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RESUMEN

Los incentivos tributarios han sido tenidos como un instrumento de la politica fiscal para
incidir en ¢l crecimiento econémico de un pais. En Colombia se ha recurrido a ellos y se
calcula que el efecto de su implementacion asciende a mas de cinco billones de pesos, que
se han dejado de recaudar por la concesion de tales incentivos, Un andlisis concienzudo de
los incentivos tributarios, partiendo de su origen, las técnicas aplicadas, sus ventajas, sus
defectos y los requisitos téenicos, es lo que hace el autor para mostrarle a quienes manejan
¢l tema o se aproximan a ¢l, todo lo que hay que tener en cuenla frente este instrumento tan
socorrido en su utilizacion y, generalmente, tan poco efectivo en sus resultados.

Las politicas fiscales del Estado merecen un analisis critico y, para ello, sc hace necesario
recoger los elementos que le han de servir de fundamentacion; este trabajo cso es lo que
hace, brindar bases solidas para una elaboracion objetiva de la critica a los incentivos
tributarios.

PALABRAS CLAVE: Gastos fiscales, incentivos tributarios, politica fiscal, hacienda
publica.
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LLos Gastos Fiscales o Incentivos Tributarios

U no de los instrumentos con que cuenta la politica fiscal para incidir en el
crecimiento economico de un pais son los incentivos tributarios. En toda
la segunda mitad del siglo XX fue muy generalizado en los paises el uso de
este instrumento para fomentar la inversion, el ahorro, las exportaciones, el
empleo, los polos de desarrollo, la investigacion y la entrada de inversiones
extranjeras, amén de la busqueda de objetivos sociales y ecologicos. Las
reformas tributarias contenian numerosas exenciones, deducciones, descuentos
y exclusiones, pues en ese entonces, sc creia mucho en la potencia incentivadora
de estos tratamientos favorables en materia de impuestos.

Sin embargo, hoy dia se tiene en torno a los beneficios fiscales una
apreciacion pesimista sobre sus bondades. Los analisis de los economistas
abundan en criticas, destacando muchos defectos, limitaciones y problemas
generados por el uso no racional de ¢llos. Por los dias que corren, la tendencia
mundial es la de podar los sistemas tributarios de tales beneficios tributarios.

Colombia no escapa a estas tendencias. En efecto, en ¢l afio 2000 los
incentivos tributarios salieron a flote como uno de los problemas graves de las
finanzas publicas, al lado del enorme déficit fiscal, la abultada deuda piblica y
su considerable servicio. Mas de cinco billones es el estimativo de los ingresos
dejados de recaudar por la concesién de incentivos, en un momento en que la
hacienda publica pasa por una de sus peores crisis. Los objetivos y justificacion
de muchos de los incentivos estan cuestionados, al punto que ¢l Ministerio de
Hacienda sc apresta a eliminar y recortar algunos de ¢llos.

El objetivo de este articulo es describir la naturaleza de los favores
tributarios, llamados con mas precision en la teoria de la hacienda publica
como gastos fiscales, pues son gastos gubernamentales realizados a través del
sitema fiscal. En especial, se pretende mostrar sus tristes resultados, sus
numerosas desventajas y, finalmente, llamar la atencion sobre su mejor diseiio
y la necesidad imperiosa de que sobre ¢llos se elabore un presupucsto como ya
se hace en otros paises.
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1. Gastos fiscales

La politica fiscal puede favorecer el crecimiento econémico tanto por medio
del gasto publico como de los impuestos. Estos inciden en el crecimiento de
varias maneras, una de ellas se suele conocer con los nombres de: benceficios
tributarios, incentivos fiscales, ayudas fiscales, medidas de imposicion
especiales, privilegios tributarios. En la teoria moderna de andlisis de los
sistemas fiscales, los incentivos fiscales reciben el nombre de GASTOS
FISCALES O GASTOS TRIBUTARIOS. Segun el profesor Stanley S,
Surrey, es mas preciso que sc¢ hable de gastos fiscales que de incentivos
tributarios

La acuiiacidon del concepto de gastos fiscales -llamados a menudo incentivos
tributarios ( tax incentives )- nos indica que hay dos clases de gasto publico: 1)
los gastos ordinarios o directos, ii) los gastos fiscales o indirectos. Por tanto,
para alcanzar iguales objetivos el Gobierno puede emplear a los gastos directos
o a los gastos fiscales, ya la técnica del costo-beneficio le dira al disenador de
la politica fiscal cual de los dos tipos de gastos ¢s mas conveniente para lograr
¢l objetivo descado. Los gastos fiscales y los ordinarios son sustitutivos, aunque
pucden llegar a ser complementarios . En la lucha por mejorar el medio
ambiente,por ejemplo, los dos tipos de gastos puden ser complementarios.

Un gobierno puede hacer gasto directo en un programa de viviendas baratas
(vis) o puede renunciar a la recaudacion de impuestos que se ocasiona con la
deduccién de intereses por créditos hipotecarios para compra de vivienda. En
ambos casos, la politica es incrementar la oferta de viviendas baratas. Un
gobierno puede prestar asistencia financicra a una actividad o grupo, por medio
de un subsidio gubernamental directo o un crédito a un tipo de interés blando,
ya a través del sistema de imposicidon sobre la renta con una reduccion del
impuesto aplicable. Un gobicrno puede dar descuentos o entregar subsidios
directos a las personas a cargo de un contribuyente. El incremento de las
exportaciones puede llevarse a cabo utilizando los incentivos tributarios o,
también, mediante la devaluacion y los créditos publicos blandos. La lista de
¢jemplos de como alcanzar objetivos iguales usando gastos ordinarios o gastos

1. Véase Stanley Surrey y Emil Sunley, * Los incentivos fiscales como instrumentos para el logro de los
abjetivos fijados por los gobiernos”™, Documento fotocopiado.
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fiscales e¢s bastante larga. Los incentivos fiscales y los gastos directos
constituyen modos alternativos de alcanzar las metas gubernamentales.

Los gastos directos u ordinarios ya los conocemos, son los de consumo y
de inversion hechos por el Gobiermo. Aqui el Estado emplea el factor trabajo o
lleva a cabo inversiones (escuclas, colegios, universidades, hospitales, placas
polideportivas, puentes, carreteras, acropuertos, puertos, ferrocarriles, plazas
de mercado, etc.). Los gastos directos se financian con los impuestos que recauda
la hacienda.La ley de apropiaciones (presupuesto de gastos ordinarios) contiene
este tipo de gastos.

