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Prefacio

La serie Temas de economia tiene por finalidad dar a conocer a
una amplia gama de lectores no especializados algunos de los estu-
dios de investigacion sobre temas econémicos que realizan los fun-
cionarios del FMI. La serie se basa principalmente en los documen-
tos de trabajo de la institucion, que son elaborados por funcionarios
e investigadores visitantes, y en estudios sobre politica economica.

Este documento se basa en el material publicado originalmente en
el documento de trabajo del FMI WP/00/35 “Tax Policy for Emerging
Markets”, de Vito Tanzi y Howell Zee. Las citas de trabajos de inves-
tigacion mencionados en esta version condensada son las que se in-
dican en el documento original, que puede adquirirse en el Servicio
de Publicaciones del FMI al precio de US$10 el ejemplar, o consul-
tandolo en el sitio del FMI en Internet www.imf.org. Esta version fue
preparada por David Driscoll.



La politica tributaria en
los paises en desarrollo

Si nos preguntamos por qué se pagan impuestos, la respuesta sim-
ple es que, mientras no surja una idea mejor, la tributacion es el tnico
medio practico de recaudar ingresos para financiar el gasto publico
en bienes y servicios que demanda la mayoria de las personas. Sin em-
bargo, el establecimiento de un sistema tributario justo y eficiente no
es simple, en particular en los paises en desarrollo que procuran inte-
grarse en la economia mundial. En estos paises, el sistema tributario
ideal seria recaudar los ingresos esenciales sin un excesivo endeuda-
miento publico, y hacerlo sin desalentar la actividad econémica y sin
desviarse demasiado de los sistemas tributarios de otros paises.

En los paises en desarrollo, la implantacion de sistemas tributarios
eficientes presenta enormes problemas. En primer lugar, en estos
paises la mayor parte de los trabajadores estin empleados en la agri-
cultura o en pequefas empresas informales. Como raramente perci-
ben salarios fijos y regulares, sus ingresos fluctdan, y muchos de
ellos se pagan en efectivo, sin contabilizarse. Por lo tanto, resulta di-
ficil calcular la base de un impuesto sobre la renta. En tales paises,
los trabajadores en general no gastan sus ingresos en grandes esta-
blecimientos que mantienen registros exactos de las ventas y los in-
ventarios. Como resultado, los medios modernos de recaudacion de
ingresos desempenan un papel menos importante en estas econo-
mias, excluyendo virtualmente la posibilidad de que el gobierno
logre elevados niveles de ingresos tributarios.

En segundo lugar, es dificil crear una administracion tributaria efi-
ciente sin contar con un personal bien educado y bien capacitado,



cuando falta dinero para pagar salarios adecuados a los funcionarios
encargados de la recaudacion tributaria y para informatizar las ope-
raciones (o incluso para proveer servicios eficientes de teléfonos y
correo), y cuando la capacidad de los contribuyentes para llevar sus
cuentas es limitada. En consecuencia, con frecuencia los gobiernos
siguen el camino de la menor resistencia, implantando sistemas tri-
butarios que les permiten explotar las opciones disponibles en vez
de establecer sistemas tributarios racionales, modernos y eficientes.

En tercer lugar, como resultado de la estructura informal de la
economia de muchos paises en desarrollo y por las limitaciones fi-
nancieras que las aquejan, las oficinas de estadistica y de impuestos
encuentran dificultades para generar estadisticas confiables. Esta falta
de datos impide que los responsables de la formulacion de politicas
evalien el impacto potencial de los cambios en el sistema tributa-
rio. En consecuencia, en muchos casos se opta por introducir cam-
bios marginales en vez de grandes cambios estructurales, incluso
cuando éstos ultimos resultan obviamente preferibles. Ello perpetia
la ineficiencia de las estructuras tributarias.

En cuarto lugar, los ingresos tienden a estar distribuidos en forma
mas desigual dentro de los paises en desarrollo. Si bien en esta si-
tuacion la recaudacion de elevados ingresos tributarios requiere
idealmente que los ricos soporten una mayor carga tributaria que los
pobres, con frecuencia el poder econémico y politico de los contri-
buyentes ricos les permite impedir la adopcién de reformas fiscales
que incrementarian su carga tributaria. Ello explica en parte por qué
muchos paises en desarrollo no han explotado plenamente los im-
puestos sobre la renta de las personas fisicas y los impuestos sobre
la propiedad, y por qué sus sistemas tributarios raramente logran
una progresividad satisfactoria (en otras palabras, que los ricos
paguen proporcionalmente mds impuestos).

