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INTRODUCCION

Los gastos tributarios, entendidos como aquella recaudacion que el fisco
deja de percibir en virtud de la aplicacién de concesiones o regimenes
impositivos especiales, es una de las varias herramientas de que
disponen los gobiernos para ejecutar sus politicas publicas. Su finalidad
es favorecer o estimular a determinados sectores, actividades, regiones o
agentes de la economia. También se suele llamar a esta variable “renuncia
tributaria”, aludiendo al hecho de que por esta via el fisco desiste parcial
o totalmente de aplicar el régimen impositivo general, atendiendo a un
objetivo superior de politica econdmica o social.

El concepto de gasto tributario surgié a comienzos de los afios sesenta,
practicamente de manera simultanea en Alemania y Estados Unidos,
paises que fueron los primeros en elaborar presupuestos de gastos
tributarios, como una forma de dar transparencia a la accién publica
ejecutada por esta via, tal como normalmente se hace con el gasto
directo. Con posterioridad, durante los afios ochenta, esta practica
se hizo extensiva a casi todos los paises de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) y a unos pocos paises
en desarrollo.

La demanda de la comunidad internacional por una mayor transparencia
en materia de politica fiscal, junto con una tendencia creciente al uso de
concesiones tributarias, sobre todo en paises en desarrollo que buscan
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atraer inversiones, extendio el interés por el tema de los gastos tributarios
al resto del mundo. En 1998, el Fondo Monetario Internacional lanzé su
Cddigo de Buenas Practicas en Transparencia Fiscal, el cual, junto con
las recomendaciones de la OCDE sobre gastos tributarios, contribuyo a
divulgar la problematica y llamar la atencion sobre la importancia de su
estimacién en varios paises.

Sin embargo, a pesar de tales esfuerzos, se debe admitir que el gasto
tributario continua siendo una cuestion poco estudiada, especialmente en
los paises en desarrollo, y que no se puede contar aun con metodologias
analiticas sistematicas que permitan evaluar la dimension de los gastos
tributarios y hacer comparaciones y analisis entre paises. Especialmente
en América Latina —region que ha utilizado los gastos tributarios como
herramienta de atraccidon de inversiones—, este es un tema fundamental
para conocer la practica del otorgamiento de incentivos y sus efectos.
También es una herramienta fundamental para evaluacién previa a
reformas tributarias, tanto cuando se busca aumentar la recaudacion,
simplificar procedimientos o mejorar la equidad.

El propésito de este trabajo es presentar algunos de los principales
lineamientos tedricos relativos a la elaboracion de los presupuestos de
gastos tributarios.” En él se hace hincapié particularmente en los aspectos
practicos que son ilustrados mediante las experiencias de los paises
miembros de la OCDE y de los paises latinoamericanos respecto de los
cuales hay datos e informacion disponibles.

EL PRESUPUESTO DE GASTOS TRIBUTARIOS: ASPECTOS
CONCEPTUALES

2.1. ¢Qué son los gastos tributarios?

82

El objetivo primordial de un sistema tributario es recaudar los ingresos
necesarios para financiar el gasto publico. Cada ciudadano debe aportar
una proporcién ya sea de su ingreso, de su consumo o de su riqueza,

1 Han sido de utilidad para este estudio las discusiones llevadas a cabo en el
Seminario Internacional sobre Gastos Tributarios realizado noviembre de 2008 en
Washington, D.C., el cual, con la asistencia de 71 participantes de 19 paises y 6
organismos internacionales, propicié el intercambio de experiencias sobre el tema
en paises de América Latina y el Caribe.
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que sera destinada a financiar los bienes publicos, el gasto social u otras
actividades que tengan efectos econémicos positivos para la sociedad.

Sin embargo, la manera de recaudar no es irrelevante. La estructura
tributaria debe tener ciertas cualidades, tales como eficiencia, equidad y
simplicidad. La eficiencia se vincula con el hecho de que los impuestos
deben ser recaudados interfiriendo lo menos posible con las decisiones
de las personas. La equidad se entiende en un doble sentido: horizontal
y vertical. Los impuestos tienen que ser horizontalmente equitativos,
esto es, deben afectar de igual manera a personas de igual capacidad
contributiva. A su vez, deben ser verticalmente equitativos, en el sentido
de que las personas de mayor capacidad contributiva tienen que pagar
proporcionalmente mas impuestos. Por ultimo, es preferible tener una
estructura tributaria simple a una compleja, pues la simplicidad disminuye
otros costos asociados a los impuestos, como los relacionados con la
administracion y el cumplimiento, a la vez que reduce los espacios de
evasion y elusion.

Frecuentemente, los gobiernos utilizan también los sistemas tributarios
para promover ciertos objetivos de politica econdmica, como incentivar
el ahorro, estimular el empleo o proteger a la industria nacional. En tales
circunstancias, el sistema tributario cumple un rol similar al del gasto
publico, pero por la via de la renuncia del Estado a toda la recaudacion, o
parte de ella, que corresponderia obtener de determinados contribuyentes
o actividades. Esta renuncia es lo que se conoce como gasto tributario.

Cabe sefalar que un gasto tributario puede afectar de distinta manera las
cualidades de eficiencia, equidad y simplicidad de la estructura tributaria.
Sin embargo, en la medida en que favorezca a un grupo especifico de
contribuyentes o actividades se traducira, necesariamente, en una pérdida
de equidad horizontal. Desde este punto de vista, se puede decir que
los presupuestos de gastos tributarios constituyen también, en cierto
modo, informes que muestran el grado de inequidad horizontal de los
impuestos.

La OCDE (2004) define los gastos tributarios como una transferencia de
recursos publicos llevada a cabo mediante la reduccion de las obligaciones
tributarias con respecto a un impuesto de referencia (benchmark), mas
que por la via del gasto directo. Una de las principales dificultades a la
hora de definir e identificar los gastos tributarios dentro de una legislacion
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particular radica, justamente, en convenir una norma o impuesto de
referencia contra el cual se puedan contrastar las disposiciones de la
legislacién tributaria. Esta cuestion se abordara extensamente mas
adelante. Por ahora, baste con sefalar que las cuantificaciones de los
gastos tributarios pueden ser radicalmente distintas segun la definicion
adoptada, lo cual trae aparejada, entre otras cosas, la imposibilidad
de realizar comparaciones confiables de las magnitudes de los gastos
tributarios entre distintos paises.

En algunos paises se agregan a la definicion anterior otras caracteristicas,
que constituyen requisitos adicionales exigidos a los tratamientos
tributarios para que un gasto tributario sea considerado como tal. En
todo caso, no hay consenso acerca de si aquéllos deben o no ser
tomados en cuenta. En el informe de la OCDE (1996) se mencionan
como ejemplos de requisitos exigidos por algunos paises los siguientes:
(i) las concesiones tributarias deben beneficiar a una industria, actividad
o clase de contribuyentes en particular; (ii) deben servir a un propésito
particular (diferente de la operacion eficiente del sistema), que sea
facilmente identificable con un objetivo que puede ser llevado a cabo
en forma alternativa con otros instrumentos; (iii) el impuesto en cuestion
tiene que ser lo bastante amplio como para que haya un impuesto de
referencia adecuado contra el cual medir el valor de la concesion; (iv)
tiene que ser administrativamente factible cambiar el sistema tributario
para eliminar el gasto tributario, y (v) en el sistema tributario no debe
haber otras disposiciones que compensen con holgura los beneficios
del gasto tributario.

Desde el punto de vista de la técnica tributaria, los gastos tributarios
pueden tomar diversas formas, como las siguientes:

. Exenciones: Ingresos o transacciones que se excluyen de las bases
imponibles. En las normas legales se las encuentra bajo distintas

denominaciones, como “exenciones”, “exoneraciones”, “hechos no
gravados”, etc.

. Deducciones: Cantidades que se permite rebajar de las bases
imponibles.

. Créditos: Cantidades que se permite rebajar de los impuestos.
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. Tasas reducidas: Alicuotas de impuestos inferiores a las de aplicacion
general.

. Diferimientos: Postergacion o rezago en el pago de un impuesto.

Segun el reporte sobre gastos tributarios de la OCDE de 1996, la
identificacion de estos ultimos constituye un ejercicio de clasificacion, que
consiste en dividir las disposiciones tributarias entre aquellas que forman
parte de un impuesto de referencia o norma y otras que son desviaciones
respecto de esa norma. Cuando una disposicion tributaria se desvia de la
referencia o norma, se dice que existe un gasto tributario. El mismo informe
sefala que, en general, el impuesto de referencia incluye: la estructura de
tasas, las convenciones contables, la deduccidén de pagos compulsivos,
las disposiciones que facilitan la administracién y las disposiciones
relacionadas con las obligaciones fiscales internacionales.

2.2. Los gastos tributarios como herramienta de politica publica
2.2.1. Objetivos perseguidos con los gastos tributarios

Se ha dicho que los gastos tributarios constituyen una transferencia
de recursos publicos llevada a cabo mediante la reduccion de las
obligaciones tributarias con respecto a un impuesto de referencia. Ahora
bien, idealmente, estas transferencias deberian perseguir en esencia
cuatro objetivos: (i) mejorar la progresividad del sistema tributario; (ii)
otorgar mayor eficiencia a la estructura tributaria; (iii) estimular el consumo
de bienes estimados “meritorios”, y (iv) incentivar la inversion en ciertos
sectores o regiones. Ademas, algunos tratamientos especiales se basan
en la complejidad que a veces presenta la aplicacion de la normativa
general, o en la obligatoriedad que se impone a los contribuyentes de
realizar determinados actos o consumos, aunque es menor el consenso
acerca de si ese tipo de desvio de la norma debe ser considerado gasto
tributario.