Los gastos fiscales, de manera general, se suelen definir asi: i) Como las
erogaciones especificas a la incidencia tributaria normal (Informe Final de la
Comision del Gasto Publico en Colombia, 1986), ii) Como aquellos gastos de
transferencia otorgados por el sistema fiscal o impositivo para conseguir
objetivos sociales y econdémicos (definicion de la Organizacion para la
Cooperacion Econdmica y el Desarrollo —OCDE-), iii) Como desviaciones de
la estructura impositiva normal destinadas a fovorecer una industria, actividad
o categoria de personas determinadas, permitiendo a un induviduo o a una
sociedad que lleva a cabo una actividad mercantil especifica pagar menos
impuestos de lo que le correspoderia (Stanley S. Surrey y Emil M. Sunley), iv)
Pérdidas de ingresos atribuibles a disposiciones fiscales federales que permiten
una exclusion, exenciéon o deduccion especial aplicable a la renta bruta, o que
conceden un crédito especial, un indice de imposicién preferente, o una demora
en la obligacion de pagar impuestos ( definicién dada en la legislacion de Estados
Unidos para el caso del impuesto a la renta).

Los gastos fiscales se financian con los impuestos que deliberadamente la
hacienda renuncia a recaudar. En Colombia no hay presupuesto de gastos
tributarios. En algunos paises ( Estados Unidos, Alemania, Espana y Japdn ) se
clabora este tipo de presupuesto.

El incentivo tributario es un gasto fiscal, porque el gasto fiscal es un pago
implicito del Gobierno efectuado por una disminucién en la obligacién
especifica de pagar impuestos. Los gastos fiscales son impuestos que legalmente
le pertencen al Gobierno, pero que este renuncia a recaudar, dejando esos
recursos en manos del sector privado, para que aqui se les de un uso. Son
gastos gubernamentales realizados a través del sistema tributario. Se habla de
gastos indirectos porque el que realmente gasta es el sector privado, mas este
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gasta unos recursos que son del Gobierno. La OCDE da la siguiente
interpretacion a estos gastos: * Los gastos fiscales son gastos no rcalizados
efectiva o realmente, pero, al ser minoraciones de los ingresos, se¢ pucden
considerar como equivalentes a los gastos que efectivamente podrian haberse
realizado ** y para Stanley Surrey , el creador del término:"El concepto de
Gasto Fiscal considera en esencia a esas provisiones especiales compuestas de
dos clementos, ¢l pago impositivo imputado que se podria haber hecho en
ausencia de la provision especial ( permaneciendo todo lo demas igual) y el
gasto simultineo de ese pago como una ayuda directa al beneficiario de la
provision especial”.

2. Técnicas aplicadas a los gastos fiscales

La instrumentacidn de gastos fiscales suele hacerse, principalmente, bajo
la forma de exclusiones, exenciones, desgravaciones ( deducciones) y
descuentos.

En la exclusion hay una no sujecion al tributo; en la desgravacion hay una
reduccion de la base gravable; en los descuentos se opera una reduccion del
tipo o alicuota. Se pueden disefiar como aplazamientos e¢n la obligacion de
pagar impuestos, lo que se convierte en un préstamo sin interés; como indices
o tipos de imposicién especial, usados en Colombia para San Andrés y
Providencia, o zonas de frontera como Cucuta, Amazonas ¢ Ipiales en el
gobierno de Belisario Betancur; como “vacaciones de impuestos™ o no
imposicion a los beneficios reinvertidos, 0 no imposicion a los beneficios de
las empresas nucvas por un periodo inicial.

Todo impuesto tiene definido por la Ley unos c¢lementos: i) Hecho
generador, ii) Base gravable, ii)Tipos y iv)La unidad contribuyente o
responsable. Sobre esta estructura normativa de los impuestos se establecen
las diferentes formas de gastos fiscales.

A continuacién, cuadro 1, se dan cjemplos de gastos fiscales en Colombia.
Algunos de los que se muestran en el cuadro ya no existen, pero en su lugar la
Ley ha creado otros como, por ejemplo, los que s¢ conceden para impulsar la
creacion de zonas francas turisticas o los creados para los propictarios de
edificaciones que han sufrido dafio por las acciones del narcoterrorismo, los
que corresponden a la Ley Paez, Ley Quimbaya y Ley Armero.
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Cuadro 1
Gastos fiscales en Colombia

e cxencion de impuesto a la renta para la Flota Mercante Grancolombiana (Ley 10
de 1946)

| e exencion de IPR para los gastos de representacién de empleados publicos(decto.

i 2053 de 1974)

e exencion de IPR para empresas instaladas en zona franca (Ley 109 de 1985)

| e exencion de IPR para empresas dedicadas a edicién de libros y revistas(Ley 32

i de 1983)

e exencion de IPR para empresas que exploten industrias y hoteles en San Andrés
(Ley 2 de 1981)

e cxencidn de IPR a pago de premios literarios,cientificos,artisticos y deportivos
(Ley 9 de 1983)

e deduccién de intereses y correccion monetaria en préstamos de vivienda (decto.
2053 de 1974)

e Fondos Mutuos de Inversion no son contribuyentes de IPR (decto. 2968 de 1960)

! e Entidades sin dnimo de lucro no son contribuyentes de IPR ( decto. 2053 de

{ 1974)

‘ e descuento del 45% en donaciones a partidos politicos (Ley 58 de 1986)

descuento hasta del 100% para empresas de transporte aéreo y de fumigacion

(Ley 2 de 1981)

e descuento del 20% en valor de inversion en reforestacion (decto, 2053 de 1974)
! e descuento personal y por personas a cargo (dec. 2053/74)
{ e descuento por gastos de salud, educacion y arrendamiento (Ley 20 de 1979)
‘ e cxclusion del IDEMA de la renta presuntiva ( Ley 9/83 )

o exclusién en renta prcquntwa del 60% del valor del ganado de cria y leche (Ley

9 de 1983)
o deduccion de las mversiones en coco, caucho,cacao,arboles [rutales (Ley 9 de
1983)

e descuento por dividendos recibidos en sociedades anénimas (Ley 97 de 1983)

w e descuento por donaciones a Resurgir en desastre Nevado del Ruiz (decto.3830 de
1985)

e exencion de utilidades empresas instaladas en zonas del Nevado del Ruiz(decto.
3830 de 1985)

e cxclusion de renta presuntiva de bienes inmuebles afectados por Nev. Ruiz(decto.

a 3830/85)

e deduccion en el IPR por inversiones en control y mejoramiento del medio ambiente
(Ley 6 de 1992)

e deduccién del 125% en el IPR a las donaciones para la Corporacién General

% Gustavo Matamoros

53 e exclusion de IVA alos productos del reino animal y vegetal que no tengan proceso
A manufacturero (Ley 488 de 1998)
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Los gastos fiscales s¢ conceden en relacidon con varios impuestos. Hay
pastos fiscales en los impuestos nacionales de ganancias ocasionales, aduanas,
IVA y renta. También existen para los impuestos municipales de predial,
industria y comercio. Los mas importantes son los que se conceden en relacion
al impuesto a la renta y al de industria y comercio. El sistema fiscal
departamental colombiano, por basarse en gravamenes al consumo de vicios
no abusa de los gastos tributarios.