En conclusion, en los paises en desarrollo, la politica tributaria se
basa con frecuencia en el arte de lo posible y no tanto en el logro
de los fines 6ptimos. En consecuencia, no resulta sorprendente que
la teoria econdmica y especialmente la literatura sobre tributacion
Optima hayan tenido un impacto relativamente reducido en el disefio
de los sistemas tributarios de estos paises. Al analizar los aspectos
de politica tributaria que enfrentan actualmente muchos paises en



desarrollo, los autores de este folleto utilizan la amplia experiencia
practica directa que resulta de la provisién de asesoramiento a es-
tos paises por parte del FMI en materia de politica tributaria. Consi-
deran estos aspectos desde una perspectiva macroeconémica (el ni-
vel y la composiciéon de los ingresos tributarios) y microeconémica
(los aspectos de diseno de impuestos especificos).

Nivel de los ingresos tributarios

¢Qué nivel de gasto publico es deseable para un pais en desarro-
llo a un determinado nivel de ingreso nacional? ;Debe el gobierno
gastar una décima parte, una tercera parte o la mita del ingreso na-
cional? Sé6lo cuando se haya contestado esta pregunta puede abor-
darse el siguiente aspecto del nivel ideal de los ingresos tributarios;
desde un punto de vista conceptual, la determinacién del nivel tri-
butario 6ptimo es equivalente a determinar el nivel 6ptimo del gasto
publico. Desafortunadamente, la amplia literatura sobre la teoria del
impuesto 6ptimo proporciona escasa orientacion acerca de la forma
de integrar el nivel 6ptimo de ingresos tributarios con el nivel 6ptimo
de gasto publico.

No obstante, un enfoque estadistico alternativo para evaluar si
el nivel tributario global en un pais en desarrollo es apropiado con-
siste en comparar el nivel tributario en un determinado pais con la
carga tributaria promedio de un grupo representativo de paises in-
dustriales y en desarrollo, teniendo en cuenta algunas de las simili-
tudes y diferencias de estos paises. Dicha comparacién sélo indica
si el nivel tributario de un pais, en relacién con otros paises y
teniendo en cuenta diversas caracteristicas, estd por encima o por



debajo del promedio. Este enfoque estadistico no tiene base tedrica
y no indica el nivel tributario “6ptimo” de un pais. Los datos mas re-
cientes muestran que el nivel tributario en la mayoria de los paises
industrializados (miembros de la Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos) es aproximadamente el doble del nivel
tributario en una muestra representativa de paises en desarrollo
(38% del PIB en comparacién con un 18% del PIB).

Con frecuencia, el desarrollo econémico generard una necesidad
adicional de ingresos tributarios para financiar un aumento del gasto
publico, pero al mismo tiempo incrementa la capacidad de los pai-
ses para generar los ingresos tributarios que satisfagan esa necesi-
dad. Mas importante que el nivel de tributacion en si mismo es la
forma en que se utilizan los ingresos. Dada la complejidad del pro-
ceso de desarrollo, es dudoso que el concepto de un nivel 6ptimo
de tributacion esté solidamente vinculado a las diferentes etapas del
desarrollo econémico de ningin pais.

Composicion de los ingresos tributarios

Existen diferentes teorias en cuanto a la composicion de los in-
gresos tributarios. Los distintos aspectos entranan los impuestos
sobre la renta en relacién con los impuestos sobre el consumo vy el
subconsumo, y la tributaciéon de las importaciones frente a la tribu-
tacion del consumo interno. La eficiencia (es decir, si el impuesto
estimula o disminuye el bienestar general de los contribuyentes) y
la equidad (si el impuesto resulta justo para todos) constituyen dos
aspectos criticos del anilisis.

La creencia establecida de que gravar la renta entrana un costo de
bienestar (eficiencia) mas elevado que gravar el consumo se basa en
parte en la observacion de que el impuesto sobre la renta, que con-
tiene elementos de un impuesto sobre el trabajo y un impuesto so-
bre el capital, disminuye la capacidad de ahorro de los contribuyen-
tes. Sin embargo, se han expresado dudas acerca de esta creencia,
considerando el papel crucial que desempena la duracién del hori-
zonte de planificacion de los contribuyentes y el costo de la acumu-
laciéon de capital fisico y humano. Estas consideraciones tedricas



hacen que el costo relativo de ambos impuestos (sobre la renta y
sobre el consumo) en términos de bienestar resulte incierto.

Otro aspecto de interés en la eleccion entre impuestos sobre la
renta o sobre el consumo se relaciona con su impacto relativo so-
bre la equidad. Tradicionalmente se ha considerado que los impues-
tos sobre el consumo son inherentemente mas regresivos (es decir,
afectan mas a los pobres que a los ricos) que los impuestos sobre
la renta. También se han expresado dudas acerca de esta creencia.
Las consideraciones tedricas y practicas sugieren que probablemente
sea exagerada la preocupacion por la equidad en la forma tradicio-
nal de gravar el consumo, y que, en los paises en desarrollo, los in-
tentos por abordar esa preocupacion mediante iniciativas tales
como los impuestos graduados sobre el consumo resultarian inefi-
caces y poco practicos desde el punto de vista administrativo.

