de hoteles 79 5 84
Hoteles Resort 48 10 58

Servicios de alojamiento temporal
(incluyendo. residencias para jovenes,

apartamentos turisticos) 18 1 19
Suites y apartahotels 12 1 13
Sociedades de inversion 9 9
Construccion y reparacion de edificios

residenciales 6 6
Servicios inmobiliarios 6 6
Gestion y explotacion de instalaciones

deportivas 2 2
Servicios de restaurante y cantina, con

espectaculos 2 2
Espectaculos artisticos y servicios rela-

cionados (incluidos parques tematicos) 1 1
Casinos 1 1
Limpieza en seco y servicios

relacionados 1 1
Servicios de atencién médica 1 1

Actividades de construccion especializa-
das (por ejemplo, alquiler de andamios) 1 1

Servicios de apoyo para el transporte
de agua (por ejemplo, servicios de
terminales) 1 1

Total 781 107 888

Nota: Por razones de espacio, solo se muestra el aio 2015. Se sigue un patrén simi-
lar a lo largo de los afios
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Flujo de inversion

Para evaluar la efectividad de un PIT, es clave determinar cudnta
inversion adicional se genera o induce como resultado de los incenti-
vos. Para ello, es necesario construir la variable de inversion de todas
las empresas de la muestra.

En primer lugar, es necesario distinguir entre la promesa de
inversion hecha por las empresas al solicitar los alivios fiscales y la
inversion efectivamente realizada. Aunque el Consejo de Fomento
Turistico (CONFOTUR), entidad que otorga los incentivos, supervisa
el inicio de las operaciones del proyecto se centra menos en el monito-
reo de los flujos de inversion para verificar si coinciden con los montos
registrados cuando someten proyectos a su consideracion. Estos flujos,
comprensiblemente, pueden variar entre el disefio y la ejecucion del
proyecto y, por lo tanto, no hay una forma sistematica de verificar silos
flujos de inversion son iguales a los prometidos.

Una via alternativa seria obtener flujos de inversion de la forma-
cion bruta de capital fijo de la industria turistica. Desafortunadamente,
esto requeriria disponer de cuentas satélites actualizadas en las Cuentas
Nacionales que no estan disponibles para Republica Dominicana. 102

Por lo tanto, los flujos de inversion se construyeron a partir de
la informacién de las declaraciones de impuestos presentadas por las
empresas. Se tuvieron en cuenta los activos pertenecientes a las catego-
rias 1,2y 3 (de acuerdo con la clasificacion del Codigo Tributario). Esto
incluye tanto edificios, estructuras y activos mdviles, como muebles,
que en el caso de los hoteles se esperaria que supusieran una inversion
considerable. Esta informacion se recoge al valor nominal, como se
indica en las declaraciones, sin realizar ningtn ajuste por depreciacion.

Los flujos de inversion son, por lo tanto, la diferencia de los
activos de las empresas afo a afo.

Ajuste para la exoneracion de la ley de incentivos

La utilidad — que para los efectos de esta evaluacion es la renta gravable
neta— se define como de costumbre: ingresos menos gastos. Ademas,

1021 a5 ultimas cuentan son del 2007.
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se incluyen los ajustes positivos (incrementos de la renta gravable neta)
y negativos (disminuciones de la renta gravable neta), previstos en el
Codigo Tributario. Los ajustes negativos incluyen las exenciones pre-
vistas en la legislaciéon (EPL)—el monto del beneficio tributario al cual
una compaiiia tiene derecho si es beneficiario de un PIT, incluyendo
el turismo.

Las EPL generan inconsistencia a la hora de comparar los
ingresos netos entre ambos tipos de empresas, ya que cuando no se
realizan ajustes por el efecto de las mismas, se distorsionarian los valo-
res de rendimientos sobre activos (RSA). En la muestra, se incluye una
variable de beneficio neto que neutraliza el efecto EPL. Esto permite
evaluar la utilidad “real de mercado” de una empresa determinada.