3. Objetivos de los gastos fiscales

Los objetivos de los gastos fiscales son muy variados, en gencral persiguen
objetivos econémicos, sociales y ecolégicos. Algunos se disefian para fomentar
la inversion cn ciertas actividades, industrias, sectores econdémicos, zonas
geograficas del pais ; otros tienen por finalidad ¢l incremento en ¢l empleo a
través de zonas francas o por el intermedio de descuentos en el impuesto de
industria y comercio; ¢l fomento del ahorro, a través de los estimulos para que
sc retengan beneficios, es la finalidad de algunos; otros guardan relacion con
¢l socorro para situaciones dificiles: ancianos, incapacitados, pérdidas por
terremotos o bombas, desastres naturales (Armero, Cauca, Armenia); la
promocion de la cultura y el deporte es la finalidad de ciertos incentivos
tributarios; el fomento a las exportaciones, la generacion de divisas, la
democratizacion accionaria, la adquisicién de vivienda, la promocion de polos
de desarrollo, la promocion de las famiempresas y microempresa, la economia
solidaria, las industrias estratégicas, la inversion extranjera, elc., son otros
objetivos de los gastos fiscales.

Algunos reducen el costo de la inversion a través de exenciones arancelarias
a la importacion de maquinaria y equipos; la deduccion del pago de IVA ¢cn la
adquisicion de activos fijos,etc. Los incentivos ecologicos tienen por objetivo
estimular la inversion ambiental, la proteccion de ecosistemas y la produccion
limpia.

Entre la Segunda Guerra Mundial y 1980, la tendencia mundial fue a
conceder muchos gastos fiscales por parte de los gobiernos, los cuales se

fundamentaban en dos hechos: i) la creencia de que los gastos fiscales eran
una forma eficaz de promover la inversion, ¢l ahorro, el empleo, en general, el
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crecimento econdmico, 11) como una oposicidén al crecimiento enorme que
venian mostrando los gastos directos ( GP/PIB) que se suponen interficren en
las decisiones del mercado, a contrario de los gastos fiscales que se supone
promueven la iniciativa privada y el mercado. Se ha dicho que la ventaja de los
gastos fiscales es que el Estado ** deja hacer™.

En Colombia, por ejemplo, la Reforma Tributaria de 1960, utiliz6 en forma
generalizada los incentivos tributarios para incrementar la inversion privada
en industrias basicas. La Ley 81 de 1960, influida por ¢l pensamiento cepalino
de promover el desarrolo industrial via sustitucién de importaciones, establecio
que las sociedades anénimas existentes y las que se crearan, hasta el afio 1965,
que tuvieran por finalidad la explotacién de industrias basicas para ¢l desarrollo
economico del pais y que utilizaran un 60% o mas de materias primas nacionales,
gozarian de una exencion del 100% en el impuesto a la renta, Una exencion
analoga se dio a las sociedades anonimas que tuviesen por objeto ¢l desarrollo
de actividades complementarias a la produccion de hierro. Se establecid una
exencion del impuesto a la renta para las sociedades de transporte aéreo, cuando
el monto de dichos impuestos fuese destinado a la renovacién, adicion o
mantenimiento de los propios equipos de vuelo. También, se dio exencién de
impuestos a la renta para las utilidades generadas en las exportaciones menores.

De 1980 para aca, la tendencia mundial es de recorte o poda de los gastos
fiscales, pues estos pesentan muchos problemas y su eficacia no es tan clara
como se creyo en un comienzo. Hoy dia economistas y hacendistas recomiendan
la poda de muchos gastos fiscales, en especial, los que sc relacionan con el
impuesto personal a la renta (IPR) y el impuesto al valor agregado (IVA) . Esta
poda no es facil, pues hay poderosos grupos de presion que no estan dispuestos
a perder privilegios tributarios. Para la Comision de Gasto Publico ( Colombia,
1986), hay una serie de benelicios tributarios que claramente debian suprimirse.
Con base en este pedido, la Ley 75 de 1986 elimind varios descuentos tributarios.
Ya antes, la Reforma Tributaria de 1974 habia eliminado la mayor parte de las
rentas exentas que previd la Reforma Tributaria de 1960. Para ¢l afio fiscal de
2000, el Ministerio de Hacienda estimaba la pérdida de recaudos nacionales en
5.2 billones por causa de los privilegios tributarios, situacién que obligd al
Gobierno Nacional a impulsar una reforma tributaria donde se eliminan y
recortan cxenciones. Los gastos fiscales, después de todo, son ahorro de
impuestos o “‘gastos por la puerta de atras”.
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4. La efectividad de los gastos fiscales

Segun Frank (1980), el estudio de la ceficacia de los gastos fiscales debe
comportar cuatro ctapas, a saber:

1. Identificar en reclacion a un sistema de referencia las medidas
derogatorias (gastos fiscales concedidos) y hacer un censo tan exhaustivo
como sea posible de las mismas.

2. Cifrar, para las medidas estudiadas, su coste y evolucién en ¢l tiempo.
El coste de los gastos fiscales se hace a través de la cuantificacion del
sacrificio recaudatorio que representaria cada beneficio tributario para

la hacienda publica.

3. Determinar los beneficiarios y los beneficios de las medidas por sectores
de actividad y por categorias de renta.

4. Confrontar, segin los objetivos de las diversas medidas, el coste de los
beneficios tributarios y los resultados obtenidos.

Los estudios sobre la cficacia de los gastos fiscales pueden ser, ademas,
cualitativos y cuantitativos, Los cualitativos describen la dircccion de los efectos
econdmicos provocados por un incentivo tributario, en cambio, los cuantitativos
miden el efecto inicial y los efectos provocados.

La conclusion que sacan los analistas de los gastos fiscales cs que hay muy
pocos estudios sobre la eficacia de cstos gastos, ademds, los estudios son
fundamentalmente cualitativos. Los pocos estudios obedecen a tres motivos:
i) falta de datos, ii) dificultades para aislar los efcctos de los incentivos fiscales
en relacion con los efectos provocados por otras medidas, iii) los incentivos
fiscales se consideran aceptables y por ello no son objeto de estudio.