Con respecto a los impuestos sobre la importacion, su reduccion
conducird a una mayor competencia por parte de las empresas ex-
tranjeras. Si bien la menor proteccion de las industrias nacionales
frente a esta competencia extranjera constituye una consecuencia ine-
vitable, o incluso el objetivo, de un programa de liberalizacion del
comercio, la disminucion de los ingresos presupuestarios constituiria
un subproducto no deseado de este tipo de programas. En estas cir-
cunstancias, las medidas compensatorias de ingresos casi siempre se
traducen en un aumento de los impuestos sobre el consumo interno.
El incremento de los impuestos sobre la renta raramente se consi-
dera una opcién viable por motivos de politica (se percibirda un im-
pacto negativo sobre la inversion) y administrativos (porque los efec-
tos sobre los ingresos tributarios son menos seguros y oportunos que
la variacién de los impuestos sobre el consumo).

Los datos sobre los paises industriales y en desarrollo muestran
que en los primeros, la relacion entre el ingreso y los impuestos so-
bre el consumo ha sido mas del doble de la que se observa en los
paises en desarrollo. (Es decir, en comparacion con los paises en de-
sarrollo, los paises industriales obtienen proporcionalmente el doble
de ingresos del impuesto sobre la renta de las personas fisicas que
de los impuestos sobre el consumo). Los datos también revelan una
notable diferencia en la relacién entre el impuesto sobre la renta de
las sociedades y de las personas fisicas. Los paises industriales



recaudan alrededor de cuatro veces mas recursos del impuesto so-
bre la renta de las personas fisicas que del impuesto sobre la renta
de las sociedades. Las diferencias entre ambos grupos de paises en
materia de ingresos salariales, en la complejidad de la administra-
cién tributaria y en el poder politico del segmento mas rico de la
poblaciéon constituyen las principales causas de esta disparidad. Por
otra parte, los beneficios de los impuestos sobre el comercio exte-
rior son significativamente mayores en los paises en desarrollo que
en los industriales.

Aunque es dificil establecer criterios normativos claros de politica
a partir de las comparaciones internacionales en cuanto a la combi-
nacion de los impuestos sobre la renta y sobre el consumo, una con-
clusion positiva que revela esa comparacién es que el desarrollo
econOmico tiende a conducir a un desplazamiento relativo en la
composicion de los ingresos tributarios, que va desde los impuestos
al consumo hacia los impuestos sobre la renta. Sin embargo, en un
momento dado, el aspecto importante en lo que hace a la politica
tributaria no es tanto la determinacion de la combinacién 6ptima de
impuestos, sino la explicacion clara de los objetivos que se persi-
guen con una variacion en dicha combinacion, la valoracion de sus
consecuencias econdmicas (desde el punto de vista de la eficiencia
y la equidad), y la implementacion de medidas compensatorias si
dicha variacién afectara negativamente a los pobres.

Seleccion del sistema tributario correcto

En los paises en desarrollo, en los que las fuerzas del mercado
estan adquiriendo un papel cada vez mis destacado en la asig-
nacion de recursos, el sistema tributario debe ser lo mas neutral



posible, con el objeto de minimizar la interferencia en el proceso
de asignacion. El sistema también debe contar con procedimientos
administrativos simples y transparentes, de manera que resulte obvio
cuando el sistema no estd cumpliéndose en la forma en que
fue ideado.

Impuesto sobre la renta de las personas fisicas

El analisis del impuesto sobre la renta de las personas fisicas en
los paises en desarrollo debe comenzar con la observacion de que
ese impuesto ha sido relativamente poco productivo en la mayoria
de estos paises y de que el nimero de personas sujetas al pago de
este impuesto (especialmente en las tasas marginales mas elevadas)
es reducido. La estructura de las tasas del impuesto a la renta de las
personas fisicas es el instrumento de politica mas visible con que
cuenta la mayor parte de los gobiernos de los paises en desarrollo
para poner de relieve su compromiso a favor de la justicia social y
de esa manera lograr apoyo politico para sus politicas. Los paises en
consecuencia asignan gran importancia al mantenimiento de un
cierto grado de progresividad nominal aplicando numerosos tramos
impositivos, y se muestran reacios a adoptar reformas que reduzcan
el nimero de dichos tramos.

