INCENTIVOS FISCALES: UN BREVE
EXAMEN*

F. M. ANDIC**

1. Introduccién

Los incentivos fiscales han ocupado en los tltimos afios un puesto
de preeminencia en los programas fiscales de muchos paises. La
‘raz6n de conceder tales incentivos es dual: por un lado reducir el costo
de la inversién y por tanto sus riesgos; por otro lado incrementar la
tasa de reposicién de la inversién efectuada; una y otra cosa significan
lo mismo. Con eso ‘se espera lograr dos propdsitos: aumentar la inver-
sibn y/o expandir la capacidad existente, y la reorientacion de esas
inversiones hacia la produccién en industrias segiin un orden de priori-
dades. La expansi6n y reorientacion de la inversién se aplica tanto a
los fondos domésticos como a los procedentes del exterior. Ademis del
arancel proteccionista, los incentivos mis ampliamente usados para
estos propositos son la exencién de impuestos sobre el ingreso (lo que
en el mundo sajén se conoce como “‘tax holiday”); la depreciacién
acelerada, la cual puede ser mirada como una variacién de lo anterior,
y la exencién de impuestos a la importacidn.

Es dificil hacer cualquier estudio significativo de los efectos de la
exenci6n de un impuesto especifico, o de la liberalizacién de las impor-
taciones de bienes de capital, sin hacer un estudio completo del protec-
cionismo y de los problemas de la balanza de pagos asociados con los
aranceles, el cambio recargado o las restricciones. El tema, claro esté,
no puede ser tratado adecuadamente dentro de los limites de un breve
examen, por el contrario, requiere un extenso estudio de cémo la inver-
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sién, digamos en la manufactura, puede ser fomentada —o no— me-
diante la reduccién de impuestos aduaneros sobre los bienes de capital
requeridos para aquellas actividades, o por medio de la elevacién del
nivel proteccionista para los bienes finales producidos localmente para
asi activar la sustitucién de importaciones. Asimismo también requiere
la apreciacién de los efectos netos de la exencién de impuestos sobre el
ingreso, en la corriente de fondos para un sector o sectores especificos.
Podria hacerse algan tipo de relacién entre los incentivos fiscales y la
tasa de crecimiento de los sectores deseados (o para el total de la eco-
nomia) en un conjunto de paises que otorgan tales concesiones, median-
te un andlisis de correlacién entre el cambio porcentual de la cantidad
en que se reducen los impuestos motivado por los incentivos fiscales
y el cambio porcentual de la inversidn privada que se supone sea acti-
vada. Sin embargo, se ha argumentado,' que un anilisis de este tipo
tendria grandes defectos. Por un lado, su confiabilidad dependeria de
la calidad de los datos, cosa bastante dificil de obtener en los paises a
que hacemos referencia en este trabajo. Esto habria de reducir el nliime.
ro de ellos en la muestra, incrementado el error standard y reduciendo
la significancia del coeficiente de correlacién. Ademis, es extremada-
mente dificultoso expresar los incentivos fiscales en términos cuantita-
tivos, ya que éstos estin sujetos a frecuentes cambios. Por diltimo, qui.
zds, la mds importante cualificacién sea la de que correlacién no signi-
fica una relacién de causa efecto, debe asegurarse de que la inversién
no es causada por el crecimiento sino por los incentivos fiscales.

La siguiente discusién es un examen de los incentivos fiscales usa-
dos para estimular la corriente de fondos en los paises importadores y
exportadores de capital sin entrar en un analisis cuantitativo. Tal tipo
de examen es 1til para el entendimiento a priori de los posibles efectos
estimulantes de los incentivos impositivos en los inversionistas tanto
domésticos como extranjeros. La promocién del crecimiento econd-
mico en los paises en desarrollo por medios fiscales requiere una accién
complementaria tanto en los paises importadores como en los expor-
tadores de capital. Desde el momento en que el derecho a imponer
gravimenes lo tienen los paises en desarrollo, la responsabilidad de
-conceder ayudas fiscales dirigidos a estimular el crecimiento econé-
mico queda en un primer momento en estos paises. La contribucién
que pueden hacer los paises exportadores de capital es igualar las ven-
tajas concedidas por el pais importador, tanto si esas ventajas se deri-