(i) Mejorar la progresividad del sistema tributario
En ocasiones, los gastos tributarios persiguen reducir la tributacion

de los sectores de menores ingresos, con el propésito de mejorar la
progresividad del sistema tributario y, en definitiva, la distribucion del
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ingreso. En general, este tipo de tratamientos especiales se aplica en
tributos como el IVA, a través de exenciones en aquellos bienes cuyo
consumo representa una fraccion mayor de la capacidad contributiva de
las personas de bajos ingresos que de las personas de ingresos elevados.
Tal es el caso de los alimentos de la canasta basica de consumo o del
transporte colectivo de pasajeros.

De todos modos, no se debe perder de vista que lo importante es la
redistribucion que se logra después del gasto publico. En efecto, aun
cuando el IVA pueda ser regresivo, si el gasto social que se financia con
la recaudacioén se canaliza bien, el efecto neto sera favorable en términos
de redistribucién del ingreso.

Los gastos tributarios que persiguen mejorar la progresividad son
menos frecuentes en el impuesto a la renta, ya que normalmente este
impuesto tiene un disefio progresivo, que se consigue con la aplicaciéon
de tasas marginales crecientes con el nivel de renta y un tramo exento
que, dada la estructura piramidal de la distribucién del ingreso, suele
liberar del impuesto a la mayor parte de la poblacion. Ello implica que
cualquier franquicia en el impuesto a la renta beneficiara a un pequefio
porcentaje de los contribuyentes, que son los que pagan el impuesto, y
entre ellos, en general, beneficiara mas a los que afrontan las mayores
tasas marginales.?

(ii) Otorgar mayor eficiencia a la estructura tributaria

En esta categoria estan encuadrados aquellos gastos tributarios del
impuesto a la renta que buscan reducir las distorsiones propias de éste,
relacionadas principalmente con los desincentivos que provoca sobre
la inversion y el ahorro. En relacidon con el impuesto a las empresas, los
gastos tributarios de eficiencia persiguen reducir la tasa marginal efectiva
de tributacion, para estimular una mayor inversion en sectores especificos
o bien en general. En este ambito se hallan, entre otros, las moratorias
fiscales (tax holidays), que eximen a ciertas empresas del pago del
impuesto, generalmente por un periodo determinado; los esquemas de
depreciacion acelerada, que permiten trasladar las inversiones a gastos en

2 Para evitar este efecto regresivo de las exenciones en el impuesto a la renta, a veces
se disefian férmulas complejas que procuran que el beneficio sea inversamente
proporcional a la tasa marginal que afronta el contribuyente.
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un periodo inferior a la vida econdémica util de los activos; la reduccion de
las tasas impositivas sobre las utilidades devengadas o, en algunos casos,
sobre las utilidades reinvertidas, y los créditos tributarios a la inversién.

Por su parte, en el caso de los impuestos sobre las rentas personales,
estos incentivos frecuentemente apuntan a estimular el ahorro, a través
de mecanismos tales como la deduccion de la base imponible de los
montos ahorrados en determinados instrumentos financieros; la exencién
de los intereses financieros y otras rentas de capitales mobiliarios; la
aplicacion de tasas reducidas sobre algunas rentas financieras, o la
aplicacion de créditos proporcionales al ahorro neto efectuado en el
periodo tributario.

(iii) Estimular el consumo de bienes “meritorios”

En algunas ocasiones, los gastos tributarios procuran incentivar el
consumo de determinados bienes o servicios que, sin representar un
volumen importante para los sectores mas desposeidos y sin que su
afectacién provoque necesariamente distorsiones sobre el ahorro o la
inversion, tienen el caracter de bienes “meritorios”. Tal es el caso de los
gastos tributarios que benefician a la educacioén, la salud, la vivienda, las
actividades deportivas, la industria editorial o las actividades culturales.

Este tipo de gastos tributarios es propio de gravamenes como el IVA, caso
en el cual muchos de los productos o servicios antes mencionados son
eximidos del impuesto o se les aplica una tasa reducida. Generalmente,
estas exenciones o tasas reducidas aumentan la regresividad del IVA, por
cuanto se trata de bienes y servicios que son consumidos preferentemente
por los hogares de mayores ingresos. Por ejemplo, en el caso de la
educacion y la salud, los hogares de mas bajos ingresos acceden a los
servicios estatales gratuitos, por lo que el gasto tributario se concentra
en los quintiles superiores.

Estos tratamientos preferenciales también se aplican en el impuesto a
la renta, a cuyo respecto uno de los mecanismos mas frecuentes para
otorgarlos es permitir que los gastos que las familias efectian en tales
bienes y servicios se deduzcan de la base imponible del impuesto. En
ocasiones, aunque con menos frecuencia, se exime también de este
gravamen al vendedor o prestador de tales servicios.
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(iv) Promover el desarrollo regional o sectorial

Desde largo tiempo atras, una politica habitual, tanto de los paises
desarrollados como de los paises en desarrollo, es el otorgamiento de
incentivos para atraer inversion extranjera directa o promover inversiones
en ciertos sectores o regiones. Los incentivos a las regiones menos
desarrolladas, que son tipicos de los paises territorialmente grandes,
suelen concentrarse en regiones con desventajas comparativas a
causa de su lejania de los principales centros urbanos. Las actividades
en estas regiones implican, por lo general, costos de transporte y de
comunicaciones mas elevados, lo cual aumenta los gastos de produccién
y distribucion.

En algunos paises se otorgan incentivos fiscales a la inversién en
determinados sectores, considerados estratégicos para el desarrollo.
Estos incentivos son, mas bien, un instrumento de politica industrial, es
decir, procuran el desarrollo de determinadas actividades. La racionalidad
implicita en la concesion de incentivos a sectores considerados estratégicos
estriba en corregir la falla del mercado en lo que atafie a reflejar futuras
ganancias derivadas de la caida de los costos unitarios asociada al
desarrollo del sector. A lo largo del tiempo, con el aumento del producto,
los costos unitarios caen y el pais adquiere una ventaja comparativa con
el desarrollo de la industria beneficiada. Este es el clasico argumento para
la proteccion de las industrias nacientes (infant industry).

Es preciso hacer hincapié en que estos cuatro objetivos responden
a ideales o, dicho de otro modo, son los propdsitos que se deberian
perseguir para que tenga sentido, al menos, evaluar la conveniencia
de implementar un gasto tributario. Sin embargo, no se debe perder de
vista que muchas veces los gastos tributarios se instauran en atencion
a propositos bastante menos meritorios que los anteriores. Por ejemplo,
con frecuencia son creados para responder a las presiones ejercidas
por ciertos grupos corporativos, para proteger a industrias nacionales no
competitivas o para dar sefiales a determinados grupos de interés.

2.2.2. Desventaja de los gastos tributarios

Los gastos tributarios constituyen un instrumento adicional entre las
distintas herramientas de politica publica de que disponen los gobiernos,
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tales como la accion presupuestaria directa o la accion reguladora sobre
determinadas actividades. En este sentido, deberian ser sometidos
permanentemente a evaluacion, tanto en lo que respecta a la justificacion
de una intervencion estatal determinada como a su eficiencia relativa en
comparacion con los otros instrumentos disponibles.

Una vez que se ha verificado la necesidad de poner en practica una
politica publica en determinado ambito, se deberia evaluar cual es el mejor
instrumento para llevar a cabo una intervencion. El profesor Stanley S. Surrey,
uno de los pioneros en la discusiéon del tema, enumera cinco desventajas
de los incentivos tributarios en relacion con los subsidios directos cuando
se trata de implementar una politica publica (Surrey, 1970):

(i) Los incentivos tributarios son regresivos por naturaleza: Los
incentivos tributarios, légicamente, benefician a quienes pagan
impuestos. Con un impuesto a la renta progresivo, en el que se
basa esta aseveracion, los mas pobres no estan incluidos y, por
ende, no se benefician de los gastos tributarios. No obstante, si se
tiene en cuenta que en el IVAy otros impuestos sobre el consumo la
aplicacion de franquicias puede contribuir a mejorar la progresividad
del sistema tributario, tal afirmacion adquiere un matiz distinto.

(i) Los incentivos tributarios generan ganancias inesperadas:
En muchos casos, los gastos tributarios crean estimulos para que
las personas hagan aquello que de todas formas habrian hecho,
por lo cual el estimulo se transforma finalmente en una concesion
innecesaria para el beneficiario. Es decir, para incentivar a uno se
asume el costo de varios.

(i) Los incentivos tributarios son mas dificiles de administrar y
controlar: Las administraciones tributarias no tienen suficiente
experiencia en administrar y controlar programas de gasto publico.
Sin embargo, cuando se implementa un gasto tributario se ven
obligadas a cumplir esta funcion y, dado que es mas dificil controlar
un sistema con muchas excepciones, ello puede dar lugar al fraude
o incluso a mayores errores involuntarios.