Con frecuencia, sin embargo, la eficacia de la progresividad de las
tasas se ve minada por el elevado nivel de otras exenciones y de-
ducciones que benefician a quienes perciben ingresos mas altos
(por ejemplo, las exenciones sobre las ganancias de capital, las de-
ducciones generosas por gastos médicos o de educacién o la apli-
cacion de tributos reducidos sobre los ingresos financieros). El ali-
vio fiscal facilitado en forma de deducciones es particularmente
notable, ya que tales deducciones por lo general se incrementan en
los tramos impositivos mas altos. La experiencia sugiere que la pro-
gresividad de las tasas efectivas podria ser mayor si se redujera el
grado de progresividad de las tasas nominales y el nimero de tra-
mos y también se redujeran las exenciones y deducciones. En efecto,
todo objetivo razonable de equidad sélo exigiria unas pocas tasas
nominales en la estructura del impuesto sobre la renta de las perso-
nas fisicas. Si las limitaciones politicas impiden una reestructuracion



significativa de las tasas, también podria incrementarse sustancial-
mente la equidad reemplazando las deducciones por créditos
tributarios que ofrecieran las mismas ventajas a todos los contribu-
yentes en todos los tramos impositivos.

La eficacia de una tasa marginal elevada se ve reducida también
por el hecho de que suele imponerse para niveles tan altos de in-
gresos (expresados como proporcion del PIB per capita) que pocas
son las rentas sujetas al pago de tales tasas. En algunos paises en
desarrollo la renta de un contribuyente tiene que ser cientos de ve-
ces superior al ingreso per cidpita para entrar en el tramo imposi-
tivo mas elevado.

Por otra parte, en algunos paises la tasa marginal superior del im-
puesto a la renta de las personas fisicas supera por un amplio mar-
gen a la que se aplica para el impuesto sobre la renta de las socie-
dades, lo que ofrece fuertes incentivos a los contribuyentes para
elegir la modalidad empresarial Gnicamente por motivos fiscales.
Los profesionales y los pequenos empresarios pueden facilmente
desviar en el tiempo sus utilidades mediante la deduccién de gastos
y evitar en forma permanente la tasa mas elevada del impuesto so-
bre la renta de las personas fisicas. Un impuesto aplazado se con-
vierte con frecuencia en un impuesto evadido. Por consiguiente,
una buena politica tributaria asegura que la tasa marginal mas ele-
vada del impuesto sobre la renta de las personas fisicas no sea muy
diferente de la tasa del impuesto sobre las sociedades.

Ademais del problema de las exenciones y deducciones que tien-
den a disminuir la base imponible y negar gran parte de la progre-
sividad efectiva, en muchos paises en desarrollo la estructura del im-
puesto sobre la renta de las personas fisicas se ve afectada por
graves incumplimientos de los dos principios bdsicos de una buena
politica tributaria: la simetria y el alcance. (Huelga decir, por supuesto,
que la politica tributaria también debe estar guiada por los princi-
pios generales de neutralidad, equidad y simplicidad). El principio
de la simetria se refiere al tratamiento fiscal idéntico para las ganan-
cias y las pérdidas con independencia de la fuente del ingreso. Si se
gravan las ganancias, deberan poder deducirse las pérdidas. El prin-
cipio de alcance se relaciona con la captura en la red fiscal de una
corriente de ingreso en algin punto de la corriente. Por ejemplo, si



el pago estd exento en manos del pagador, no podra ser un gasto

deducible para el cobrador. El incumplimiento de estos principios

conduce en general a distorsiones y desigualdades.

El tratamiento tributario de las rentas financieras es un campo
especialmente problematico en todos los paises. Cabe sefalar dos
aspectos que se relacionan con la tributacién de intereses y dividen-
dos en los paises en desarrollo.
¢ En muchos paises en desarrollo, cuando la renta de intereses

estd gravada, ese gravamen se aplica mediante un impuesto de
retencion final a una tasa sustancialmente inferior a la tasa mar-
ginal superior del impuesto a la renta de las personas fisicas y de
las sociedades. En el caso de contribuyentes cuya renta principal
es el salario, éste es un compromiso aceptable entre lo que seria
correcto en funcién de la teoria y las consideraciones de viabili-
dad. Para quienes perciben rentas empresariales, sin embargo,
la baja tasa que se aplica a la renta de intereses, unido a que se
pueda deducir la totalidad del gasto en intereses, implica que
puede obtenerse un importante ahorro en el pago de impuestos
mediante transacciones de arbitraje bastante sencillas. En conse-
cuencia, es importante focalizar cuidadosamente la aplicaciéon de
la retencion final del impuesto sobre la renta de intereses: no
debe aplicarse la rentencion final si el contribuyente percibe
rentas empresariales.

e El tratamiento tributario de los dividendos plantea el tema bien
conocido de la doble tributacion. Por razones de simplicidad
administrativa, la mayoria de los paises en desarrollo podria exi-
mir totalmente a los dividendos del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas, o gravarlos a una tasa relativamente baja, quiza
mediante un impuesto final de retencién fijado a la misma tasa
que se utilice para el impuesto sobre la renta de intereses.