Fecha de la resolucion del PITT

Un ultimo elemento importante desde el punto de vista metodoldgico
es la fecha en la que las empresas comenzaron a disfrutar de los bene-
ficios fiscales. Esta distincion es necesaria para poder distinguir los
patrones de inversion entre Empresas PITT y Empresas No-PITT.

En la muestra existe la posibilidad de que las empresas inicial-
mente hubieran sido Empresas No-PITT y luego se hubieran acogido
al PITT. Este evento debe ser aislado en la muestra con el fin de iden-
tificar cualquier cambio en el patrén de inversion, utilidades y RSA de
las empresas una vez que cambiaron su estatus.

Con este fin, las empresas fueron clasificadas como pertene-
cientesal PITT tresanosantes que CONFOTUR expidierala Resolucion
de Otorgamiento de los Incentivos. Esto se debe a que la ley permite
que las empresas hagan su inversion durante los tres afos anteriores
a la fecha en la que se expide la resolucién final para que puedan estar
exentas del impuesto sobre la renta, entre otros impuestos.

Durante este periodo de inversion, la empresa esta sujeta al
impuesto sobre la renta, pero también estd exenta de otros impues-
tos que afectan al proceso de inversion, tales como el IVA y los aran-
celes sobre insumos y materiales, y los impuestos a la transferencia
de bienes raices, etc. Y lo que es mds importante, probablemente las
empresas haran la mayor parte de la inversion durante este periodo y,
por lo tanto, es necesario capturar este efecto.
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Apéndice D*

Calculo del beneficio del PITT:
procedimiento técnico

Este apéndice documenta los procedimientos técnicos utilizados para
calcular el beneficio del PITT medido por el impacto econémico y el
impacto en los ingresos del mismo.

El impacto econémico se divide en tres componentes en orden
secuencial: la inversion de capital, el impacto directo en el PIB y el
impacto total en el PIB. También se calcula la ganancia de ingresos
directamente relacionada con el impacto total en el PIB. Por otro lado,
se ignora el impacto en el empleo, ya que no esta especificamente esta-
blecido como objetivo en el PITT.

Las tres fuentes de datos utilizadas para nuestra estimacion
son: la base de datos de las empresas de turismo de RD para el periodo
2007-2015 (en adelante “informacion sobre las empresas™), las series de
tiempo del WTTC para la “Inversion en viajes y turismo” en RD para
el periodo 2001-2015 (“WTTC data”) la cuenta de insumo-producto
y el “cuadro de insumo-producto” (“cuadro 10”) del afio 2012 de RD.
Es importante tener en cuenta que la base de datos de empresas de RD
cubre sélo la industria turistica convencional objeto del PITT: hote-
les, restaurantes y proyectos de vivienda orientados al turismo. Por el
contrario, las series de tiempo del WTTC cubren tanto a la industria
turistica convencional como a los elementos de transporte (por ejem-
plo, aviones de pasajeros y el sector de alquiler de vehiculos) que facili-
tan el “viaje”. Debe prestarse atencion a tales diferencias para preservar
la consistencia analitica.

Téngase en cuenta que, debido a que el PITT fue introducido
en octubre de 2001, asumimos el desfase temporal en la implemen-
tacion de dicho programa, como ocurre con cualquier legislacion, e
ignoramos el impacto “instantaneo” del PITT en 2001.

*Preparado por Duanjie Chen, Research Fellow, School of Public Policy, Uni-
versidad de Calgary.
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Paso 1: Calculo del valor de la inversion turistica
anual atribuible al PITT (cuadro 3)

1.1 En el cuadro IO, se calcula la participacion relativa del trans-
porte (“transporte y almacenamiento”) y el turismo (“acomo-
dacién y servicios de alimentos y bebidas”) en la inversién
de capital acumulada, que se supone es igual a la de su “con-
sumo de capital fijo” acumulado; el resultado es 12,88 o0 12 por
ciento para el transporte. [Nota: este calculo deberia ajustarse
siguiendo el documento de metodologia del WT'TC / Oxford
Economics (2016), paginas 26-27, cuando estén disponibles
los respectivos datos.]