(iv) Los incentivos tributarios distorsionan las decisiones de los
mercados: En la medida en que un gasto tributario favorece a un
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(v)

sector especifico de la economia, produce un desvio de recursos no
deseado hacia el sector favorecido. Sin embargo, esto no constituye
necesariamente una desventaja en aquellos casos en que el gasto
tributario busca corregir una distorsién causada previamente por
el impuesto, como ocurre con los estimulos a la inversién y el
ahorro.

Los incentivos tributarios obligan a mantener elevadas las
tasas: En efecto, para recaudar una cantidad determinada se
requeriran tasas mas altas si una parte de la recaudacién potencial
se pierde por la aplicacion de gastos tributarios.

Otras caracteristicas de los gastos tributarios que también deben ser
tomadas en cuenta en el momento de contrastarlos con otras herramientas
de politica publica son las siguientes:

(i)

(ii)

(iif)

Focalizaciéon: Desde el punto de vista de los beneficiarios, las
franquicias tributarias tienen un acceso mas simple que el subsidio
directo, pues operan de manera relativamente automatica, mientras
que un programa de subsidios requiere un sistema de postulacién
y selecciéon de beneficiarios. Por el contrario, desde el punto de
vista del Estado, al ser automaticas, las franquicias tributarias son
menos focalizadas, pues benefician tanto al grupo objetivo como a
cualquier otro que cumpla o simule cumplir la normativa legal.

Inequidad horizontal: Los gastos tributarios suelen generar
inequidad en sentido horizontal, puesto que no todas las personas
tienen las mismas preferencias o necesidades de consumo. Asi,
por ejemplo, cuando se establecen exenciones respecto del IVA,
ya sea para mejorar la progresividad o para estimular el consumo
de bienes meritorios, se reduce proporcionalmente mas la carga
tributaria de las familias que manifiestan una preferencia por los
bienes que resultan exentos, en desmedro de otras familias con
igual nivel de ingresos pero que privilegian el consumo de bienes
no favorecidos.

Estimulos a la evasion y la elusion: La aplicacion de gastos
tributarios hace mas compleja la estructura tributaria, lo cual
incrementa la evasion y la elusién. Slemrod (1989) resume las
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razones de ello en las cuatro siguientes: primero, la incertidumbre
que producen dichos gastos en cuanto a la correcta interpretacion
de las normas legales; segundo, la merma en la capacidad de
fiscalizacion de la administracion tributaria, pues la auditoria
demanda mas tiempo cuanto mas compleja es la normativa; tercero,
la mayor dificultad que imponen a los contribuyentes para cumplir
con sus obligaciones tributarias, lo cual los lleva a incumplir parte de
ellas, ya sea por desconocimiento o para compensar los costos que
el sistema les impone; y por ultimo, las mayores oportunidades para
manipular el sistema tributario, en vista de los mayores espacios de
evasion y elusion que se abren a medida que aumenta la complejidad
de la normativa tributaria.

(iv) Aumento de los costos del cumplimiento tributario: En general,
cuanto mayor es el numero de incentivos tributarios, mayores son los
costos en tiempo y dinero que los contribuyentes deben afrontar para
cumplir con sus obligaciones impositivas. Y no siempre estos costos
recaen en los beneficiarios del incentivo. Por ejemplo, las exenciones
respecto del IVA benefician a los consumidores finales, pero los
mayores costos de cumplimiento derivados de los registros especiales
necesarios para la contabilizacion de ventas exentas y créditos del
IVA recaen sobre los vendedores. En cuanto al impuesto a la renta,
el control de las franquicias requiere, en muchos casos, contar con
informacion que debe ser provista por terceras personas.

2.3. El presupuesto de gastos tributarios

Porlo general, el gasto presupuestario directo esta sujeto permanentemente
al escrutinio publico. La elaboracién de un presupuesto anual, que
debe ser sometido a la aprobacién parlamentaria, asi lo permite. Por el
contrario, los gastos tributarios quedan ocultos en las proyecciones de
ingresos y se someten a discusion parlamentaria sélo en ocasidon de su
aprobacién inicial.

Desde el punto de vista netamente presupuestario, la diferencia entre el
gasto directo y el gasto tributario es que el primero se desarrolla en dos
etapas: la percepcion del ingreso y el pago del subsidio o la transferencia;
por su parte, en el segundo se compensa el pago con el ingreso,
omitiéndose por lo tanto aquellas dos etapas. En este sentido, la forma
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tradicional de presentar los ingresos, netos de los gastos tributarios, viola
el principio presupuestario de no compensacion de ingresos y gastos.

Desde el punto de vista de las politicas publicas, los gastos tributarios
son una herramienta alternativa de intervencién estatal, que persigue
resultados similares a los que se podrian obtener mediante el gasto
publico directo. Por lo tanto, deberian estar sujetos a los mismos
controles y criterios de transparencia que este ultimo. Como se sefala
en OCDE (2004), un control menos riguroso de los gastos tributarios
en relacién con los gastos directos crea incentivos para establecer
subsidios y transferencias en la forma de los primeros, al margen de las
consideraciones objetivas que podrian justificar tal eleccién. Esto hace
peligrar las funciones distributivas, macroecondmicas y administrativas del
presupuesto y puede poner en riesgo la funcion primaria de recaudacion
de ingresos del sistema tributario.

Los presupuestos de gastos tributarios son informes financieros que dan
cuenta de los problemas anteriormente sefialados. En efecto, le otorgan
transparencia al uso de las concesiones tributarias y facilitan el adecuado
control de éstas y la asignacion mas eficiente de los recursos.

No hay un formato estandar para los presupuestos de gastos tributarios,
por lo que su estructura y su contenido difieren bastante entre un paisy
otro. Sin embargo, algunos elementos que frecuentemente se incluyen
en ellos son los siguientes: (i) definiciones, conceptos y cobertura; (ii)
descripcion de los impuestos de referencia; (iii) descripcion de los gastos
tributarios; (iv) estimaciones de los gastos tributarios histéricos (uno o
mas afnos); (v) proyecciones de los gastos tributarios (uno o mas anos),
y (vi) metodologias de estimacion.

Lo que si se puede hallar en tales presupuestos son algunas directrices de
buenas practicas internacionales que ponen el acento en la importancia
de la estimacion y presentacion de informes de presupuestos de gastos
tributarios.

ll. LOS DESAFIOS DE ESTIMACION DE LOS GASTOS TRIBUTARIOS

La implementacion efectiva del presupuesto de gastos tributarios es una
tarea compleja que involucra distintos aspectos, entre los cuales aqui
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destacamos?: (i) una estructura institucional y legal adecuada; y (ii) la
aplicacion de una metodologia coherente y transparente de estimacion.

3.1. Estructura institucional y legal

La estimacion, el monitoreo y el control de los gastos tributarios constituyen
actividades administrativamente complejas porque son multifuncionales
(comprenden distintas areas de interés o expertise) e intergubernamentales
(involucran distintos ministerios y, en el caso de paises federativos,
diferentes niveles gubernamentales). En relacién con las funciones que
abarcan, en general, intervienen en el proceso agencias que trabajan
en politica tributaria, administracién tributaria, presupuesto y evaluacion
de programas. En cuanto a los aspectos intergubernamentales, tienen
participacion tanto el poder legislativo como el poder ejecutivo, los gobiernos
nacional, estadual y/o municipal, y agencias reguladoras.

Ejemplo de la amplitud de esta red de agencias es la participacion de
administradoras de zonas francas, de agencias de monitoreo de sectores
econdmicos o de agencias nacionales de desarrollo (por ejemplo, turismo,
inversion extranjera), que cuentan con informacién detallada sobre las
operaciones de muchas empresas que reciben beneficios tributarios.
En consecuencia, es necesario establecer una division clara de tareas
y potestades, y promover una estrecha coordinacién entre las agencias
involucradas en la tarea.

Atales efectos, resulta indispensable contar con un marco legal claro en lo
que respecta a los gastos tributarios. En general, este marco es establecido
en las leyes de responsabilidad fiscal, en las leyes presupuestarias y/o
en las leyes o cadigos tributarios. Son varios los puntos que debe
contemplar este marco legal; por ejemplo, la propia determinacion de la
obligacién de estimar el presupuesto de gastos tributarios, asi como la
agencia responsable, la frecuencia del calculo y la presentacién de las
estimaciones. Es practica comun y recomendable que el presupuesto
de gastos tributarios sea estimado anualmente y presentado junto
(o integrado) con la propuesta presupuestaria. Otra determinacién

3 Entre otros aspectos importantes que no seran tratados en el presente estudio
podemos mencionar a) la integracién con el proceso presupuestario del pais; b)
la evaluacién sistematica de costos y beneficios, y c) el papel de la administracién
tributaria en su control y fiscalizacion.
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importante es que toda concesién de beneficios sea otorgada Unicamente
por la via legal (y no por decretos u otras medidas infralegales, por
ejemplo). También es comun determinar que las propuestas de leyes que
soliciten el otorgamiento de nuevos beneficios vayan acompafiadas de
estimaciones de pérdidas y sugerencias de compensacion de recursos.
Cuanto mas completo y bien determinado sea el marco legal, mayor sera
la seguridad de todos los actos y procedimientos administrativos en la
estimacién y el control de los gastos tributarios.

3.1.1. Agencia responsable del presupuesto de gastos tributarios

Un aspecto importante y que merece particular atencion es la asignacion
del trabajo de coordinacion y estimacion final de los gastos tributarios a
una oficina unica. Aun cuando haya una serie de agencias involucradas en
el proceso, se debe determinar cual sera, en definitiva, la responsable de
la coordinacion del trabajo, a fin de evitar inconsistencias metodolégicas
y gastos innecesarios de superposicion de tareas administrativas. La
recomendacion de la OCDE es que esta responsabilidad debe quedar a
cargo del Ministerio de Hacienda.