Impuesto sobre la renta de la sociedades

Los aspectos de politica tributaria que se relacionan con el im-
puesto a la renta de las sociedades son numerosos y complejos, y
para los paises en desarrollo resultan particularmente relevantes los
relacionados con las tasas multiples diferenciadas por sectores de



actividad y la incoherencia en los sistemas de depreciacion. Los pai-
ses en desarrollo tienden a tener un mayor nimero de tasas multi-
ples diferenciadas por sectores de actividad (incluso la exencion
completa de ciertos sectores, en particular el sector paraestatal) que
los paises industriales, posiblemente como legado de los regimenes
economicos pasados que asignaban énfasis al papel del Estado en
la asignacion de recursos. Tales practicas, sin embargo, perjudican
claramente el adecuado funcionamiento de las fuerzas del mercado
(es decir, la asignacion sectorial de recursos se ve distorsionada por
las diferencias en las tasas impositivas). Son indefensibles si el com-
promiso del gobierno en favor de una economia de mercado es ver-
dadero. En consecuencia, en los paises en desarrollo debe asignarse
prioridad a la unificacién de las tasas mdltiples en el impuesto a la
renta de las sociedades.

La depreciacion permitida de los activos fisicos con fines tributa-
rios constituye un importante elemento estructural para determinar
el costo del capital y la rentabilidad de la inversién. Las deficiencias
mas corrientes que se encuentran en los sistemas de depreciacion
de los paises en desarrollo incluyen un ndmero excesivo de catego-
rias de bienes y de tasas de depreciacion, tasas excesivamente bajas
de depreciacion, y una estructura de las tasas de depreciacion que
no esté de acuerdo con las tasas relativas de obsolescencia de las
diferentes categorias de activos. La rectificacion de estas deficiencias
también debe merecer una alta prioridad en las deliberaciones
sobre politica tributaria en estos paises.

Para reestructurar sus sistemas de depreciacion, los paises en
desarrollo podrian aprovechar las siguientes orientaciones:

e Seria mas que suficiente clasificar los activos en tres o cuatro cate-
gorias, por ejemplo, agrupando los activos de larga vida, como
los edificios, en un extremo, y los bienes que se deprecian rapi-
damente, como las computadoras, en el otro extremo, con una o
dos categorias intermedias para maquinarias y equipos.

e A cada categoria debe asignirsele una sola tasa de depreciacion.

e Las tasas de depreciacion deberian en general fijarse por encima
de lo que corresponde a la vida 1til de los activos, con el fin de
compensar la falta de un mecanismo general de compensacion de
la inflacion en la mayoria de los sistemas tributarios.



e Por razones administrativas, el método de saldos decrecientes es
preferible al método de amortizacién lineal. El método de saldos
decrecientes permite agrupar todos los bienes incluidos en la
misma categoria de activos y contabiliza en forma automadtica las
ganancias o pérdidas de capital por enajenacion de activos, sim-
plificando sustancialmente los requisitos contables.

Impuesto sobre el valor agregado, impuestos especificos
y aranceles

Si bien el IVA ha sido adoptado en la mayor parte de los paises
en desarrollo, con frecuencia presenta deficiencias porque es
incompleto en su aplicacion, en un aspecto u otro. Muchos sectores
importantes, en especial los servicios y el sector mayorista y mino-
rista, estan fuera de la red del IVA, o el mecanismo de deduccion es
excesivamente restrictivo (es decir, se niega o se retrasa la deduc-
cién por el IVA pagado sobre insumos), especialmente en el caso de
los bienes de capital. Como estas caracteristicas permiten un fuerte
elemento de cascada (incrementando la carga tributaria del usuario
final), reducen las ventajas de implementar un sistema de IVA. En
los paises en desarrollo debe asignarse prioridad a la rectificacion
de estas limitaciones en la configuracion y la administracion del TVA.

Muchos paises en desarrollo (como muchos paises de la OCDE)
han adoptado dos o mas tasas para el IVA. Las tasas multiples son
atractivas desde el punto de vista politico, porque ostensiblemente
—aunque no necesariamente de hecho— satisfacen un objetivo de
equidad, pero el precio administrativo que se paga por satisfacer
objetivos de equidad mediante tasas multiples del IVA puede resul-
tar mayor en los paises en desarrollo que en los paises industriales.
Por lo tanto, debe estudiarse cuidadosamente el costo de un sistema
de tasas maultiples.

El inconveniente mas destacado de los sistemas de impuestos
especificos utilizados en muchos paises en desarrollo es que abarcan
un nimero demasiado amplio de productos, en muchos casos por
razones de ingresos. Como es bien sabido, la justificacion econo-
mica para la imposiciéon de impuestos especificos es muy distinta
de la que se utiliza para un impuesto general sobre el consumo.