1 Véase A. T. Peacock y G. Hauser, “An "Agenda for Analisis of Fiscal Systems in

Southern European Countries”, en Government Finance and Economic Development (Paris:
O.E.CD, 1965), 256-7. - . . , o
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van de una-medida especial como bajas taxas impositivas, o de-medi-
das especiales tales como las exenciones iniciales, permiso de inversién
o deprec1ac1on acelerada. La accién unilateral bien sea, por parte del
pals importador de capital, o por el pais exportador de capital, sin la
accién complementaria - del otro, estd condensada a ser inefectiva y.

derrochadora,

II. Principales técnicas de incentivos .

Los principales incentivos concedidos por los paises en desarrollo
han sido diferenciados por Kahabka de acuerdo a su extension e inten-
sidad.? La distincién entre esos dos criterios descansa en las condicio-
nes de eleglblhdad y en la cantidad de beneficios que se otorgan a toda
inversién que cuallflque para el programa de incentivos fiscales. De
acuerdo con el criterio de extensioén, las siguientes condiciones hacen
elegible a las empresas para beneficiarse de las ventajas provistas en
las leyes de incentivos:® Inversiones “nuevas” y necesarias para produ-
cir “nnevos” bienes y/ o expandir la produccién local (Surinam)' parti-
- cipacién doméstica minima (Iraq); part1c1pac1on méxima del exterior
(Filipinas); cantidad minimo de'la inversién (Jordania, Libano, Iraq);
forma. legal estipulada; situacién y estructura de la inversién (Puerto
Rico, Jamaica); cantidad minima de empleo local (Libano); pago mi-
nimo de salarios (Surinam); reciprocidad impositiva entre el pais do-
nante y el recipendario (Pakistn, Grecia). Por otto lado, el criterio de
intensidad de los incentivos fiscales se refiere a: la contribucién que
un determinado proyecto hace al producto doméstico bruto y su impac-
to sobre la distribucién del ingreso (Costa Rica y Nicaragua); llenar
el desequilibrio entre oferta y demanda (México); prioridades dadas
a las inversiones (Costa Rica y Nicaragua); tamafio del capital reque-
rido (Ecuador, Malasia, México, Nigeria) participacién del capital
extranjero (Costa Rica); participacion gubernamental (Cellan) loca-
lizacién de las industrias (Puerto Rico, Grecia); composicién de las
materias de produccién en favor de las materias primas del pais y/b
del trabajo y gerencia locales (Guatemala, Ecuador, Panami).

En general, la distincién entre intensidad y extension de los incen-
tivos fiscales es un modo adecuado de indicar las condiciones de ele-
gibilidad y la extensién de las concesiones otorgadas. Pero esto no nos

2 T. R. Kahabka — Tax Incentives for Private Industrial Invertment in Leu
Developed ~ Countries (Report, EC-102, Washington, D.C.: LBR.D., 1962) F-11 2
83-87.

3 Los paise$ que se mencionan entre paréntesis se indican como ilustracién 'y ng
necesariamente quiere decir que reconozcan sélo, tal criterio,
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debe llevar a la ficil conclusién de que es altamente probable una rela-
€ibn significativa entre la facilidad con que una inversién se considera
elegible y la amplitud de las concesiones otorgadas. En otras palabras,
si una determinada industria se considera vital para la economia de un
pals o se cree que es necesaria para el desarrollo de una determinada
regién o para el uso de los recursos locales, éstas deseadas industrias
no necesariamente recibirdn mayores concesiones que otras industrias
que satlsfagan ambos criterios. Aunque es util una distincion tal entre
criterios quizds resulte dificil trabajar con ella, o aphcarla a la gran
variedad de concesiones que hoy dia otorgan distintos paises. En lo
sucesivo, los incentivos fiscales existentes serin observados de acuerdo

a esos tlpos.