1.2 Seaplicala participacion relativa de transporte (12 por ciento) a
la serie temporal de “inversion en viajes y turismo” del WTTC
para individualizar la serie temporal de “inversion turistica”,
que incluye inversiones realizadas tanto por el sector empresa-
rial como por el Gobierno.

1.3 Alresultado del Paso 1.2 se le resta la inversién gubernamental
en turismo para llegar a la inversion turistica hecha solamente
por el sector empresarial, lo cual es consistente por definicion
con la informacién sobre las empresas.

1.4 Con base en la “informacion sobre las empresas”, se calcula
el rango de inversién en turismo que es realmente atribuible
al PITT; el rango es del 12 al 29 por ciento, tomando como
“minimo” la participacién asociada a las empresas pertene-
cientes al PITT en el total de la inversion realizada en 2011 (12
por ciento) y como “maximo” el total de activos hasta 2007 (29
por ciento).

1.5 Se aplica el rango del PITT (Paso 1.4) a la inversion turistica
por sector empresarial (Paso 1.3) para llegar al rango de inver-
sion turistica atribuible al PITT (cuadro 3).

Paso 2: Calculo del impacto directo del PITT sobre el PIB

2.1 Con base en la informacion sobre las empresas, se estima la
relacion promedio anual de activos totales (A) respecto a los
ingresos brutos (R) en todas las empresas (A/R); la relacion
resultante es de 2,13 (cuadros 1y 2).
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2.2 Se aplica la relacién de activos totales respecto a los ingresos
brutos (A/R) a la “produccion total” (RD$ 288.900 millones)
que aparece en el “cuadro IO” para estimar el total de activos
asociados al cuadro IO de 2012; el resultado es de RD$ 617.000
millones. (Obsérvese que la “produccion total” en el cuadro IO
es equivalente a los ingresos brutos a nivel de las empresas)

2.3 Con base al cuadro IO y sus “activos totales” asociados calcu-
lados en el Paso 2.2, se estima la relacion entre el PIB (G) y los
activos totales (A), (G/A); la proporcion es del 28 por ciento.

2.4 Se aplica la proporcion del PIB respecto a los activos tota-
les (G/A) al rango de inversién turistica atribuible al PITT
para llegar al rango de “impacto directo del PIB del PITT”
(cuadro 3).

Paso 3: Calculo del impacto econémico total del PITT

3.1 Con base en la informacién del WTTC, se calcula el multipli-
cador de la “contribucion total al PIB” del turismo sobre su
“contribucion directa al PIB” para llegar a una serie temporal
de dicho multiplicador para el periodo 2001-2015.

3.2 Se aplica el multiplicador anual del PIB total sobre el PIB
directo al rango calculado de impacto directo del PITT en el
PIB para llegar al rango de “impacto total del PITT en el PIB”
(cuadro 3).

Paso 4: Estimacion del impacto del PITT sobre los ingresos

4.1 Aplicando el “ingreso fiscal total como porcentaje del PIB”
(es decir, la proporcion del ingreso fiscal total respecto del
PIB), publicado por la OCDE en Estadisticas de Ingresos en
América Latina (varias ediciones), al impacto total del PITT en
el PIB (calculado en el Paso 3) para obtener la posible ganancia
proveniente de la inversion de capital atribuible al PITT, asu-
miendo que “el resto de factores se mantienen constantes”.
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Apéndice E*
Calculo del costo del PITT: procedimiento técnico

Este apéndice documenta el procedimiento técnico utilizado para
calcular el costo del PITT, medido por la pérdida de ingresos y otros
costos asociados con el PITT.

Una vez mas, debido a que el PITT fue introducido en octu-
bre de 2001, se asume que existe un desfase temporal en la implemen-
taciéon, como ocurre con cualquier legislaciéon y no se considera el
impacto “instantaneo” del PITT en 2001.