Muchos estudios de evaluacion de incentivos tributarios realizados en varios
paises, arrojan resultados muy negativos sobre su efectividad. A continuacion
se presentan las conclusiones de algunos cstudios sobre la ineficiencia relativa

de los gastos fiscales.
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e Segun Guillermo Perry y Mauricio Cardenas, los incentivos tributarios
que se dirigen a promover la inversion extranjera son ineficientes por
dos razones:"En primer lugar, en la mayoria de los casos ¢l incentivo ni
siquiera beneficia al inversionista, sino a la tesoreria nacional de su pais
de origen. En cfecto, la mayor parte de las empresas trasnacionales ¢
inversionistas individuales reciben, en su pais sede, créditos tributarios
por los impuestos pagados en el exterior hasta por ¢l equivalente de su
tarifa del impuesto a la renta. Los “incentivos™ otorgados por el pais
(subdesarrollado) y que benefician a inversionistas extranjeros resultan
asi, en su mayor parte,en transferencias netas del gobierno colombiano
a gobiernos de paises industrializados y no tienen efecto ninguno sobre
las decisiones de inversion en el pais”. En segundo lugar, hay otros
factores, diferentes a los beneficios tributarios, que juegan un papel mas
definitivo sobre las decisiones de localizacion de las acitividades de
empresas trasnacionales. Entre estos factores estan: Tamano del mercado
doméstico, disponibilidad local de materias primas, ¢l costo de la calidad
de la mano de obra, la existencia de una base minima de infracstructura
industrial y de servicios, la estabilidad y racionalidad de la politica
econémica y los riesgos politicos. En las inversiones dircctas lo fiscal
¢s solo un elemento mas cn la decision final sobre la localizacion
geogréﬁca“z.

e Losincentivos tributarios a la inversion pucden conducir a que el capital
sca mas barato que la fuerza de trabajo, lo que lleva a que las nuevas
inversiones se dirijan a los proyectos mas nccesitados de capital con
cscasa mano de obra. El incentivo a la inversidn, que bien puede ser
una exencion, o la importacion de equipos a una tasa arancelaria muy
baja, o una desgravacion del impuesto sobre los beneficios, distorsiona
los precios de los factores de capital y trabajo, pues infravalora el costo
del capital y sobrevalora ¢l costo de la mano dc obra. Tisto en una
situacion de pleno empleo puede estar bien, no asi en una economia con
desempleo endémico. Se sugiere que para evitar el desempleo los
incentivos a la inversién se deben condicionar al uso de equipo con
utilizacion intensiva del factor trabajo, o facilitar incentivos fiscales que
reduzcan ¢l costo laboral del trabajo nocturno.

2. Guillermo Perry ¥ Mauricio Chrdenas: Dicz afos de reformas tributarias en Colombia, Bogotd, CID-
Fedesarrollo, 1986, cap. X.
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e Varios trabajos sobre incentivos fiscales a la inversion en paises
perifericos concluyen que, su papel en la promocion de nuevas industrias
domeésticas ha sido a menudo sobreestimado, ya que los incentivos nada 4
mas que son un factor y s6lo un factor marginal en la valoracion sujetiva
de los inversores. Un estudio sobre la Argentina recoge los resultados
de una encuesta, en la que los incentivos fiscales ocuparon el séptimo
lugar sobre el total de nueve factores que podrian influir sobre las
decisiones de invertir.

e Un estudio del “International Center For Local Credit”, en los Estados
Unidos, sobre el papel de los incentivos fiscales en la eleccion de
localizacion en una region, concluye que sobre un total de 16 factores
que influirian en la localizacién de las industrias, los beneficios tributarios
ocupaban un décimoquinto lugar, concediendo los inversores mayor valor
al suministro de infraestructura. Otro cstudio sobre Puerto Rico llega a
la conclusién de que los estimulos y ayudas no fiscales, como subsidios
o construccion de plantas por ¢l Gobierno, pueden ser un incentivo mucho
mayor a la localizacién que los beneficios tributarios,

e Elespaiiol Enrique Fuentes Quintana afirma: “Elimpuesto de sociedades '

s¢ ha utilizado, en cfecto, profusamente en los tltimos afios para localizar
en ¢l la politica de incentivos a la inversion privada, lo que ha disminuido
sus recaudaciones, no ganando sicmpre los fines de eficiente desarrollo
econdmico que se pretendian y deformando el impuesto sobre la renta,
pues la concesion de incentivos fiscales ampliamente descriminatorios
por cmpresas y sectores ha intensificado el papel de las sociedades como
refugio fiscal frente al impuesto sobre la renta™

e Para Perry y Cardenas, los incentivos tribularios para promover la
sociedad anénima y, en particular, su democratizacion, no resuelven ¢l
problema de fondo: ¢l control de la sociedad por una minoria de
accionistas. Pues resulta iluso pretender que un incentivo tributario pueda
inducir a entregar el control de una sociedad, que reporta una serie de
beneficios econémicos y de poder varias veces superiores a los que

3. Enrique Fuentes, en: Revista Papeles de Economia Espaiola, n® 27, p. 235
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otorga el incentivo. En consecuencia, estos incentivos son inocuos en
sus fines, y solo constituyen una dadiva para los grandes accionistas.

e Malcom Gillis y Charles Mclure, comentando la Ley 81 de 1960 en
Colombia, dicen: “Estos incentivos estaban gencralmente mal
concebidos, mal diseiiados, mal administrados y tremendamente
abusados. Por eso, ocasionaban grandes pérdidas en las rentas publicas,

! mientras arrojaban muy pocos beneficios tangibles. Ademas, afectaban

gravemente la cquidad del sistema tributario, por lo demas progresivo,

por cuanto permitian a muchas familias de altos ingresos la evasion
tributaria total ( o por lo menos sustancial). Por estas razones la Comision

Musgrave propuso que el sistema complejo y costoso de incentivos

establecido por medio de la Ley 81 de 1960 no decbia prorrogarse al

vencer su vigencia en 1969...7.

e Porter R., citado por Perrry y Cardenas, concluye que ain de haberse
superado las limitaciones anteriores, los incentivos hubieran tenido muy
poco efecto como consecuencia del hecho de que durante ese periodo
(1960-1969) la inversiéon industrial estuvo limitada en ocasiones por la

’ restriccion de importacion de bienes de capital y en otras por deficiencia

! dec demanda agregada. Como el costo fiscal superd ¢l monto de las

l inversiones realizadas, Porter concluyé que hubiese sido mas efectivo

que el Gobierno invirtiera directamente en las industrias que deseaba

promover,

e [La Comisién de Racionalizacion del Gasto Publico y las Finanzas
Publicas, afirma que, en Colombia, por ejemplo, la Ley 218 de 1995, o
Ley Pacz, concedid benelicios fiscales, que dificilmente se encuentran
en otros paises, como ¢l poder descontar del impuesto sobre la renta ¢l
valor de la inversion que se realice en los municipios benefliciados por
la ley, sin mencionar otros muchos beneficios dados por esta ley.