De hecho, son diversas las razones que hacen preferible delegar esta
responsabilidad en el Ministerio de Hacienda. Segun Minarik (2008), la
primera de ellas es que la centralizacion de las estimaciones permite
aprovechar economias de escala. Por ejemplo, el desarrollo de un modelo
de simulacion permite estimar simultaneamente varios gastos tributarios.
Por el contrario, la descentralizacién de las estimaciones obligaria a la
implementacion de multiples modelos, al menos uno por cada agencia
programatica, afiadiendo costos de desarrollo y mantenimiento de
aquéllos. En segundo lugar, la centralizacién de las estimaciones produce
beneficios de consistencia metodoldgica.

A las razones anteriores se puede agregar también que las principales
fuentes de informacion para las estimaciones son las bases de datos
tributarias. En este sentido, el personal del Ministerio de Hacienda
tiene una ventaja relativa en términos de conocimiento y acceso a esos
datos. Sin perjuicio de lo anterior, a las agencias programaticas les
correspondera colaborar en la obtencion de los datos necesarios para
llevar a cabo las estimaciones cuando no sea posible obtenerlos de las
fuentes tributarias.
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Ahora bien, una vez que se ha asignado al Ministerio de Hacienda la
responsabilidad de las estimaciones de los gastos tributarios, se debe
definir qué area u organismo especifico dependiente de dicho ministerio
se encargara de preparar la informacion y llevar a cabo las estimaciones.
Hay dos candidatas naturales para esta tarea: la administracion tributaria y
la oficina encargada de las proyecciones de ingresos, y ambas presentan
aspectos positivos y negativos. Por un lado, la principal ventaja de la
administracion tributaria es su acceso directo a las bases de datos de
las declaraciones de impuestos, que constituyen la fuente de informacion
basica para realizar las estimaciones. La administraciéon también tiene
mayor conocimiento del sistema tributario y benchmark en lo cual
legalmente se concede el gasto tributario. Por otro lado, las oficinas de
presupuesto son las mas indicadas para integrar los gastos tributarios
en el ciclo presupuestario, pero tendran dificultades de acceso a datos
detallados por empresa (incluso por cuestiones relacionadas con el
secreto fiscal en muchos paises).

Lo recomendable seria asignar la tarea de busqueda y acceso a los
datos, el analisis y la estimacion a la administracién tributaria, que
enviaria los calculos para que la oficina de presupuesto los incluya en su
propuesta presupuestaria. Y para ello es indispensable la cooperacion y
el intercambio de informaciones entre las agencias.

3.1.2. El desafio en los paises federativos

En paises federativos o en aquellos donde hay una fuerte descentralizacion,
los niveles subnacionales son, en muchos casos, responsables en medida
significativa de la presién tributaria y también de los gastos tributarios.
En estos paises, las estimaciones del presupuesto de gastos tributarios
deben incluir las informaciones de los estados (provincias

o departamentos) y de las municipalidades. El gobierno central (federal)
es el candidato natural para asumir la coordinacién de este trabajo,
asegurando la armonizacion de la metodologia, el intercambio de
informaciones y la agregacion de los resultados nacionales.

Es esta una cuestion en que ni siquiera los paises federativos con
economia desarrollada han avanzado demasiado. En algunos paises,
niveles subnacionales se involucran en una suerte de competicion
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tributaria, lo cual crea dificultades hasta para conocer la nédmina
completa de beneficios concedidos. Una ley de responsabilidad fiscal
con alcance nacional puede ofrecer un marco legal, al menos, para
intentar sistematizar la agregacioén de datos y dar mayor transparencia
al presupuesto de gastos tributarios.

A estos efectos, en paises como Brasil y Colombia las leyes de
responsabilidad fiscal*imponen la obligatoriedad de estimar el costo fiscal
de las exenciones tributarias otorgadas en el pasado, asi como la de hacer
explicito el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo
que ordene algun gasto u otorgue beneficios tributarios. Sin embargo,
dado que en esos paises no se ha establecido una metodologia estandar
de estimacion, los gobiernos subnacionales que cumplen la obligacion de
estimar los gastos tributarios utilizan criterios diferentes y posiblemente
inadecuados. Incluso, en el caso de Colombia, que formalmente es un pais
de organizacién unitaria, muchos juristas creen que una norma nacional
no podria imponer el uso de una metodologia especifica sin atentar contra
la autonomia asegurada a los gobiernos subnacionales.

Es posible que una alternativa viable en este sentido sea la cooperacion
entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales, asi como un trabajo
de concientizacién de los ciudadanos y de los érganos legislativos y de
control subnacional acerca de la necesidad de la rendicion de cuentas.

3.2. Aplicaciéon de una metodologia coherente y transparente

El avance en la elaboracion sistematica de presupuestos de gastos
tributarios requiere una estimacion confiable de estos ultimos. Para tener
éxito en este desafio se debe buscar: (i) la adecuada identificacién de
los gastos tributarios, y (ii) el desarrollo de las metodologias especificas
de estimacion.

3.2.1. Identificacién de los gastos tributarios

Para la correcta identificacion de los gastos tributarios se debe confeccionar
una lista de todos los gastos asociados a los distintos gravamenes del sistema

4 Art. 14 de la Lei Complementar 101, del 4 de mayo de 2000, en Brasil, y arts. 5y
7 de la Ley 819, del 9 de julio de 2003, en Colombia.
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impositivo. Atal fin es necesario definir previamente la norma o el impuesto de
referencia que se utilizara en relacion con cada tributo, para luego identificar
las desviaciones respecto de esa norma o referencia. Este impuesto de
referencia es una suerte de “ideal’, es decir, un impuesto sin ningun tipo
de excepciones que se aplica sobre una base amplia, como la renta o el
consumo. También es necesario definir los impuestos para los cuales se
medira el gasto tributario. Sin embargo, en esta etapa es conveniente ser
lo mas exhaustivo posible, para evitar la exclusion a priori de impuestos
aparentemente menores que pudiesen tener concesiones importantes.

En lo atinente a la eleccién del impuesto de referencia, sera necesario
optar entre un enfoque amplio y comprehensivo, el denominado enfoque
conceptual, o bien por uno mas restrictivo, como el enfoque legal (la seccién
siguiente incluye informaciones detalladas sobre cada enfoque). También
se debera decidir qué informacién se incorporara en el presupuesto de
gastos tributarios. En un extremo, se puede optar por incluir sélo aquellas
partidas que previamente hayan sido definidas como gastos tributarios. En
el otro extremo, se incluiran todas las disposiciones legales que impliquen
una menor recaudacion tributaria, identificando, por cierto, aquellas que
segun el criterio de la autoridad correspondan a tales gastos. Desde el
punto de vista de la transparencia fiscal, aparece como mejor alternativa
el enfoque amplio con abundante cantidad de informacién.®

5 A este respecto, Canada, por ejemplo, ha optado por presentar informes con la
mayor cantidad posible de informacién, reportando cualquier desviacién respecto
de un sistema tributario de referencia conceptual, que incorpora sélo los elementos
estructurales basicos. Por eso, el reporte de gastos tributarios de Canada incluye
también muchas disposiciones tributarias que en general no se consideran gastos
tributarios. Estas estimaciones, que se agregan al informe en forma separada y son
conocidas como “items de memorandum’, se clasifican en tres grupos: (i) medidas
que se consideran parte del sistema de referencia (por ejemplo, los créditos para
evitar la doble tributacion de los dividendos); (ij) medidas que generan discusiones
acerca de si deberian ser consideradas gasto tributario (por ejemplo, la deduccién
del costo de las comidas de negocios, que puede ser tomado como un gasto
necesario para generar la renta o bien un gasto tributario), y (iij) medidas para
las cuales la informacién disponible no permite separar el componente de gasto
tributario de aquella porcién que es parte del sistema tributario de referencia (por
ejemplo, la deduccién del costo de alimentacion de cierta clase de trabajadores). Si
bien este enfoque tiene la virtud de aportar la maxima informacioén posible, también
implica riesgos. Seguin y Gurr (2004) sefialan que con tan abundante informacioén
se corre el riesgo de inducir al usuario del reporte a considerar que todos los items
son gastos tributarios o potenciales fuentes de aumento de ingresos.
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Tres enfoques generales

Craig y Allan (2001) senalan que son tres los enfoques generales que
utilizan los paises para definir los impuestos de referencia e identificar
los gastos tributarios. En este trabajo se les dara los siguientes nombres:
(i) enfoque conceptual; (i) enfoque legal, y (iii) enfoque del subsidio
analogo.

El enfoque conceptual procura vincular el impuesto de referencia con
una “estructura tributaria normal”, que no guarda relaciéon necesariamente
con las definiciones legales del impuesto. Por ejemplo, muchos paises
utilizan el concepto de renta de Haig-Simons para definir la referencia
en el impuesto a la renta.® Es decir, el impuesto de referencia se define
como aquel cuya base imponible es la renta de Haig-Simons, al que se
le introducen algunos ajustes para reflejar situaciones en que no resulta
administrativamente factible aplicar el concepto puro. Asi, es frecuente
considerar como parte del impuesto de referencia la tributacion de las
ganancias de capital sobre base realizada, aun cuando en el concepto
puro de Haig-Simons tales rentas deberian tributar sobre base devengada.
En consecuencia, cada vez que el impuesto real deja de aplicarse sobre
esta renta conceptual, o se aplica sobre una cantidad menor, aparece un
gasto tributario. En el caso del IVA, la estructura tributaria normal podria
ser un IVA puro, que grava todo el consumo final, sin excepciones.