Paso 1: Calculo de la pérdida total de ingresos asociada
con el PITT para el periodo 2002-2015 (cuadro 4)

1.1 Con base en los gastos fiscales anuales asociados con el PITT
(PITT-GF) estimados por el equipo de RD para el periodo
2011-2015, se calcula la relaciéon promedio del PITT-GF res-
pecto a los ingresos fiscales totales (IFT), y el resultado es de
0,54 por ciento.

1.2 Aplicando el coeficiente de 0,54 por ciento del PITT-GF res-
pecto a los IFT ((PITT-GF)/(IFT)) a los ingresos tributarios
anuales para el periodo 2002-2010, que se basa en la base de
datos del 2015 del Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias (CIAT), se obtiene el PITT-GF anual para este
periodo y se completa la serie cronoldgica sobre el PITT-GF
para el periodo 2002-2015.

1.3 Convertir el valor “corriente” de la serie temporal en PITT-GF
al valor equivalente en RD$ de 2015 (cuadro 4), utilizando el
indice de precios al consumidor.

Paso 2: Calculo del efecto multiplicador
negativo del PITT-GE (cuadro 4)

2.1 Al aplicar el multiplicador calculado en el paso 1.3 (como
se explica en el texto) al PITT-GF anual expresado en

*Preparado por Duanjie Chen, Research Fellow, School of Public Policy, Uni-
versidad de Calgary.
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2.2

Paso 3:

RDS$ constantes de 2015, el resultado neto del PITT-GF es una
serie temporal de “pérdida del PIB inducida” o el efecto multi-
plicador negativo neto del PITT-GE sobre una base anual para
el periodo 2002-2015 (cuadro 4).

Al aplicar la proporcién anual de ingresos fiscales totales al
PIB, publicada por la OCDE para RD, a la pérdida del PIB
inducido, el resultado es una serie cronolédgica de pérdidas de
ingresos “inducidos” para el periodo 2002-2015 (cuadro 4).

Calculo de la posible pérdida de eficiencia (cuadro 5)

El proposito de este calculo es medir la pérdida de eficiencia derivada
de la atribucion incorrecta de capital causada por el PITT. Como se
muestra en el cuadro 1, la rentabilidad de los activos es de 0,6 por
ciento para las Empresas PITT y de 2,4 por ciento para las Empresas
No-PITT. Con base en esta brecha de rentabilidad, podemos calcular
el tamano de la inversion ineficiente realizada por las Empresas PITT
y su impacto econdémico, siguiendo los siguientes pasos.

3.1

3.2

3.3

Manteniendo un enfoque conservador en el calculo del costo,
tomamos la tasa global de rendimiento de activos en toda la
industria del turismo, que es 1,7 por ciento, como un indica-
dor de la tasa de rendimiento “eficiente” de los activos para la
industria del turismo. (Teéricamente, la tasa de rendimiento
de las Empresas No-PITT sobre los activos seria mas apro-
piada como una aproximacion a la tasa de rendimiento efi-
ciente de los activos, pero utilizando esta tasa tedricamente
mas apropiada daria lugar al célculo de una porciéon mayor de
la inversion asociada con el PITT que es ineficiente y, por lo
tanto, una pérdida mayor de eficiencia).

Dividiendo la utilidad actual obtenida por las Empresas PITT
(RD$ 650 millones) por la tasa global de rendimiento de los
activos (1,7 por ciento), el resultado (RD$ 38.200 millones)
equivale a un estimado de los activos de capital eficiente aso-
ciados con las Empresas PITT si no hubiera existido el PITT.

Restandolosactivosde capital eficientes estimados (RD$ 38.200
millones) de los activos totales existentes (RD$ 111.000 millo-
nes) para las Empresas PITT, da como resultado (RD$ 72.500
millones) la cantidad de activos ineficientes, o inversion turis-
tica ineficiente acumulada causada por el PITT.
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3.4 Dividiendo la cantidad de activos ineficientes asociados al
PITT por la cantidad total de activos turisticos, la cuota atri-
buida incorrectamente asociada al PITT en el total de activos
turisticos (en lo sucesivo, la “cuota atribuida incorrectamente”)
es del 27 por ciento.