. e Hay veces que el Gobierno no logra consequir los objetivos descados al
| entregar incentivos tributarios. 'La industria grafica como la editorial,
. para citar un ejemplo, han gozado de¢ tratamientos preferenciales en
i materia tributaria a lo largo de muchos afios en Colombia. No pagan
l aranceles sobre los insumos importados, no pagan IVA sobre el bien

|
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final y las empresas y sus socios no pagan impuesto a la renta sobre sus
utilidades. Sin embargo, los libros colombianos son tan costosos como
los importados, es decir, ¢l trato preferencial no ha repercutido en
menores precios para los consumidores.

e Scgun ¢l senador Javier Ramirez, en cuatro afios de vigencia de la Ley |
Paez solo 2500 empresas, normalmente fachadas de otros negocios,
habian reclamado beneficios tributarios por $800 mil millones, generando !
anicamente 3000 empleos. Cada empleo mensual le costo al Estado la |
suma de cinco millones y medio, cifra desproporcionada si la
comparamos con el salario minimo mensual de 1999 que era de
$236.000.

e Colombia desarrollé desde muy temprano (1958) las zonas francas
siendo, ademas, uno de los paises del mundo con mayor nimero de
zonas francas. Pero no han sido los polos de desarrollo que se esperaba,
el empleo generado ha sido insignificante, el aporte al crecimiento del
PIB y las exportaciones no ha sido ¢l pronosticado, la inversion extranjera
no ha cumplido con las expectativas planteadas. En cambio, se sabe que
han servido como un canal de evasion al ser utilizadas para internalizar i
bienes al resto del pais sin pagar impuestos. !

A continuacion, y siguiendo en lo basico un trabajo del profesor espanol
] s . .
Javier Braina , se presentan las ventajas y defectos de los gastos tributarios.

5. Ventajas

1. Enelproceso Legislativo, pueden ir acompaiiados dc poca informacién
para su evaluacion y no suclen estar sujetos a revision periodica, como
si sucede con los gastos presupuestarios ordinarios, ni s¢ manticnen ;
datos reales sobre sus efectos o sus costos. Iin estas circunstancias: |
“Las ideologias y mitologias fiscales florecen como la vegetacion |
tropical, pero en tierras desérticas”. ,

5. Javier Brana, “Las politicas de beneficios tributarios: cuestiones téenicas”. Documento fotocopiado,
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2. Los costes de los programas aparccen disfrazados con facilidad,
gozando de gran discreciéon. Hay que recordar que, ademas, los costes
de los incentivos tributarios casi nunca se cuantifican, amén de que no
son facilmente cuantificables.

i 3. Suponen una menor interferencia en las decisiones de los particulares

en comparacion con los gastos ordinarios o directos. Mientras los gastos
1 fiscales se asocian con el mercado, los gastos directos se ligan al Estado,
4 lo que remite a la polémica mercado versus Estado,

4. Proporcionan mas ventajas a las empresas con beneficios.

5. Incitan al scctor privado a participar en los programas sociales.

6. Los beneficios tributarios son mas sencillos y suponen menores costes
, administrativos en comparacion con los gastos directos.

7. Promueven la toma de decisiones privadas frente a la toma dec

1 decisiones centralizadas por ¢l Gobierno.

' 1 8. Existe la 1lusion de que el legislativo no votara los gastos directos y si
1 los gastos fiscales, en el supuesto de que ambas propuestas sean
! equivalentes.

9. Sonmis estables los incentivos fiscales que los gastos ordinarios, pucs
no estan sujetos a revision periddica,

10. Gozan de invisibilidad politica cn ¢l sentido de ocultamiento y de
falta de vigilancia publica.

T —————

Los grupos de presion se pegan de esta ultima “ventaja’™ para hacer un uso
generalizado de ellos. Sobre ella, que no es mas que una debilidad de los gastos
fiscales, Perry y Cardenas, dicen: “Beneficios que se otorgan de una vez por
muchos afios, que nadie sabe cuanto cuestan, ni quién los paga, si s¢ abusa o no
e de ellos, ni que efecto tienen, son demasiado tentadores para no pedirlos. A su
o turno, esas mismas caracteristicas hacen que los gobiernos y los legisladores
estén dispuestos a otorgarlos con largueza o, al menos, con mas facilidad que
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los subsidios directos, que exigen un montaje administrativo inicial mas
; S - . . . “Cl
complejo y resultan politicamente mas visibles y cuantificables™ .

De las ventajas anteriores algunas son reales, otras son supucstas e ilusorias
y algunas es dificil considerarlas una virtud o ventaja pues en realidad son una
debilidad o defecto.

6. Defectos

1.

Permiten ganancias inesperadas al pagar a los contribuyentes por hacer
algo que, de todas formas, habrian hecho.

Un gjemplo son los incentivos tributarios para promover la inversion.
Aqui lo que sc encuentra cs que las inversiones que generan utilidades
se llevan a cabo, exista o no el incentivo tributario, ademas, si ¢l
inversionista encuentra que la inversion da pérdidas, la existencia del
incentivo tributario no tiene efecto alguno, pues la inversion no se
hace.

En Colombia, los municipios son muy dados a conceder exencion en
el impuesto de industria y comercio a las empresas que sc instalen en
su jurisdiceién, lo que no aumenta macroeconoémicamente la inversion,
pucs simplemente estas dejan de hacerse en un municipio A para
llevarse a cabo en un municipio B, siendo entonces, jucgos de suma
cero: lo que gana B lo pierde A. Si no existen los incentivos de la
exencion tributaria, la inversion se lleva a cabo si es rentable.

El expresidente espanol Leopoldo Calvo Sotelo, citado por Javier
Brana, al respecto declaraba ante unos empresarios que no creia que
la inversion dependa de los estimulos fiscales: Yo, cuando estaba en
la empresa y tenia que decidir inversiones , lo hacia cuando éstas cran
convenientes. Si luego ¢l Gobiemo dictaba medidas que favorecian
aquellas inversiones, nos reuniamos para felicitarnos en consejo de

6. Perry y Cardenas, Op. Cit, p. 197
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administracion por los bcnvcﬁcios adicionales que nos deparaban sobre
inversiones ya decididas™ .

2. Son regresivos, por tanto, inequitativos, pues valen mas para el
contribuyente de rentas altas que para el contribuyente de rentas bajas
y no benefician a aquellos que sus rentas son muy bajas o tienen
pérdidas o estan exentos de impuestos.

Los gastos fiscales atentan contra los principios de la equidad vertical
y la equidad horizontal, favoreciendo la concentracion de los recursos
cconémicos en pocas manos. Atentan contra la equidad horizontal,
pues individuos que tengan la misma renta no participan por igual de
las prefrencias tributarias.