El enfoque legal toma la legislacion tributaria vigente como base para
definir el impuesto de referencia y, por ende, para identificar los gastos
tributarios. A fin de ilustrar la diferencia respecto del enfoque conceptual,
se puede suponer que la ley del IVA de un pais determinado define como
hecho gravado las ventas de bienes muebles y las prestaciones de
servicios, y exime expresamente los servicios de salud. Bajo el enfoque
legal, habria un gasto tributario asociado a los servicios de salud, que
estan explicitamente exentos en la legislacién, pero no habria uno
asociado a los inmuebles, dado que éstos no forman parte de la definicion
legal de la base imponible. En cambio, con el enfoque conceptual habria
dos gastos tributarios: uno asociado a los servicios de salud y otro al uso
de los inmuebles propios, pues ambos representan consumo.

6 Segun este concepto, la renta de una persona se define como la variacion que
experimenta su patrimonio entre dos puntos del tiempo, mas el consumo efectuado
durante ese periodo.
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Por ultimo, el enfoque del subsidio analogo identifica como gastos
tributarios so6lo aquellas concesiones tributarias que son claramente
analogas a un subsidio directo. En la practica, este enfoque lleva a una
identificacion de gastos tributarios muy similar al enfoque legal.

En sintesis, el enfoque conceptual constituye una definicion mas amplia
que la de los otros dos enfoques, de lo cual resultara una lista mas extensa
de gastos tributarios y un costo mayor de éstos.

El principal problema del enfoque legal, en relacion con el conceptual,
estriba en que muchas concesiones tributarias pueden quedar ocultas
debido a la técnica tributaria aplicada por los legisladores. En efecto,
desde el punto de vista econdmico, da lo mismo que determinado bien
no sea alcanzado por el IVA porque queda al margen de la definicion del
hecho gravado o porque la ley lo deja expresamente exento. En ambos
casos hay un producto, una actividad o un grupo de contribuyentes
beneficiados. Sin embargo, bajo el enfoque legal sélo se transparentara
como gasto tributario el segundo caso. Es esta la razdn por la cual una
de las directrices de la OCDE para las mejores practicas en los gastos
tributarios sefala que el impuesto de referencia tiene que ser global
y unico, y que no debe necesariamente representar la base tributaria
normativa (ver OCDE, 2004).

De acuerdo con el estudio de Craig y Allan (2001), entre los paises de la
OCDE son seis los que aplican el enfoque conceptual (Australia, Bélgica,
Canada, Espana, Finlandia e Irlanda), cinco optan por el enfoque legal
(Austria, Corea, Francia, Holanda y Portugal) y dos eligen el enfoque del
subsidio analogo (Alemania y Reino Unido). Por su parte, Estados Unidos
utiliza dos impuestos de referencia: uno segun el enfoque conceptual y
otro que sigue el enfoque legal (ver tabla 2). En Latinoamérica, Chile
sigue el enfoque conceptual, en tanto que Argentina, Brasil, Colombia,
Ecuador, Guatemala y Peru optan por el enfoque legal (ver tabla 3).

Otras caracteristicas distintivas de los impuestos de referencia

Los tres enfoques antes mencionados guardan relacion con la base
imponible, que es una de las caracteristicas que definen a los impuestos de
referencia. Sin embargo, estos gravamenes tienen otras particularidades,
que es necesario definir.
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En el caso del impuesto a la renta hay que decidir, entre otras cosas, la
estructura de tasas del impuesto de referencia, la unidad de tributacion,
el periodo de tributacién y las deducciones aceptadas. Entre las practicas
habituales de los paises figuran las siguientes:

Estructura de tasas: Se considera que la estructura progresiva de
tasas contenida en la ley forma parte del impuesto de referencia.
Esto significa que el tramo exento habitual en las escalas de tasas no
da origen a un gasto tributario, como tampoco las tasas marginales
inferiores a la maxima.

Unidad de tributacion: En general, se toman como parte del
impuesto de referencia las unidades de tributacién aceptadas en
la ley (por ejemplo, declaracion individual, matrimonial o familiar).
Es decir, la menor (o mayor) tributacion derivada de la declaracion
matrimonial, en vez de la individual, no da origen a un gasto
tributario.

Periodo de tributacion: Se considera que los periodos de tributacion
definidos en la ley son parte de la referencia.

Deducciones: Se suelen tomar como parte del impuesto de
referencia las deducciones de gastos necesarios para producir la
renta —lo cual es consistente con la definicién de renta de Haig-
Simons—, asi como las deducciones de pagos obligatorios.

Otros: En general, se incluyen como parte de la referencia las
convenciones contables para determinar la renta, las disposiciones
qgue procuran facilitar la administracién del impuesto, las que
persiguen evitar la doble tributacién, las relacionadas con la
tributacion internacional, y la deduccién de pérdidas de periodos
anteriores.

En el caso del IVAy otros gravamenes indirectos, el impuesto de referencia
debera precisar, entre otras caracteristicas, la tasa del impuesto, el
tratamiento de los remanentes y las devoluciones aceptadas.

Tasas: La practica habitual es considerar como parte de la
referencia la tasa legal de aplicacion general. En consecuencia, las
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tasas reducidas daran origen a gastos tributarios y las sobretasas
produciran gastos tributarios negativos (aunque no todos los paises
los registran).

. Remanentes: En general, se asume que el tratamiento legal de los
remanentes es parte de la referencia. En el caso de que haya un
sector o grupo de contribuyentes privilegiado con una devolucién
de remanentes, sin duda, dicho tratamiento debe constituir un gasto
tributario.

. Devoluciones: Es habitual que se consideren las devoluciones del
IVA a los exportadores como parte del impuesto de referencia. Esto
es consistente con un IVA en destino con base consumo.

El requisito del “grupo particular’

Algunos paises (Australia, Bélgica, Corea y Argentina) establecen que una
concesion tributaria sélo es considerada gasto tributario si favorece a una
industria, actividad o clase de contribuyentes en particular. Desde este
punto de vista, una disposicion tributaria que se desvia del impuesto de
referencia, pero que se aplica a la generalidad de los contribuyentes, no
seria un gasto tributario, sino una caracteristica estructural del impuesto.
Este requisito parece en principio razonable, pues en la medida en que
una disposicion beneficia a todos los contribuyentes por igual, cabe
pensar que guarda relacion con el disefio que se quiere dar al gravamen,
en términos de las cualidades de eficiencia y equidad. Por ejemplo, el
tramo exento del impuesto personal a la renta es una disposicién que
favorece a la generalidad de los contribuyentes, que obedece a criterios
de equidad en el disefio del tributo y que normalmente se considera parte
del impuesto de referencia.

Sin embargo, hay que advertir que son pocas las concesiones tributarias
que tienen esta caracteristica, por lo cual se deben tomar algunas
precauciones en su identificaciéon. En primer lugar, algunas disposiciones
tributarias son de aplicacion general pero dentro de un subconjunto de
contribuyentes, por lo que deberian ser consideradas gasto tributario. Por
ejemplo, un sistema de depreciacion acelerada, que esta disponible para
todas las empresas, podria ser considerado en algunos paises como parte
del impuesto de referencia. No obstante, dicho criterio no toma en cuenta
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que tal beneficio es particular para el subconjunto de contribuyentes que
desarrollan actividades empresariales y que determinan su renta sobre
la base de contabilidad completa, pero no esta disponible para el resto
de los contribuyentes, como los trabajadores o las empresas sujetas a
otros regimenes de determinacion de la renta. En segundo lugar, algunas
concesiones estan disponibles para la generalidad de los contribuyentes
pero no necesariamente benefician a todos por igual. Por ejemplo, una
exencioén del IVA en favor de un bien de la canasta basica puede ser
calificada como general, en el sentido de que todos los hogares consumen
dicho bien. Sin embargo, la exencién favorece en mayor medida a los
hogares para los cuales este bien representa una proporcién mayor
de su consumo, por lo que también deberia ser calificado como gasto
tributario.

Probablemente hayan sido las consideraciones anteriores las que llevaron
a varios paises a definir los gastos tributarios como aquellos tratamientos
que se desvian del impuesto de referencia, sin hacer alusion al caracter
particular de ellos.

3.2.2. Metodologias para estimar el costo de los gastos tributarios

3.2.2.1. Los tres métodos de estimacion

En la bibliografia especializada se distinguen tres “métodos” para estimar
el costo de los gastos tributarios, métodos que en realidad corresponden
a tres conceptos distintos, que es posible medir: el ingreso renunciado,
el ingreso ganado y el gasto directo equivalente.