1. Exencién contributiva

El mis coman de los incentivos fiscales es, quizds, la exencion
contributiva. Bsta es definida como un periodo en el cual se exime del
pago de impuestos derechos y otras exigencias irnpuestas por un gobier-
no. La exencién puede ser total o parcial; y asimismo puede relacio-
narse con un determinado tipo de industria, regién o inversién. El
perlodo de exencién puede ser considerado como un nimero fijo de
afios a partir de la fecha de produccién, o puede considerarse como
el némero de afios a partir de la fecha de produccién, o puede consi-
derarse como el namero de afios a partir del prlmero en que hubo
ganancias.

La exencién de impuestos sobre el ingreso (tax holiday) debe su
éxito a la existencia de un plan de inversién industrial. La mayoria de
los paises en desarrollo que desean atraer capital extranjero ofrecen
aquella como uno de sus mejores incentivos, ya que muchos de los facto-
res que afectan su desenvolvimiento industrial estin fuera de su con-
trol o estin sujetos 2 un cambio muy lento mientras el pais se desarro-
lla. Algunos de esos factores son el tamaifio del mercado, las destrezas
y capacidades de la fuerza laboral, la eficiencia del capital local en la
industria y la distancia de los grandes mercados. Ademais, tal como ha
sido argumentado por Bryce,* la exencién contributiva puede ser ofre-
cida inmediatamente y sin costo aparente Para un pais que busca la
manera de fomentar un clima de inversién industrial, la adopcién de un
programa de exencién contributiva es frecuentemente, el primer paso.

4 Véase: M. D. Bryce, Policies amd Methods for Industrial Development (New
York; McGraw Hill Co., 1965), 201. Es necesario sefialar que ‘'sin costo aparente” no
significa que no hay costos,
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La gran populandad con que cuenta hoy en el mundo 1a exencién

contributiva como atraccién de nuevas industrias se debe, grandemente,
a la magnifica experiencia ocurrida en Puerto Rico después de la II
Guerra Mundial; -aunque habia algunos paises, México entre ellos,
cuya legislacién era anterior a 1939. El extraordinario éxito de Puerto
Rico en atraer nuevas industrias —més de mil ‘en los filtimos veinte
afios, financiadas en su mayorfa por capltal extran]exo— se COIlSldeIa
principalmente como resultado de su exencién contributiva.®

La expenencm de Puerto Rico ha ensefiado a muchos palses en
desarrollo asi como a muchos economistas a situar la exencién contri-
butiva como un incentivo modelo. Hoy un gran nimero de paises
utilizan este incentivo para promover su desarrollo industrial. Por

ejemplo: Pakistin concede una exencibén contributiva por 2, 4 y 6 afios

finalizando en 1970 y dependiendo de la localizacién de la industria.
" También se permite un descuento del 5% de cualquiera otros impues-
tos si el ingreso total de la firma no excede las 100,000 rupias y si
dicho mgreso se deriva de las actividades industriales. India también
provee exencién de impuestos sobre el ingreso y de otros unpuestos
sobre beneficios por un periodo de 5 afios y por una cantidad méxima
igual al 6% del capital empleado por las nuevas industrias establecidas.
Tailandia, reconoce 5 afios de exencién de las contribuciones sobre
ingresos a las corporaciones de nuevas industrias, con tal de que estas
industrias se ajusten; a las definiciones dadas en la ley de promocién
industrial. El programa de exencién de Formosa es muy similar al de
Tailandia, excepto que, en adicién a los 5 afios de exencién, las corpora-
ciones manufactureras disfrutan de una deduccién del 10% del ingreso
gravable. En Irak la exencién se otorga por un periodo de 10 afios
siempre y cuando los beneficios no excedan del 10% del capital des-
enbolsado en determinado proyecto. Kuwait es uno de los paises més