Mientras que este Gltimo debe ser de base amplia para maximizar
los ingresos tributarios con una distorsiéon minima, el primero debe
ser sumamente selectivo, con una focalizaciéon muy precisa de unos
pocos productos basada en que su consumo entrana externalidades
negativas para la sociedad (en otras palabras, toda la sociedad paga
un precio por su uso por parte de ciertas personas). Los bienes que
tipicamente satisfacen esas condiciones (el tabaco, el alcohol,
los productos derivados del petrdleo y los vehiculos motorizados)
son pocos y por lo general tienen una demanda muy ineldstica. Un
buen sistema de impuestos especificos se distingue invariablemente
por su capacidad para generar ingresos tributarios (como efecto
secundario) con una base estrecha y un costo administrativo relati-
vamente bajo.

La reduccion de los aranceles sobre la importacion como parte de
un programa general de liberalizacion del comercio es uno de los
principales desafios que encaran en la actualidad muchos paises en
desarrollo. Dos aspectos deben estudiarse cuidadosamente. En pri-
mer lugar, la reduccion de los aranceles no debe conducir a varia-
ciones imprevistas en las tasas relativas de proteccion intersectorial.
Una manera simple de asegurar que no surjan variaciones imprevis-
tas seria reducir en la misma proporcion todas las tasas nominales
de los aranceles cada vez que haya que modificarlas. En segundo
lugar, es probable que la reduccién de los aranceles nominales en-
trane, a corto plazo, pérdidas de ingresos tributarios. Esta pérdida
debe evitarse mediante una estrategia clara que incluya medidas
compensatorias separadas en este orden: reducir primero el alcance
de las exenciones arancelarias que haya en el sistema, luego com-
pensar las reducciones arancelarias de importaciones con una impo-
sicion especifica mediante incrementos correspondientes de las ta-
sas del impuesto, y por ultimo ajustar la tasa del impuesto general
sobre el consumo (por ejemplo, el IVA) para satisfacer la necesidad
restante de recursos tributarios.

Incentivos tributarios

Aunque el otorgamiento de incentivos tributarios para promover
la inversion es comuin en todos los paises del mundo, las evidencias



sugieren que su eficacia para atraer inversiones adicionales —por
encima del nivel que se habria obtenido si no se ofrecieran incenti-
vos— es a menudo cuestionable. Como las empresas existentes pue-
den abusar de los incentivos tributarios presentindose como nuevas
a través de reorganizaciones nominales, su costo puede ser elevado
en términos de ingresos. Ademds, los inversionistas extranjeros, a
quienes estdn dirigidos principalmente la mayor parte de los incen-
tivos tributarios, basan en una serie de factores su decision de
realizar inversiones en un pais (como los recursos naturales, la es-
tabilidad politica, la existencia de sistemas regulatorios transparen-
tes, la infraestructura y una fuerza laboral capacitada), entre los cua-
les los incentivos tributarios no son con frecuencia los mas
importantes. El valor de los incentivos tributarios también puede ser
cuestionable para un inversionista extranjero, ya que el beneficiario
de los incentivos puede no ser el inversionista, sino el fisco de su
pais de origen. Esta situacion se produce cuando el ingreso que se
libra de impuestos en el pais anfitrién es gravado por el pais de ori-
gen del inversionista.

Los incentivos tributarios pueden justificarse si se deben a algin
mal funcionamiento del mercado, en especial cuando entrafian
externalidades (consecuencias econémicas que no solo afectan a los
beneficiarios especificos de los incentivos). Por ejemplo, habitual-
mente son legitimos los incentivos destinados a promover industrias
de alta tecnologia que producen importantes externalidades positi-
vas sobre el resto de la economia. El caso mis notable en el que se
justifica el otorgamiento de incentivos focalizados es cuando éstos
tienen por finalidad satisfacer necesidades de desarrollo regional.
No obstante, no todos los incentivos resultan igualmente eficaces
para el logro de tales objetivos, y algunos lo son menos que otros
en términos de costo. Desafortunadamente, las modalidades de in-
centivos mas utilizadas en los paises en desarrollo tienden a ser las
menos apropiadas.

Moratorias fiscales

De todas las modalidades de incentivos tributarios, las morato-
rias fiscales (exenciones de pagar impuestos por un determinado



periodo) son las mas populares en los paises en desarrollo. Si bien
son sencillas de administrar, presentan numerosos inconvenientes.
En primer lugar, al eximirse las utilidades independientemente de
su magnitud, las moratorias fiscales tienden a favorecer al inversio-
nista que espera un alto rendimiento y que habria realizado la in-
version aunque no existiera el incentivo. En segundo lugar, las
moratorias fiscales ofrecen un incentivo muy alto para evitar el
pago de impuestos, ya que las empresas gravadas pueden estable-
cer relaciones econémicas con las empresas exentas transfiriéndoles
utilidades mediante un sistema de transferencia de precios (por
ejemplo, pagando un precio demasiado alto por los bienes de la
otra empresa y recibiendo una comision clandestina). En tercer lu-
gar, la duracién de la moratoria puede ficilmente convertirse en
abuso y prorrogarse si los inversionistas recurren a métodos creati-
vos que transforman la inversion ya efectuada en una inversion nueva
(por ejemplo, finiquitando y reiniciando el mismo proyecto con otro
nombre pero los mismos propietarios). Cuarto, las moratorias fisca-
les por un periodo fijo tienden a atraer proyectos a corto plazo que
no suelen ser tan beneficiosos para la economia como los proyec-
tos a largo plazo. Por ultimo, el costo de las moratorias fiscales en
términos de recaudacion rara vez es transparente, a menos que las
empresas que disfrutan de una moratoria tengan que continuar pre-
sentando declaraciones. En este caso, el gobierno debe dedicar re-
cursos administrativos a actividades que no producen un ingreso tri-
butario y las empresas pierden la ventaja de no tratar con las
autoridades tributarias.