Antes de explicar la diferencia entre ellos conviene tener presente que la
aplicacién de un gasto tributario induce cambios en el comportamiento de
los contribuyentes. Por ejemplo, si se exime de impuestos a los ingresos
generados por determinados instrumentos de ahorro, habra una mayor
demanda de tales instrumentos y, por ende, las rentas de ese tipo seran
superiores a las que se habrian producido sin la aplicacion del tratamiento
preferencial. Asi también, si se deroga una deduccién del impuesto a la
renta, es probable que, en compensacioén por la pérdida del beneficio, los
contribuyentes utilicen en mayor medida otras deducciones admitidas en
la ley. El reconocimiento de estos y otros cambios de comportamiento en
las estimaciones de gastos tributarios pone de manifiesto las diferencias
entre los tres métodos sefialados.
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El método del ingreso renunciado mide la pérdida de ingresos que se
produce después de introducir un gasto tributario. Supone que no hay
cambio alguno de comportamiento en los contribuyentes, es decir, que su
comportamiento es el mismo que exhibian durante la aplicacion del gasto
tributario. Este método es conocido también como medicion ex post.

Por su parte, el método del ingreso ganado procura estimar la
recaudacion adicional que es posible obtener con la derogacién de un
gasto tributario. A diferencia del método anterior, en éste —denominado
también medicion ex ante— se toman en cuenta los cambios de
comportamiento de los contribuyentes. En la practica, la aplicacién de este
método es bastante limitada, pues plantea la dificultad de que se debe
disponer de estimaciones de las elasticidades de oferta y demanda de
los bienes o rentas favorecidos con un tratamiento tributario preferencial.
Este método también debe considerar los cambios de comportamiento
en relacion con la evasién. Una parte del ingreso potencial derivado de
la derogacion de un gasto tributario terminara siendo evadida, tal como
ocurre con una proporcion de la recaudacion de todos los impuestos.

Por ultimo, el método del gasto directo equivalente estima el subsidio
o la transferencia que dejaria a los contribuyentes con un ingreso neto de
impuestos similar al que obtienen con la existencia del gasto tributario.

Para comprender la diferencia entre este método y los anteriores conviene
distinguir entre dos tipos de gastos tributarios: los “subsidios tributarios”
y las “transferencias tributarias” (ver OCDE, 2004). Los primeros son
aquellos que estan vinculados con la compra de determinados bienes,
como podrian ser las exenciones del IVA. Los segundos son aquellos
que no se vinculan con la compra de bienes, como, por ejemplo, las
tasas reducidas.

El gasto directo equivalente toma en consideracion el hecho de que
normalmente las transferencias forman parte de los ingresos tributables.
Por lo tanto, si se quiere estimar el gasto tributario sobre la misma base
que una transferencia directa, se debe sumar el monto del impuesto
que afectaria a dicha transferencia. En cambio, en el caso de aquellos
gastos tributarios que califican como subsidios tributarios, no es necesario
hacer el ajuste anterior, puesto que en general los subsidios directos no
incrementan el ingreso tributable de los contribuyentes.

La eleccién del mejor método depende del objetivo perseguido. Si se
desea tener una estimacion precisa de la mayor recaudacion que es
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posible obtener con la eliminacion de un gasto tributario en particular,
el método mas adecuado es el del ingreso ganado. En cambio, si se
quiere establecer un paralelo entre el presupuesto de gastos directos y
el presupuesto de gastos tributarios, lo mejor es usar el método del gasto
directo equivalente.

Al respecto, la OCDE (2004) senala que la “mejor practica” consiste
en estimar los gastos tributarios por el método del ingreso renunciado,
pero corrigiendo los resultados por un margen tributario equivalente,
en aquellos casos en que la transferencia equivalente esté sujeta a
impuestos. Segun lo explicado en parrafos anteriores, esta practica
es igual a la aplicacion del método del gasto directo equivalente. La
recomendacion de la OCDE se fundamenta en que la utilizacion de un
método distinto originaria la falsa idea de que el gasto tributario es una
alternativa relativamente mas barata que el gasto directo.

Sin embargo, los informes de gasto tributario suelen ser utilizados
también para buscar alternativas de reformas ftributarias. En estos
casos, las estimaciones por el método del gasto directo equivalente
pueden alimentar expectativas erréneas acerca de los incrementos de
recaudacién que seria posible esperar con la derogacion de algunos
gastos tributarios. Asimismo, puede ser conveniente elaborar estimaciones
complementarias que muestren cifras mas cercanas al incremento de
recaudacion que se podria obtener con la derogacion de los gastos
tributarios. Para lograr aquello es posible, por ejemplo, ajustar las cifras
de ingreso renunciado aplicando el supuesto de gasto total constante,
utilizado en Chile y Argentina. Ademas, es razonable considerar también
que una proporcién del ingreso renunciado sera evadida. Si existen
estimaciones de cumplimiento tributario para los principales impuestos,
se puede ponderar el ingreso renunciado por la tasa de cumplimiento
del respectivo impuesto.

Cabe sefnalar que practicamente todos los paises que preparan reportes
de gastos tributarios utilizan el sistema del ingreso renunciado, que es la
metodologia mas simple de estimar y con la cual se sugiere comenzar.
Estados Unidos aplica tanto el método del ingreso renunciado como el del
gasto directo equivalente. En Latinoamérica, tanto Chile como Argentina
utilizan un supuesto de cambio de comportamiento: el supuesto de gasto
total constante. Segun éste, la derogacion de una franquicia se traduce
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en un menor ingreso disponible para los contribuyentes y, por ende, en
un menor consumo y pago del IVA.

Ahora bien, una vez que se cuenta con las estimaciones del ingreso
renunciado no es dificil elaborar estimaciones del gasto directo equivalente.
Para ello se deben clasificar los gastos tributarios en dos categorias: los
que podrian eventualmente ser reemplazados por una transferencia sujeta
a impuestos y los que podrian ser reemplazados por un subsidio o una
transferencia no sujeta a impuestos. Luego, las estimaciones del ingreso
renunciado del primer grupo deben ser incrementadas en el valor del
impuesto que les corresponderia pagar a las transferencias equivalentes,
siguiendo el procedimiento descripto en el capitulo anterior. En el caso de
los impuestos personales a la renta, se requerira un calculo adicional para
determinar la tasa marginal promedio ponderada con la que se gravarian
las transferencias, la cual puede ser estimada sin mucha dificultad si
se dispone de estadisticas de los beneficiarios de cada gasto tributario
desagregadas por tramos de renta.

Tabla 1
Definicion y medicién de los gastos tributarios (OCDE)

Definiciéon y medicion

Pais Definicién de gasto tributario Enfoque Concenp1tigeque se
Alemania No hay definicién explicita. Referencias a | Subsidio Ingreso renunciado
beneficios recibidos por las empresas o analogo. sobre base caja.
sectores economicos.
Australia Disposiciones de la ley tributaria que Conceptual. |Ingreso renunciado,
gravan a ciertas clases de contribuyentes sobre base devengada.

o tipos de actividades particulares en
forma diferente de la estructura de
referencia elegida.

Renuncia de ingresos del gobierno Legal. Ingreso renunciado,
federal a través de excepciones a la sobre base devengada.
norma tributaria general, que benefician

a personas naturales o juridicas por
actividades privadas desempefadas en el
interés del publico en general.
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Definiciéon y medicion
Pais Definicion de gasto tributario Enfoque Concept_o que se
mide

Bélgica Renuncia de ingresos a través de Conceptual. |Ingreso renunciado,
incentivos tributarios en la forma sobre base caja.
de excepciones de la tributaciéon
ordinaria, que son otorgadas a ciertos
contribuyentes o actividades econémicas,
culturales o sociales, y que podrian ser
reemplazadas por subsidios directos.

Canada Desviaciones respecto del impuesto de Conceptual. |Ingreso renunciado,
referencia. sobre base caja.

Corea Reduccion de los ingresos tributarios Legal. S.L
nacionales que resultan de la aplicacion
de disposiciones especiales, como
excepciones al sistema de tributacion
normal, para reducir la carga tributaria de
un grupo especifico de contribuyentes.

Espafa No hay una definicion formal. Conceptual. |Ingreso renunciado,

sobre base caja.

Estados Es una excepcion preferencial a las Conceptual y | Ingreso renunciado,

Unidos normas de referencia de la estructura legal. subsidio equivalente y
tributaria. valor presente, sobre

base caja.

Finlandia Desviacion desde la estructura basica Conceptual. |Ingreso renunciado
normal de tributacién para apoyar sobre base caja.
determinados propositos.

Francia Disposiciones legales cuya Legal. Ingreso renunciado
implementacion induce ingresos sobre base caja.
tributarios mas bajos para el Estado
en comparacion con la aplicacion de la
referencia o norma, que es el principio de
célculo basico del impuesto.

Holanda Desviaciones respecto del sistema Legal. Ingreso renunciado,
tributario de referencia. sobre base devengada.

Irlanda No hay una definicion formal. Conceptual. |Ingreso renunciado.

Italia Tratamiento tributario favorable, el S.l. Ingreso renunciado,
cual, aunque sea estructural, es una sobre base devengada.
excepcion a los principios de generalidad,
uniformidad y progresividad de la
tributacion.

Portugal No hay una definicion formal. Legal. Ingreso renunciado.