Un ejemplo de regresibidad puede ser ¢l caso de las cooperativas del
municipio de Medellin, que fueron exentas de pagar el impuesto de
industria y comercio. Son inequitativas las medidas, pues hay
| cooperativas de cooperativas. Hay unas muy poderosas, en cambio
| otras muy débiles, tales como las que suelen montar los estudiantes.
’ La exencion aca resulta ser ventajosa, pero para las cooperativas
‘ 1 poderosas.

i el

~ 3. Distorsionan las elecciones del mercado y no logran la neutralidad en
la asignacion de recursos. Ello se da en la medida en que algunas
inversiones gozan de gastos tributarios, mientras las otras no tienen
tal privilegio. Los gastos fiscales rompen el principio de la neutralidad
impositiva que es tan caro para la hacienda publica clasica. Para la
hacienda keynesiana no habria problema, pues sec parte de que hay
fallos del mercado que demandan medidas de politica fiscal que sean
distorsionantes.

B —— R R

| Un ejemplo importante de distorsion a partir de incentivos tributarios
es el de los propietarios de vivienda. La propiedad de la vivienda puedce
tener los siguientes privilegios fiscales: 1) deduccion de la base gravable

7. El Pais, Espana, 9 de junio 1981, p. 65.
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del IPR de los intereses hipotecarios,ii) la renta imputada o arriendo
implicito de los poseedores de vivienda no se grava en el IPR y,iii)en
caso de venta, la ganancia de capital (o ganancia ocasional como se¢
denomina en Colombia) esta exenta de impuestos. Estos pl;‘ivilcgios,
segun lo exponen muy bien Roberto Steiner y Carolina Soto , pueden
generar las siguientes distorsiones: a) discriminacion contra quiencs
preficren ser arrendatarios, b) canalizacion del ahorro hacia la vivienda
y no hacia compra de otros activos como acciones, bonos empresariales,
ctc., fendmeno preocupante para un pais con bajas tasas de ahorro
como Colombia, ¢) los incentivos a la vivienda pueden obrar como
una barrera hacia la movilidad del trabajo, lo cual puede conducir
hacia mayores tasas de desempleo y a restricciones en la “votacion
con los pies” que plantea ¢l modelo de Tiebout sobre ¢l federalismo

fiscal.

|
!

.

A —

4. TFomentan industrias ineficientes, pues si el que una inversion sea
rentable depende de que sea bonificada fiscalmente, es mas que
probable que se trata de una inversion no conveniente desde el punto
de vista ccondémico. Es comin, por ¢jemplo, encontrar empresas
ptiblicas ineficientes que gozan de gastos fiscales. Se ha dicho que los
incentivos a la inversion solo deben estimular aquellas inversiones

que son poco rentables.

Mantienen altos los tipos impositivos al constrefiir la basc impositiva
y, por ello, reducen los ingresos fiscales.

o

climinacion de los gastos fiscales, lo que aumentaria los ingresos de la
hacienda, ingresos que se podrian emplear para disminuir los tipos
impositivos, disminucion que podria traer cfectos incentivos sobre la
inversion en general, tal como lo recomiendan los economistas de la

|

Este problema ha dado pie para que algunos estudios recomicnden la |
[

|

oferta,

6. Como los gastos fiscales crosionan ¢l recaudo de los impucstos, pues
cstrechan la base impositiva, se convierten en una de las causas del
déficit publico.

& Tributaciéon en Colombia. Tercer Mundo, Cuadernos de Fedesarrollo, n® 6, Bogotd, 1999, p. 12,

Contaduria No. 37 144 Medellin, septicmbre de 2000



Segun Sergio Clavijo: “Las exenciones tributarias dadas por la reforma
tributaria de 1960 “perforaron” la base tributaria, lo cual llevo a que la
presion ﬁgscal pasara en Colombia de 8.2% del PIB en 1959 a el 6.3%
en 1962 . El déficit fiscal que vivio el pais en los primeros afios de la
década de 1960 se origind, en parte, en las numerosas exenciones dadas
por la reforma tributaria de la administracion Lleras Camargo, situacion
que dio lugar en la administracion Valencia al surgimiento del impuesto
“ a las ventas en 1963.

En el afo 2000 el presupuesto nacional de Colombia dejé de percibir
la suma de 5.2 billones por el hecho de mantener los privilegios
tributarios, suma con la cual muy bien se pudo haber cubierto el enorme
déficit que por ese entonces mantenia el presupuesto del Gobierno
i central nacional.Los incentivos tributarios del Plan Vallejo, entre 1970-
1997, le costaron a los colombianos $ 2.1 billones, segun se¢ anota en
la revista Economia Colombiana (n° 277, p.58). No sin razén, el FMI
le recomendaba al pais la eliminacion de todas las exenciones que
figuran en el formulario de declaracion de renta, incluyendo la
eliminacion de privilegios tributarios como los de la Ley Nevado del
Ruiz, Ley Paez y Ley Quimbaya.

7. Son un canal para la evasion fiscal.

i i e

En la administraciéon de César Gaviria se crearon las Zonas Aduancras
Especiales de Maicao, Leticia, Manaure, Turbo y Uribia. En estas zonas
las mercancias importadas no pagan IVA ¢ impuesto de aduanas. Su
finalidad era la de generar estimulos para transformar estas zonas en
i polos de desarrollo, mediante la creacion de empresas y abundante
generacion de empleos. Sin embargo, la Direccion de Aduanas ha dicho
que no hay evidencia de que sc¢ hayan creado empresas o generado
emplcos. Por el contrario, son huecos donde se multiplico el comercio
informal, el contrabamndo, la evasion de impuestos y las actividades
! comerciales al margen de la ley. Seis afios después de su creacion
estas zonas son consideradas los peores males para la industria nacional,
el empleo y las finanzas publicas.

9. Sergio Clavijo. Politica fiscal ¥ Estado en Colombia. Banco de la Reptblica, Bogota, 1998, p. 22,
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En Colombia, por ¢jemplo, las zonas francas se utilizan para introducir
mercancias al territorio no franco, sin pagar los correspondientes
impuestos de nacionalizacion; por Plan Vallgjo sc introducen insumos
que son libres de impuestos (abonos, camperos, etc.), pero, resulta
que luego terminan vendidos en el mercado interno,haciendo
competencia desleal, lo que les permite a estos actores ganarse los
impuestos de importacion; por Plan Vallcjo se introducen bienes de
capital y materias primas libres de impuestos, sin embargo, la
exportaciéon no se realiza, pues el costo de la sancion por ¢l
incumplimiento de la exportacion es menor a la ganancia que deja cl
no pago de aranceles e IVA; los incentivos para invertir ¢n zonas de
colonizacidn, apartadas o deprimimidas, terminan siendo utilizados
por empresas establecidas en regiones desarrrolladas, a través del
expediente contable de cargar costos a las inversiones gravadas y cargar
ingresos a las actividades exentas.