Desgravacion y créditos tributarios por inversion

En comparacién con la moratoria fiscal, estos incentivos ofrecen
una serie de ventajas. Son instrumentos mucho mas focalizados que
las moratorias para promover ciertos tipos de inversiéon y su costo
en términos de recaudacion es mucho mas transparente y facil de
controlar. Una manera sencilla y eficaz de administrar un sistema de
créditos tributarios es determinar el monto del crédito a una empresa
autorizada, y “depositar” este monto en una cuenta tributaria espe-
cial como simple asiento contable. En todos los demas aspectos, la



empresa beneficiaria del incentivo recibe el mismo tratamiento que
un contribuyente regular, y estd sujeta a todas las normas fiscales
vigentes, incluso la obligacion de presentar declaraciones tributarias.
La Unica diferencia seria que los impuestos a pagar se irfan descon-
tando de los créditos “retirados” de la cuenta tributaria. De esta ma-
nera, se dispone en todo momento de informacién sobre los ingre-
sos presupuestarios no percibidos y el monto de créditos tributarios
con que cuenta la empresa. Un sistema de desgravaciones por in-
version puede administrarse de la misma manera que los créditos
tributarios, lograndose resultados similares.

La desgravacion y el crédito tributario presentan dos importantes
inconvenientes. En primer lugar, estos incentivos tienden a distor-
sionar la eleccion de activos de capital favoreciendo a los de vida
corta, ya que se dispone de una desgravacion o un crédito nuevo
cada vez que se reemplaza un activo. En segundo lugar, las empre-
sas beneficiarias pueden intentar abusar del sistema vendiendo y
comprando los mismos activos para reclamar multiples desgravacio-
nes o créditos, o actuando como agente comprador de empresas
que no tengan derecho a recibir el incentivo. El sistema debe incor-
porar salvaguardias para minimizar estos riesgos.

Depreciacion acelerada

La provision de incentivos tributarios en la forma de depreciacion
acelerada presenta menos deficiencias que la moratoria fiscal, todas
las ventajas de la desgravacion o los créditos tributarios, y no tiene
los inconvenientes de estos ultimos. Como acelerar simplemente la
depreciacién de un activo no aumenta la depreciacion del activo
mas alla de su costo original, poca es la distorsién que se produce
a favor de los activos de corto plazo. La depreciacién acelerada pre-
senta dos ventajas mas. En primer lugar, por lo general es menos
costosa, ya que los ingresos tributarios que no se perciben (en rela-
cion con una tasa de depreciacion no acelerada) en los primeros
anos se recuperan por lo menos parcialmente en los anos subsi-
guientes de la vida 1til del bien. En segundo lugar, si la aceleracion
se concede sélo con caricter temporal, podria inducir a que la in-
version creciera sustancialmente a corto plazo.



Subsidios a la inversion

Si bien los subsidios a la inversiéon (que proveen recursos publi-
cos para inversiones privadas) tienen la ventaja de facilitar la focali-
zacion, generalmente son bastante problematicos. Significan un
desembolso directo e inmediato del gobierno, beneficiindose tanto
las inversiones redituables como las no viables. En consecuencia,
rara vez resulta aconsejable su utilizacion.

Incentivos tributarios indirectos

Los incentivos tributarios indirectos, como la exencion de las ma-
terias primas y los bienes de capital del IVA, son susceptibles de
abuso y su utilidad es dudosa. Algo mas justificable es la exencion
de las materias primas y los bienes de capital del pago de arance-
les. La dificultad de tal exencién reside, por supuesto, en asegurar
que las compras exentas se utilicen en la forma en que lo prevén
los incentivos. La creacion de zonas de produccién para la exporta-
cién cuyo perimetro esté asegurado por controles aduaneros resulta
util para evitar el abuso, aunque no lo garantizan completamente.