3.5 Aplicando la cuota del 27 por ciento atribuida incorrectamente
a la inversion turistica anual realizada por el sector empresa-
rial (ver Apéndice D, pasos 1.1-1.3), el resultado es una serie
temporal 2002-2015 sobre la asignacién de inversiones inco-
rrecta con un valor acumulado de RD$ 54.100 millones.

3.6 En el cuadro “Stock 2012” se calcula el stock de capital pri-
vado acumulado para 2012 expresado en valores constantes
del RD$ de 2012 sumado a la formacién bruta de capital pri-
vada, expresada en RD$ de 2012 para el periodo 1991-2012, el
resultado es RD$ 6.263 millones.

Cabe resaltar que el hecho de ignorar el stock de capital ante-
rior a 1991 podria llevar a una infraestimacion de su cuantia en 2012y,
por lo tanto, a una mayor relacion entre el PIB y los activos en el paso
3.7. Sin embargo, el analisis detallado de los cuadros IO muestra que
el multiplicador del PIB global respecto al “consumo del capital fijo’
es 23, mientras que el multiplicador del PIB del turismo respecto al
“consumo del capital fijo” es solamente 7. Este dato ayuda a justificar el
calculo de la proporcidn razonable entre el PIB y los activos del 30 por
ciento (véase mas adelante), ya que el equivalente para la industria del
turismo es del 28 por ciento. 103

>

3.7 Aplicando la relacion PIB/activos utilizando el stock de capital
privado de 2012, expresado en valores constantes de RD$ de
2012, a las cuentas IO de 2012 se obtiene como resultado el 30
por ciento.

3.8 Aplicando la relacion PIB/activos del 30 por ciento al tamafo
de la asignacion de capital ineficiente causada por PITT, se cal-
culalapérdida de eficiencia directa que es RD$ 16.200 millones.

3.9 Al aplicar el mismo multiplicador para la industria turistica
de RD (derivado de la base de datos del WTTC y utilizado
para nuestra estimacion del “beneficio”) al “impacto directo

193 Cualquier estimacion de esta naturaleza deberfa ajustarse cuando estén dis-
ponibles los datos pertinentes (el stock de capital previo a 1991 en este caso).
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3.10

Paso 4:

4.1

4.2

4.3

en el PIB” de la inversion del capital asignado causado por el
PITT, el impacto total sobre el PIB es de RD$ 51.500 millo-
nes. (Obsérvese que, en realidad, el multiplicador del impacto
total en el PIB sobre el impacto directo en el PIB puede variar
ampliamente entre las industrias. Siempre es preferible usar
parametros realistas especificos de la industria si la informa-
cién necesaria esta disponible).

Al aplicar la relacion de ingresos anuales de RD respecto al PIB
publicado por la OCDE al “impacto total sobre PIB”, la pérdida
total de ingresos estimada resultante es de RD$ 6.900 millones.

Estimacion del costo de oportunidad del PITT (cuadro 7)

Aplicando el multiplicador de la producciéon a corto plazo
de 0,6, adaptado de Ganelli y J. Tervala (2015), a la inversion
de infraestructura gubernamental equivalente al PITT-GF
anual, el resultado es el impacto directo en el PIB (RD$ 13.600
millones).

Aplicando el mismo multiplicador del impacto del PIB total
al PIB directo, derivado del conjunto de datos del WTTC, al
impacto directo en el PIB obtenido en el paso 4.1, el resultado
es el impacto total en el PIB de la inversion gubernamental en
infraestructura (RD$ 43.200 millones).

Aplicando la relacién anual de impuestos respecto al PIB
publicada por la OCDE al impacto total sobre el PIB calculado
en el Paso 4.2, se obtiene como resultado la ganancia potencial
de ingresos de la inversion gubernamental en infraestructura
(RD$ 5.800 millones).

Apéndice F

Tres diferentes multiplicadores:
aclaracion conceptual

Se ha utilizado tres diferentes multiplicadores en esta metodologia. El
cuadro que se muestra a continuacion ofrece una clarificacion concep-
tual de sus diferencias.
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