Reino Unido | Alivios tributarios que son alternativas Subsidio Ingreso renunciado,
para el gasto publico y que tienen efectos | analogo. sobre base devengada.
similares

Fuente: OCDE (1996), Craig y Allan (2001), Swift et al. (2004) e informes de los paises. S.I.: Sin
informacion.
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Tabla 2 Definicion y medicidon de los gastos tributarios (América Latina)

Definicién y medicion

Unidad
I Definicion de gasto tributario | Enfoque Concept_o GO | [EEEEnEEl s
se mide de las
estimaciones
Argentina Monto de ingresos que el fisco Legal. Ingreso Direccion
deja de percibir, en forma renunciado, Nacional de
definitiva, al otorgar un tratamiento corregido por Investigaciones
impositivo que se aparta del el supuesto y Analisis Fiscal,
establecido con caracter general de gasto total Secretaria
en la legislacion tributaria, constante. de Hacienda,
con el objetivo de beneficiar a Ministerio de
determinadas actividades, zonas o Economia 'y
contribuyentes. Produccion.
Brasil Gastos indirectos del gobierno Legal. Ingreso Receita Federal.
realizados por medio del sistema renunciado.
tributario, que buscan asistir a
objetivos econémicos y sociales.
Chile Recaudacion que el fisco deja Conceptual. |Ingreso Servicio de
de percibir por la aplicacion renunciado, Impuestos
de franquicias o regimenes corregido por Internos.
impositivos especiales y cuya el supuesto
finalidad es favorecer o estimular de gasto total
a determinados sectores, constante.
actividades, regiones o agentes de
la economia.
Colombia Beneficios tributarios concedidos |Legal. Ingreso DIAN.
con el fin de incentivar actividades renunciado.
econdmicas o regiones menos
desarrolladas.
Ecuador S.l. Legal. Ingreso SRI (desde
renunciado. 2007).
Guatemala Aquellas situaciones en que Legal. Ingreso SAT.
se ha formalizado el hecho renunciado.
generador que deberia dar origen
al impuesto y, sin embargo, no
se tiene la obligacion de cancelar
los tributos, a diferencia del
resto de los contribuyentes. Las
concesiones de aplicacion general
se consideran parte de la norma.
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Definicién y medicion
Unidad
L Definicion de gasto tributario | Enfoque Concept_o C| [EEEnE D
se mide de las
estimaciones
México Aquella cantidad que se deja S.l. Ingreso Secretaria de
de recaudar por la existencia de renunciado. Hacienda y
tratamientos fiscales especiales, Crédito Publico.
facilidades administrativas,
deducciones autorizadas, ingresos
exentos, tasas preferenciales,
estimulos fiscales y resoluciones
particulares.
Nicaragua Transferencias que el Estado S.L S.L Ministerio de
realiza a determinados grupos Hacienda y
o sectores, pero en lugar de Crédito Publico.
concretarlas por medio del gasto
presupuestario lo hace por medio
de una reduccién en la obligacion
tributaria del contribuyente.
Peru Cualquier medida tributaria Legal. Ingreso SUNAT.
que derive en una pérdida de renunciado.
ingresos tributarios para el Estado
y la correspondiente reduccion
de la carga tributaria para el
contribuyente, que no haya
ocurrido bajo la aplicacién de una
ley tributaria general.

Fuente: Craig y Allan (2001), Swift et al. (2004) e informes de los paises. S.I.: Sin informacién.
3.2.2.2. Cobertura, frecuencia y clasificacion

En lo atinente a la cobertura de los presupuestos de gastos tributarios,
esto es, los impuestos que se incluyen en la estimacion, practicamente
en todos los paises se toma en cuenta el impuesto a la renta, tanto de
personas como de empresas. Entre los paises de la OCDE, Austria, Irlanda
y Holanda sélo realizan mediciones para este impuesto. Una buena parte
de ellos también incorpora el IVA, aunque a veces restringido sélo a las
exenciones. Canada, Portugal y Espafia miden el gasto tributario en el IVA
y en elimpuesto a la renta, exclusivamente. El resto de los paises incorpora
también otros impuestos, tanto directos como indirectos (ver Anexo ).

Entre los paises latinoamericanos que miden el gasto tributario, todos
incorporan al menos el impuesto a la renta y el IVA. Chile y Colombia
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miden solo estos dos impuestos. Argentina, Brasil, Guatemala, México
y Peru incluyen también otros impuestos, como, por ejemplo, aranceles
a las importaciones y consumos especificos.

Respecto de la frecuencia de las estimaciones, en la gran mayoria de los
casos analizados es anual. Las excepciones son Alemania, en donde la
frecuencia es bianual, e Italia, que realiza mediciones esporadicas.

Las formas de clasificar o agrupar los gastos tributarios en los
presupuestos son diversas y cambian entre un pais y otro. Como se
puede apreciar en el Anexo |, los gastos tributarios se clasifican segun
el impuesto, la técnica tributaria utilizada para otorgar el beneficio
(exenciones, deducciones, créditos, diferimientos y tasas reducidas),
la funcion presupuestaria, el objetivo perseguido, el sector econémico
beneficiado y la zona geografica.

IV. LOS GASTOS TRIBUTARIOS EN LOS PAISES LATINOAMERICANOS

En la regién latinoamericana se ha ido tomando gradualmente mayor
conciencia acerca de la necesidad de la identificaciéon y estimacién de
los gastos tributarios. A partir de la experiencia pionera de Brasil,” otros
paises comenzaron a preparar sus estimaciones, y actualmente muchos
de ellos tienen un marco legal sélido y una tradicion arraigada de calculo
y publicacion de los resultados. Entre los paises latinoamericanos
que realizan estimaciones parece haber una tendencia a que sea la
administracion tributaria la responsable de los calculos (con la excepcion
de Argentina y México, donde son organismos del Ministerio de Hacienda
los que asumen esta funcién). Sin embargo, en otros paises, como
Paraguay, todavia no se ha iniciado este proceso, lo cual muestra también
la heterogeneidad al respecto y la necesidad de trabajar para armonizar
las metodologias y ampliar el estudio del tema en la region.

7 Las primeras estimativas datan de 1981, con el trabajo de Luiz Villela sobre el
impuesto a la renta de las personas naturales. En 1984, la Secretaria da Receita
Federal empez6 a hacer estimaciones para el conjunto de los impuestos federales,
y en virtud de la disposicién constitucional de 1988 comenzé a publicar las
estimaciones de gastos tributarios todos los afios.
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4.1. Practica de la estimacion

Argentina

En la Argentina se elabora un informe anual que va incluido en el
Presupuesto de la Nacion y esta disponible en Internet. ElI concepto
de gastos tributarios se define como el monto de ingresos que el fisco
deja de percibir al otorgar un tratamiento impositivo que se aparta del
establecido con caracter general en la legislacion tributaria, con el objetivo
de beneficiar a determinadas actividades, zonas o contribuyentes. Los
dos requisitos basicos para identificar los gastos tributarios son: (i) que
otorguen beneficios sélo a ciertos contribuyentes, actividades, zonas o
productos, y (ii) que financien una politica publica. En este pais se utiliza
el enfoque legal y el método de pérdida de recaudacién. Para 2009, se
estima que los gastos tributarios alcanzaran al 2,14% del PIB.

Brasil

Brasil fue el primer pais de América Latina en desarrollar un marco legal
definido para estimar los gastos tributarios, en el contexto de la reforma
constitucional de 1988. La carta magna de este pais establece que el
proyecto de ley presupuestaria sera acompanado de un demostrativo
regionalizado del efecto que sobre los ingresos y los gastos tendran las
exenciones, amnistias, remisiones, subsidios y beneficios de naturaleza
financiera, tributaria y crediticia. Después de la Constitucion, la Ley de
Responsabilidad Fiscal, de 2000, introdujo mayor transparencia en la
estimacién de gastos tributarios, al establecer la necesidad de adoptar
medidas de compensacion fiscal cuando se proponga un nuevo gasto
tributario, mas alla de extender la obligacion de la estimativa a estados y
municipios. La publicacion del informe también se efectia por Internet, en
la pagina de la administracion tributaria (Receita Federal). El concepto de
gastos tributarios requiere que éstos reunan las siguientes caracteristicas:
reduccion de la recaudacion potencial; aumento de la disponibilidad
economica del contribuyente; excepcion al sistema tributario de referencia
adoptado; caracter compensatorio o de incentivo, y equivalencia con
los gastos promovidos por el gobierno por la via del presupuesto. Las
fuentes de informacion utilizadas son de caracter interno (declaraciones
juradas y sistemas de informacion de la administracion tributaria) y externo
(Zona Franca de Manaus, Instituto Brasileno de Geografia y Estadisticas,
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Ministerio de Ciencia y Tecnologia, Ministerio de Desarrollo, Industria y
Comercio Exterior, Banco Central y otras). Las estimaciones se presentan
clasificadas por tipo de tributos, region geografica, funcion presupuestaria
y modalidad de gasto tributario.

Colombia

Con el fin de brindar mayor transparencia e informacion para la adopcién
de decisiones en el marco de la politica fiscal, la ley 788 de 2002
establecid, en su articulo 87, la obligacion del gobierno de presentar
“un informe detallado en el que se debera evaluar y hacer explicito el
impacto fiscal de los beneficios”. La Oficina de Estudios Econdmicos
de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) publica la
estimacion de gastos tributarios para Colombia, de manera sistematica,
desde 2003, y presenta las principales categorias de tratamientos
preferenciales en los ultimos diez afos, discriminando entre personas
naturales y sociedades.

Ecuador

En el caso de Ecuador, el primer estudio sobre gastos tributarios fue
realizado en 2003, de manera aislada. Desde 2007, el Servicio de Rentas
Internas (SRI) viene publicando las estimaciones de aquéllos. Se utiliza
el método de recaudacion perdida, mediante un proceso muy preciso
de analisis del marco juridico, identificacion de los gastos y calculo. Las
fuentes de informacion utilizadas son la encuesta sobre condiciones de
vida y las declaraciones juradas.