S Véase H. C. Barton Jr., Puerto Rico’s Industrial Development Program 1942-60,
trabajo presentado en el Center for International Affairs, Hatvard University. Octubre 29
de 1959. Auaque el buen éxito de la experiencia puertorriquefia es ev1dcnte, €s necesario
hacer algunas cualificaciones; por ejemplo se ha argumentado que “lo que ha ocumdo
en Puerto Rico es mis un caso de desarrollo regional que nacional” puesto que “Puerto
Rico, de hecho econémicamente ha sido integrado dentro del metcado de U.S.A.”. *“.. .por
" tanto la exencién contributiva ha significado un tratamiento preferencial para 1a reglon
de Puerto Rico y para sus factores, empresas b4 bienes. Esto debe ser mirado como un ejem-
plo de la redistribucién regional de recursos” (Pedro Mendive, “Tax incentives in Latin
America” Economic Bulletin for Latin Amencta Vol. IX, No. 1 (1964), 106. Prescin-
diendo de la especial Situacién de Puerto Rico frente a los Estados Unidos es necesario
sobreentender que el éxito arrollador del Progra.ma de Incentivos Fiscales en Puerto Rico
constituye un efecto demostracién: para otros paises en desarrollo. Ademds Islas como
Martinica y Guadalupe que son mds una regién de Francia que lo que Puerto Rico es
de Estados Unidos, han establecido incentivos fiscales para el desarrollo industrial aunque
hasta el momento no havan tenido éxito apreciable. Véase F. Andic y S. Andic. Fiscal
Survey of the French Antilles (Rio Piedras; Instituto de Estudios del Caribe, 1965)
40 y 55.
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generosos en lo que a exencién contributiva se refiere, ya que ésta no
es sélo de impuestos sobre el ingreso sino de todo otro impuesto, exis-
tente o posible en el futuro, por un periodo de 10 afios.

En Africa, Zambia y Etiopia ofrecen exenciones hasta 5 afios, sin
embargo en Zambia las empresas necesitan caer dentro del tipo de
empresas de prioridad. En Etiopia es necesario que la inversién nueva
sea de un minimo de $200,000 & de $400,000 si es una inversién
que expande empresas ya establecidas. Sudin no otorga exenci6n total,
sino que Ja tasa de exencién parcial otorgada (5%) varia entre 2 y 5
afios dependiendo del capital invertido. En Nigeria las corporaciones
ptiblicas gozan de exencién total de 5 afios mientras que las privadas
disfrutan de una exencién limitada durante un periodo de 6 afios siem-
pre que sus beneficios no excedan de £3,000.

En Centro y Sur América, Batbados, Jamaica y Argentina ofrecen
opciones a las industrias sobre el tipo de exencién que aquellas quieran
elegir. En Barbados cualquiera de las dos opciones es aprovechable por
una empresa que haya sido “aprobada”: 10 afios de exencién de impues-
tos sobte el ingreso a partir del dia de produccién, o 7 afios a partir de
una fecha seleccionada dentro de los tres primeros afios de produccion,
mis una de 2/3 de los beneficios obtenidos al afio siguiente, y una
de 1/3 de los beneficios cotrespondientes al afio siguiente. La ley de
incentivos de Jamaica también da dos tipos de exencién a elegir: una
éxencion durante 7 afios a partir de la fecha inicial de produccion, o 4
afios iniciados en cualquier momento dentro de los 3 primeros afios de
produccién. Esta segunda alternativa se acompafia con una exencién
total de los 2/3 de los beneficios correspondientes al quinto afio y un
tercio de los del sexto. En Argentina, se provee una exencién de im-
puestos sobre el ingreso, declinante durante 1o afios, para ciertas com-
paiiias que cualifiquen para ello antes del primero de enero de 1967,
o también dichas compaiiias pueden deducir de su ingreso tributable
el 30, 40 6 70% de la suma invertida. Trinidad otorga la exencién
méxima por 10 afios y Puerto Rico por 17 afios. El nimero de los
afios exentos varian de 10 a 17 afios segln sea la localizacién de la in-
dustria. Brasil, en su preocupacién por desarrollar el Nordeste, provee
desde 1937, una rebaja del 50% del ingreso tributable a aquellas com-
pafifas industriales que operan en el drea de SUDENE. La legislacién
peruana es muy parecida a la de Puerto Rico en el sentido de que la
exencién completa se otorga durante un periodo que oscila de 3 a 1§
afios, dependiendo de la localizacién de la industria productora de ar-
ticulos bdsicos no producidos antes de 1960. Por otro lado, Ecuador
provee exencion parcial para las industrias “especiales” “categoria A”'y
“categoria B” durante un periodo de 5 afios, variando la cantidad exen-