Los estimulos tributarios crean empresas, pero muchas de cllas son de
papel. Un ejemplo es la Ley Paez que ha sido utilizada por algunos
empresarios para evadir impuestos. Segan la DIAN, 1921
inversionistas aplicaron beneficios tributarios por $ 340.000 millones
por los afios 1996 y 1997. Pero resulta que las empresas que hicieron
inversion son apenas 594, cuyo capital pagado sumaba $ 190.000
millones, lo que implica una evasion de $ 150.000 millones por las
sociedades de papel. En otros casos se ha encontrado que las empresas
que supucstamente se crean son simples oficinas.Fuera de que le evaden
impuestos al erario, ¢l Estado termina pagando la inversion de los
empresarios.

Con la ley 44 de 1987, 0 Ley Armero, se encontro quc las empresas
montaban una oficina en un municipio beneficiado con la ley,
simulando la direccién de operaciones desde alli. Similar situacion ha
tenido lugar en la region Paez, segun palabras del senador Jesus
Pifiacué, oriundo de la region, quien afirma que: ** E1 90 por ciento de
las empresas creadas bajo el amparo de la Ley Pacz cxisten en otras
regiones, pero han establecido “sedes™ en garajes, oficinas,
apartamentos o lugares de dificil acceso dentro de la region, con el fin
de evadir los impuestos. Son empresas de papel. Ademas, la Ley Paez
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. A 10
no ha beneficiado a los municipios mas afectados por la avalancha™ .

! : . -
f Las comunidades indigenas, que fucron las mas perjudicadas por el
| desastre, practicamente no han recibido beneficio alguno.

8. Complican las leyes fiscales, especialmente en los impuestos sobre la
renta, ya que los gastos fiscales ticnen altos costos administrativos.
LLos rax incentives en nada benefician el principio de la simplicidad
que debe operar en el sistema tributario.

9. Actian en sentido contrario a las politicas contraccionistas del Estado
en periodos de inflacién.

B v

10. En el impuesto a la renta atentan contra el concepto de la renta
cxtensiva, lo que lleva a que en la realidad fiscal la base gravable del
IPR sca estrecha.

11. Fomentan la inversiéon golondrina, pues las inversiones que estan
localizadas en ciertas zonas geograficas y que gozan de gastos fiscales,
emigran a otras zonas una vez en la primera zona esta pronta la
terminacion del tiempo de la exencion. Algunas de las inversiones
que se hicieron bajo la Ley Armero han emigrado hacia la geografia
donde esta vigente la Ley Pacz.

L

12. Los incentivos tributarios generan invisibilidad politica y , por tanto,
. son poco o nada controlados por ¢l ciudadano y los organismos de
| control fiscal y politico.

13. L.os muchos gastos fiscales que se cuelgan al IPR determinan que los
. tipos efectivos sean muy bajos en relacién con los tipos nominales.

14. Sc les acusa de generar competencia desleal en el mercado, pues la
: empresa que goza de incentivos tributarios puede vender mas barato
que aquellas empresas que operan sin privilegios fiscales.

ne
%
_1“;1 3
10. Portatolio Digital, 23 de octubre de 1998,
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15. No hay muchos estudios sobre su eficacia, ademas, los pocos que
existen concluyen que los incentivos fiscales dejan mucho que desear.

7. Requisitos técnicos para la politica de gastos tributarios

Lo expuesto arriba, muestra que los gastos fiscales tienen muchos defectos
lo que ha llevado a muchos economistas a rechazar todos los métodos de
incentivo. Pero, como bien lo dice Musgrave “A pesar de la mas bien triste
experiencia, el rechazo total, no esta justificado. Las presiones politicas en
favor de los incentivos trunfaran sin que importe lo que puedan decir los técnicos
fiscales: al ser esto incvitable, bien pueden ser disefiados de la forma mas
efeciente posible. Ademas puede que scan necesarias ciertas LOHCCSIOHLS al
crecimiento, a condicion de que se hagan de la mejor forma posible™

Para la economia y ¢l conjunto social, los gastos fiscales adolecen de
muchos defectos, pero, ¢llo no es ébice para que los grupos de presion los
aprecien. Después de todo, les representan ganancias, que no cucstan nada mas
que el tiempo y ¢l dinero invertido para hacer lobby y conseguirlos. Ademas,
hay que tener cn cuenta que no todos los gastos fiscales son negativos, pues
algunos de ellos han mostrado ser eficientes, especialmente aquellos que tienen
fines ecologicos y los que se relacionan con el fomento de la investigacion,
amén de los que se orientan a favorecer las actividades de las ONGs. Por tanto,
sean eficientes o no, ¢s necesario tener en cuenta su buen disefio gubernamental,
y para ello hay que observar los siguientes requisitos:

1. Su concesion debe ser selectiva. Se ha encontrado que los incentivos
gencrales a la inversion son de menos eficacia que aquellos limitados a
determinados sectores o industrias, El uso selectivo ¢s bueno en
principio, mas su aplicacion cficiente resulta dificil de encontrar. En
ciertas ocasiones la seleccion es el reflcjo de ciertos grupos de presion.
En otros casos. la lista de industrias clegibles es tan amplia que implica
muy poca seleccion.

1. Richard Musgrave v Peggy Musgrave. Hacienda publica lebrica y aplicada, Mc Graw-Hill, Espaia, 5a.
ed,, 1992, p. 752.
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En relacion al uso selectivo se ha propuesto: 1) Las industrias que se
deben elegir son aquellas que desempefian un papel estratégico en ¢l
desarrollo y que, sin un trato de favor, seguiran sin expansionarse. Son
industrias que generan cconomias externas en el proceso de desarrrollo;
i1) Se postula que la ayuda debe ser para las empresas de nueva creacion,
sin incluir a las ya existentes; iii) Centrar los beneficios en las empresas
cuyos beneficios serian reducidos sino existiesen las ayudas,
discriminando en contra de las empresas que obtienen altos beneficios
sin necesidad de ayudas y de las empresas que no los obtendrian a pesar
de las ayudas.

Exigencia de contrapartida. Se debe exigir a los beneficiarios algin
tipo de contrapartida, como: un minimo de puestos de trabajo nuevos,
area sembrada, beneficios al consumidor en términos de calidad,
cantidad y precios, instalacion de equipos anticontaminacion,etc..

La incidencia de los impuestos que se eximen debe ser importante, para
que su cfecto sobre las expectativas empresariales sea sensible. Es por
cllo que, la eficacia de los incentivos puede ser mayor si s¢ concentran
fuertes estimulos en aquellas inversiones socialmente deseables. Sc ha
dicho que la eficacia de los incentivos tributarios es poca, debido a que
los mismos se dispersan en un gran nimero de actividades o regiones.