Guatemala

La definicién de gasto tributario remite al monto de recaudacion que se
deja de percibir por la aplicacion de tratamientos tributarios preferenciales
0 excepcionales. No se considera que hay gasto tributario cuando el
tratamiento especial incluye a todos los sujetos pasivos del impuesto o
abarca todos los hechos generadores similares. En Guatemala, los gastos
tributarios son calculados por la Superintendencia de Administracion
Tributaria (SAT) desde 2001. Ademas de publicarse el informe en
Internet, el documento acompania al presupuesto de ingresos y egresos
del Estado. Las fuentes de informacion son las declaraciones juradas y
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las estadisticas de cuentas nacionales, asi como aquellas provistas por
otras instituciones publicas y privadas.

México

En México se estiman los gastos tributarios desde 2002. En cumplimiento
de lo dispuesto en la Ley de Ingresos, el presupuesto de gastos fiscales
se debe entregar al Congreso de la Unién. Este presupuesto contiene
estimaciones tanto del afio corriente como del siguiente, suponiendo
que se mantenga sin cambios la estructura normal de los impuestos
federales, excepto cuando las leyes contemplen modificaciones
previamente aprobadas por el Poder Legislativo. También contiene
la estimacion de los tratamientos especiales que representan los
estimulos fiscales otorgados por el Poder Ejecutivo, es decir, aquellos
que no fueron objeto de un proceso legislativo. El método de estimacion
que se utiliza es el de la pérdida de ingresos por la aplicacion de un
tratamiento preferencial, sin considerar variaciones en la conducta de
los contribuyentes. En relacion con la metodologia, no se considera
el efecto que la eliminacion de un tratamiento especial tendria en la
perdida de recaudacion de otro. Al igual que en otros paises, en México
también se trabaja con fuentes de informacion internas (declaraciones) y
externas (el Sistema de Cuentas Nacionales y la Encuesta de Ingreso y
Gasto de los Hogares del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,
Banco Central y otros).

Peru

En Perq, la estimacion de los gastos tributarios es producto de un marco
legal muy claro: la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal. El
informe de gastos tributarios se anexa al proyecto de ley del presupuesto
del sector publico y tiene caracter informativo. El proceso de elaboracion
del informe demuestra la integracién entre la Superintendencia Nacional
de Administracién Tributaria (SUNAT) y el Ministerio de Economia.
Basicamente, la SUNAT hace todas las estimaciones y el Ministerio
prepara la integracion del informe elaborado por aquélla en el marco
macroeconémico multianual y lo envia al Congreso Nacional. La
definicion de gastos tributarios en Peru los considera desviaciones
respecto del sistema base que implican la reduccién de ingresos del
Estado con la finalidad de alcanzar objetivos extrapresupuestarios. Las
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fuentes de informacién de la SUNAT son las declaraciones presentadas
por los contribuyentes, retenedores o informantes, las estadisticas de
cuentas nacionales, las estadisticas oficiales y otras privadas diversas,
y los pedidos expresos de informacion a entidades publicas o privadas.
Los gastos tributarios estimados para 2009 alcanzan al 1,81% del
PIB.

4.2. Magnitud de los gastos tributarios.

En la tabla 3 se muestran las estimaciones de los gastos tributarios
para siete paises latinoamericanos, obtenidas de los informes oficiales
disponibles a través de Internet. Se observa que las magnitudes varian
ampliamente entre los paises, desde cifras cercanas al 1,5% del PIB
(Brasil, 2001) hasta el 12,7% del PIB (Guatemala, 2002).

Cabe recordar que las estimaciones de los distintos paises no son
siempre comparables entre si, debido a las diferencias metodolégicas.
Para ejemplificar esta situacién, veamos el caso de Argentina y Chile.
En 2007, el gasto tributario de Chile fue mas del doble que el de
Argentina. Una importante diferencia metodoldgica reside en que
Argentina no incorpora los diferimientos dentro de la estimacién, como
si lo hace Chile. Si se excluyeran los diferimientos en este ultimo caso,
el gasto tributario se reduciria a 1,64%, quedando entonces inferior al
de Argentina.

En lo que respecta a la evolucion del gasto tributario, salvo en el caso de
Brasil, que muestra un incremento importante en afios recientes, y el de
Argentina, que muestra un descenso, para el resto de los paises no se
aprecia ninguna tendencia clara. En el caso de Guatemala se observa
una caida abrupta en la estimacion del aio 2005, la cual se explica,
no obstante, por cambios metodoldgicos, mas que por derogacion de
beneficios.
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Tabla 3
Cifras de gastos tributarios en Latinoamérica
Porcentaje del PIB

Pais 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Argentina - 3,01 2,71 241 201 221 2,11 220 2,14 2,08
Brasil 1,58 1,51 1,78 1,70 140 1,69 1,99 229 277 320
Chile - 443 422 387 345 438 4,05 488 396 3,96
Colombia - - - - - 3,70 3,96 3,52 - -
Guatemala 12,00 12,30 12,70 12,50 12,30 8,40 8,50 8,60 - -
México - - 526 605 528 632 5,59 5,38 - -
Perti - - - - 1,83 2,07 2,24 222 205 181

Fuente: Informes oficiales de los paises.

En la tabla 4 se muestra el gasto tributario del afio 2007 clasificado por
impuestos. En Brasil, Chile, Guatemala y México se observa una marcada
concentracion de éstos en el impuesto a la renta, mientras que en
Argentina y Colombia tienen mayor relevancia las concesiones del IVA.

Tabla 4

Gasto tributario en paises de Latinoamérica por impuesto -Aino 2007

Porcentaje del PIB

Argentina Brasil Chile Colombia Guatemala México
IVA 1,14 0,36 0,74 1,92 2,00 1,94
Renta 0,51 0,99 4,14 1,60 6,30 3,13
Seguridad social 0,25 0,81 - - 0,00 -
Especificos 0,13 0,00 - - - -
Comercio exterior 0,16 0,10 - - 0,20 -
Otros 0,02 0,03 - - 0,10 0,31
Total 2,21 2,29 4,88 3,52 8,60 5,38

Fuente: Informes oficiales de los paises.

En cuanto a las variables de clasificacion utilizadas, casi todos los
paises toman como variables el impuesto y la modalidad, a excepcion
de Colombia, que sélo clasifica por impuesto, y Guatemala, que lo hace
por impuesto y sector econdmico. Algunos incorporan también la zona
geografica, el sector beneficiado y la funcidn presupuestaria. Chile, en su
informe del afio 2005, presentd excepcionalmente una clasificacion por
deciles de ingresos. El gasto tributario de Brasil es clasificado por funcion
presupuestaria y region. Se aprecia una concentracion importante en
industria, comercio, salud y agricultura, mientras que desde el punto de
vista regional se observa que casi el 50% del gasto tributario se destina
a la regién sudeste, la mas desarrollada del pais.
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V. CONCLUSIONES, DESAFIOS QUE SE DEBEN RESOLVER Y PROXIMOS
PASOS

Al concluir este trabajo, cabe hacer referencia a tres observaciones
generales y algunos desafios importantes para la agenda futura. La
primera de aquéllas pone el acento en que ha habido grandes avances
en el tratamiento de estos temas en América Latina, especialmente
en cuanto a las estimaciones de la magnitud del gasto tributario. Hay
variaciones en las metodologias, pero en general las estimaciones se
basan en la metodologia ex-post, de pérdida de recaudacion. La segunda
observacion hace hincapié en que el tratamiento del gasto tributario esta
focalizado fundamentalmente en la transparencia del gasto en general,
pero aun no se observa una percepcion generalizada de que los gastos
tributarios son equivalentes a los gastos presupuestarios directos. La
tercera observacién destaca que todavia no hay un trabajo de evaluacion
de los beneficios que deberian resultar como contrapartida de los gastos
tributarios. Se estd comenzando a medir los costos de las concesiones
tributarias, pero muy poco se hace para medir resultados.

Esta claro que queda un largo camino por recorrer en el futuro, con muchos
retos y desafios. Algunos de estos retos son producto de circunstancias
internas de los paises, como, por ejemplo, pasar del calculo de los gastos
tributarios de nivel federal al de niveles subnacionales. También hay
consenso en lo que atane a contar con mayor y mejor informacién para
realizar las estimaciones.

Otros retos se relacionan con el esfuerzo de armonizacion u
homogenizacion de las metodologias y los procedimientos adoptados
entre los diferentes paises, tanto en el IVA— el mas importante tributo en
los paises de la region— como en el impuesto a la renta de las empresas,
especialmente los relacionados con la promocién de inversiones. Dicha
armonizacién metodoldgica es muy importante para que se pueda hacer
comparaciones. La uniformidad total no es posible, porque los gastos
tributarios reflejan la idiosincrasia de cada uno de los paises.

También resulta primordial avanzar en el analisis de la economia politica
que se halla detras de los gastos tributarios, a fin de buscar formas de
limitar la proliferacién de éstos, que debilita los sistemas tributarios y
complica la administracion correspondiente. Por ultimo, es indispensable
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un mayor esfuerzo para integrar los gastos tributarios con el presupuesto.
Es esencial que haya limites sobre los gastos tributarios como los que
hay sobre los gastos directos.
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