INCENTIVOS FISCALES: UN-BREVE EXAMEN 227

ta entre el 12 y el 50% del capital. México- otorga exencibn para aque-
llas compaiias incorporadas bajo la Ley mexicana, que producen articu-
los nuevos o necesarios. Algunas de las exenciones sobre beneficios
anteriormente mencionadas abarcan también a dividendos e intereses.
Por ejemplo, Pakistin extiende la exencién al interés pagable a los
prestatarios del exterior. India, Nigeria, Sudén, Barbados, Puerto Rico

y Jamaica proveen la exencién de impuestos sobre dividendos e intere-
ses, pero éstos no quedan exentos de los sobrecargos.

Esta breve descripcién es suficiente para presentar las diferencias
en las exenciones de impuestos sobre ingresos que se aplican en algu-
nos paises, e indicar su extenso uso en el mundo para propdsitos de
desarrollo industrial. Sin embargo las exenciones pueden tener muchas
consecuencias desfavorables. Ya que este trabajo es un breve examen
de los incentivos fiscales en los paises en desarrollo, setfa inapropiado
entrar extensamente en la discusién de los aspectos deseables e inde-
seables del “tax holiday”. Los argumentos en pro y en contra Jos resu-
miremos brevemente.$

Uno de los argumentos en favor de la exencién contributiva radica
en que es una manera fécil y efectiva de promover el éxito de las inver-
siones que llenen a cabalidad. los criterios de elegibilidad. La exencién
contributiva puede ser mirada como una manera simple y directa de
subsidiar el costo de los inversionistas pioneros. La exencién también
afecta a los posibles inversionistas, quienes pueden dudar ante las pér-
didas que podrian ocurrir debido a la inestabilidad politica o econd-
mica en el futuro. Una completa exencién durante la etapa inicial hard
mis reducido el periodo de recuperacién del capital desembolso. En
relacién con lo anterior esti la consideracién de que el inversionista
frecuentemente, espera que su inversidn sea a largo plazo, _por tanto
la exencién contnbutlva, digamos, por los 10 primeros afios puede
servir como un fuerte incentivo por via de una ripida recuperacién
de su capital, para la reinversion, al menos, de la Jparte de sus ganan-
‘cias exentas de gravamenes Finalmente la exencién contributiva, en
adlcxon a sus efectos econdémicos, tiene un importante efecto psicolé-
glco 'va que implica que el capital exterior es deseado, bien recibido y
serd bien tratado.

En oposicién a estos efectos deseables, la exencién contributiva
puede tener serias desventajas para un pais en desarrollo. La primera
objecién es la de que concede grandes beneficios a las compaifiias que
menos lo necesitan, ya que a mayor beneficio, mayor es el ahorro
a causa de la postergacién del pago de impuestos. En segundo lugar,