Mecanismos de activacion

El mecanismo mediante el cual se activan los incentivos tributa-
rios puede ser automatico o discrecional. El mecanismo automatico
de activacion permite que la inversion reciba automaticamente los
incentivos una vez que se satisfacen ciertos criterios objetivos clara-
mente definidos, como un volumen minimo de inversion en deter-
minados sectores de la economia. Las autoridades pertinentes sélo
tienen que asegurarse que se cumplan los criterios fijados. El meca-
nismo discrecional de activacién entrafna la aprobacién o denega-
cién de una solicitud de incentivos sobre la base de juicios de valor
subjetivos de las autoridades encargadas de concederlos con inde-
pendencia de los criterios que hayan sido formalmente fijados. Las
autoridades pueden considerar que un mecanismo discrecional es
preferible a uno automatico, ya que les ofrece mas flexibilidad. Es
probable que esa ventaja se vea compensada, sin embargo, por la
diversidad de problemas asociados a la decisién discrecional, sobre



todo la falta de transparencia en el proceso de toma de decisiones,
que podria a su vez alentar la corrupcion y la actividad de captacion
de renta. Si la preocupacién por un mecanismo automatico de acti-
vacion se basa en la falta de discrecionalidad para la tramitacion de
casos excepcionales, el mejor control seria formular los criterios
de autorizacion de la manera mas limitada y especifica posible, de
forma que los incentivos se concedan Gnicamente a las inversiones
que satisfagan el objetivo y la norma cuantificable de mérito mis
elevados. En ultima instancia, es aconsejable minimizar el compo-
nente discrecional del proceso de concesion de incentivos.

Resumen

La provision de incentivos tributarios para promover la inversion
suele ser cuestionable en funcién del costo. La mejor estrategia
para favorecer una inversion sostenida es promover un marco juri-
dico y normativo estable y transparente y establecer un sistema fis-
cal ajustado a las normas internacionales. Algunos objetivos, como
aquellos que estimulan el desarrollo regional, son mas justificables
que otros a efectos de la concesion de incentivos tributarios. No to-
dos los incentivos tributarios muestran la misma eficacia. La depre-
ciacion acelerada presenta comparativamente mas ventajas, seguida
por la desgravacion o los créditos tributarios por inversion. Las mo-
ratorias fiscales y los subsidios a la inversién son los incentivos que
ofrecen menos ventajas. Como regla general, deben evitarse los in-
centivos tributarios indirectos, y reducirse a un minimo la facultad
discrecional para conceder incentivos.




Desafios de politica que enfrentan los paises
en desarrollo

Los paises en desarrollo que procuran integrarse plenamente a la
economia mundial probablemente necesiten un nivel tributario mas
elevado para lograr que el gobierno desempene un papel mas
cercano al de los paises industriales, que en promedio perciben el
doble de ingresos tributarios. Los paises en desarrollo deberin re-
ducir marcadamente su dependencia con respecto a los impuestos
al comercio exterior, sin crear al mismo tiempo desincentivos eco-
némicos, especialmente al recaudar mas recursos provenientes del
impuesto sobre el ingreso de las personas fisicas. Para superar estos
desafios, los responsables de la formulacion de politicas tendran
que establecer las prioridades correctas en materia de politica y con-
tar con la voluntad politica para poner en practica las reformas que
se necesitan.

A medida que se derrumban las barreras al comercio y aumenta
la movilidad del capital, la formulacion de una politica tributaria
solida presenta un desafio significativo para los paises en desarro-
llo. La necesidad de reemplazar los impuestos sobre el comercio
exterior con impuestos internos estard acompanada de un mayor
temor de que los inversionistas extranjeros desvien beneficios, un
hecho que actualmente resulta dificil de detectar por la debilidad de
las disposiciones contra el abuso de la estructura tributaria y la ina-
decuada capacitacion técnica de los auditores fiscales. En conse-
cuencia, es muy urgente realizar un esfuerzo conjunto para eliminar
estas deficiencias.

Otro desafio de la politica tributaria en un mundo con libre movi-
miento del capital es la competencia tributaria. La eficacia de los in-
centivos tributarios —en ausencia de otros factores fundamentales—
es muy cuestionable. Un sistema tributario lleno de tales incentivos
se convertird inevitablemente en terreno fértil para la captacion de
rentas. Para afianzar sus mercados emergentes, los paises en desarro-
llo deberian abstenerse de depender de incentivos inadecuadamente
focalizados como principal instrumento para promover la inversion.

Por ultimo, el impuesto sobre la renta de las personas fisicas ha
contribuido muy poco al total de impuestos recaudados en muchos



paises en desarrollo. Aparte de las consideraciones estructurales, de
politica y de administracion, un factor que ha contribuido significa-
tivamente a este resultado ha sido la facilidad con que la renta per-
cibida por las personas fisicas puede invertirse en el exterior. En
consecuencia, gravar este ingreso representa un tremendo desafio
para los paises en desarrollo. Este ha sido un problema particular-
mente grave en varios paises latinoamericanos que, en gran medida,
han dejado de gravar las rentas financieras para alentar al capital
financiero a permanecer en el pais.
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