[l requisito que s¢ plantea aca exige que ¢l fraude fiscal sca reducido y
que no exista traslacion impositiva, pues si la hay, la exencion puede
no beneficiar a la empresa, al pasar a los precios.

Debe hacerse una buena eleccion del momento de su instrumentacion y
de la extencion en el tiempo de los incentivos. Hay que tener en cuenta
la maduracion de las inversiones si se pretende actuar sobre ellas. Los
incentivos no deben concederse por tiempo indefinido, pues ellos son
una respucsta a situaciones coyunturales y por esta razéon deben tener
limites temporales y espaciales propios. En este sentido la Ley 14 de
1983, senal6 que la duracion maxima de las exenciones municipales en
el impuesto de industria y comercio no debian exceder los diez afios.

Han de coordinarse con el resto de las medidas de politica econ6mica.
Ello con la finalidad de poder comparar ¢l costo-beneficio de un gasto
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fiscal, con el costo-beneficio que tendrian otras medidas distintas |,
tributarias o no, para ver la medida que permite conseguir las mismas
metas a un menor coste. El impulso a la inversion se puede conseguir
a través de gastos fiscales, pero, también, por medio de créditos blandos,
subvenciones, gasto directo en infraestructura fisica, subsidios directos,
ctc.. Recucérdese que un gasto fiscal puede sustituirse por un gasto
ordinario, o vicecversa.

|
:

Un ejemplo colombiano son las exportaciones. La Ley 81 de 1960 f
establecio una exencion a las utilidades obtenidas en la exportacion,
pero dicha medida no fue eficiente en la promociéon de nuevas
exportaciones, ya que la exencion sélo ayudaba a los empresarios que
estaban exportando . En 1967 se sustituyo por un subsidio directo: El
CAT. Este subsidio que cra proporcional al valor de las exportaciones
-cambiado después por el CERT- fue mas eficiente que la exencion de
la Ley 81, pues permitio hacer rentables exportaciones que no lo serian
de otra forma.

Igualmente, sobre el Plan Vallejo se discute si no habria sido mas
rentable dedicar los recursos del incentivo tributario ( $ 2.1 billones
entre 1970-1997 ) hacia un gasto publico directo en educacion y g
capacitacién técnica para la produccion de bienes transables. !

6. Se deben evaluar los costes y beneficios de los incentivos tributarios
(tax incentives). Por el lado de los costes, es necesario medir el sacrificio
fiscal en que incurre la hacienda publica; por el lado de los beneficios,
es necesario medir los objetivos deseados: numero de empresas
acogidas, area rcforestada, empleo nuevo, volumen de inversion |
adicional, distribucion sectorial de las empresas, crecimiento de la |
inversion directa extranjera, ctc.. Si se elabora ¢l analisis de costo- !
beneficio para los incentivos tributarios, cllo permitird montar un !
presupuesto sobre los gastos fiscales, de modo tal que el diseniador de
la politica fiscal y la opinion publica tengan estimaciones sobre la pérdida
de ingresos que ocasionan los incentivos tributarios, ademas, sc ascgura
una revision y evaluacion periédica de sus normas constitutivas., En
algunos paises las normas legales exigen que cada nuevo incentivo debe
ir acompanado de los objetivos que se buscan y de los ingresos
iraplicados para el erario publico.

F T S
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El conocimiento de los aspectos relativos a los gastos fiscales de un
sistema fiscal nacional es indispensable para la gestién ordenada de ese
sistema y de la politica impositiva, en general. Stanley Surrey y Emil
Sunley, al respecto dicen:”Un gobierno que no esta en condiciones de
determinar y cuantificar los gastos fiscales incluidos en su sistema fiscal
ha perdido realmentce ¢l control de un importante aspecto de la politica
fiscal. Por cllo es indispensable que los gobicrru::u:»:2 se esfuercen por
preparar cuadros (presupuestos) de gastos fiscales”

En Colombia no sc¢ claboran presupuestos de gastos fiscales, lo que
implica que el Gobierno no tiene control sobre este aspecto de la politica
fiscal. La excepcion es el trabajo que hizo la Comision del Gasto Publico
de 1986, la cual identificd los cincuenta privilegios tributarios mas
significativos que existian para el afio 1984, evaluando ¢n cada caso su
justificacion y su incidencia presupuestal. Para esta Comision *...cl
concepto de gastos tributarios debe quedar enmarcado por quien sc ocupe
del tema del gasto publico...es tan importante analizar la contribucion
de los privilegios tributat;ios como de los gastos normales a la situacion
financiera de la Nacién™

El ¢jercicio que hizo la Comision del Gasto Pablico para el ano de
1984, debiera continuarse por alguna institucion ptublica: La Direccion
General del Presupuesto, ¢l CONFIS, o la Contraloria General de la
Republica. De esta manera los colombianos sabriamos sobre el sacrificio
fiscal en que cada ano incurre el Gobierno central nacional, lo que
facilitaria una vigilancia publica sobre ¢l “vértigo exonerador™, ademas,
los disenadores de la politica fiscal tendrian informacion para evaluar
los gastos fiscales versus los gastos directos.

Un resumen magistral sobre los requisitos que exige el analisis de la
conveniencia de un incentivo tributario lo plantcan Perry y Cardenas
en los siguientes términos: “El analisis de la conveniencia de un
‘incentivo’ tributario particular requicre, al menos, de tres

12. Swunley y Emil, Op. Cit,, p. 124

13. Contraloria General de la Replblica, Revista Economia Colombiana, separata n® 12, 1987, X
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consideraciones. En primer término, debe precisarse qué se busca al
otorgarlo y si ese objetivo especifico concuerda con los més generales
del desarrollo econéomico. En segundo lugar, debe determinarse si el
‘incentivo’ es eficiente: vale decir, si produce los objetivos deseados
en una cuantia suficiente como para que valga la pena incurrir ¢n los
costos que conlleva (en términos fiscales, administrativos y de equidad).
Por ultimo, debe examinarse si no existen otras formulas mas eficientes
(tributarias o no tributarias) que permitan conscguir las mismas metas
a un menor costo econémico global o que, con un costo similar tengan
un impacto mas significativo sobre los objetivos buscados. En otras
palabras, se requiere evaluar los ‘incentivos’ con técnicas de analisis
benficio-costo; 1o que implica precisar sus objetivos, estimar ¢l impacto
del incentivo sobre ellos (i.e. sus beneficios), confrontar estos beneficios
con los costos y comparar su relaciéon beneficio-costo con la de otras
alternativas”

14. Perry y Cardenas, Op. Cit,, p. 189.
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