6 Para una amplia discusién véase Bryce, op. cit., 205 y ss.; y también J. Heller y.
K. M. Kaufman, Tax Incentives for Industry in Less Deve‘loped Countries (Cambndge,
Mass., 1963) Capxtulo 4.
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tales exenciones, quizds, conlleven pérdidas en los ingresos publicos
de los paises en desartollo, los cuales desde luego son muy reducidos.
Tercero, tales exenciones crean una gran y compleja maquinaria buro-
critica, la cual, los paises en desarrollo estin incapacitados pata admi-
nistrar, ya que siempre han carecido de personal altamente cualificado.
Y fmalmente se corre el pehgro de que, por presiones surgidas, las
exenciones temporales se conviertan en permanentes. Podria sefialarse
un punto adicional de critica relativo a la expatriacic’m de los benefi-
cios, ya que los inversionistas extranjeros en 10s paises en desarrollo
estin sujetos a los gravimenes de su propio pais tan pronto como sus
ganancias son expatnadas Sin embargo, hay ya gran cantidad de acuer-
dos entre los paisés exportadores e importadores de capital para tratar
especialmente esas ganancias.

2. La exencidn de impuestos a la importacién

Otro tipo de exencién contributiva ofrecido por los paises en des-
arrollo es la exencién de impuestos a la importacién. La exencién puede
ser general o restrictiva siempre y cuando que una empresa determi-
nada tenga las condiciones para ser elegida en el programa de incenti-
vos fiscales. Una exencidén general permlte a una empresa la importa-
cién libre de impuestos de la maquinaria, productos semi-acabados,
materias primas y otros relacionados con éstos, los cuales serin usa-
dos de acuerdo con las condiciones de la concesién otorgada. Por otro
lado, una exenci6n parcial se aplica coméinmente sélo a articulos espe-
cialmente designados, tales como maquinaria y piezas de repuesto.
También, la exencién parcial de impuestos a la importacién puede
tomar la forma de diferenciacién entre tipos de industria y entre des-
tino de los productos fabricados por esas industrias, por ejemplo, para
uso interno o para la exportacién. La principal razén para favorecer
la exencién de impuestos aduaneros a las industrias orientadas hacia
la exportacibn, es la de que los costos de transportacién y las tarifas
impuestas por los nnportadores de los productos de los paises en des-
arrollo, son cargas afiadidas a los exportadores, mientras que tales cos-
tos no los tienen aquellos productores que se orientan hacia el mercado
local. FEstas consideraciones son significativas, especialmente, alli don-
de el mercado local es inadecuado para sostener industrias las cuales
necesitan recibir incentivos” especiales que compensen los costos afia-
didos por transportacién y tarifas aduaneras. Por tanto, es necesario
tener en mente que alli donde las concesiones son menores que los
otros costos, la ocasién justifica un tratamiento especial. En el caso
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contrario, el argumento puede no ser aceptable y serian mejores otras
formas de incentivos. Esto, en gran medida, depende de las condicio-
nes de costos en el pais productor y por ende del grado de capacidad
competitiva de los productos en el mercado exterior. Dichas condicio-
nes pueden muy bien justificar el uso de un tipo de incentivo combi-
nado, més que un solo incentivo.

Cuando la demanda local es relativamente eldstica, puede tomar-
se una firme decisién con la exoneracién de impuestos a la importa-
cibn, ya que el mercado local puede sostener la produccién local, pero
el costo de la produccién seria prohibitivo como resultado del impuesto
sobre materias primas importadas Cuando la demanda es inelastica,
el problema de concesién, o no, de exenciones a la importacién se ve
acompafiado por un pxoblema de equldad suponiendo que los gobier-
nos puedan privarse sin perjuicio de los ingresos que obtienen de tales
gravamenes.

A continuacién presentamos un cuadro general de los tip05 de con-
cesiones a la importacién, usuales en el presente, La mayoria de los
palses en desarrollo reconocen la exencién de impuestos a la importa-
cién sobre maqumana equipo y materias primas importadas. S6lo
unos pocos paises otorgan un tlpo de exencién distinto al anterior. Por
ejemplo: India no tiene exencién especial sobre maquinaria.y equipo,
mientras que ciertos materiales como metales basicos, carnes crudas
pieles y lanas entran libres de impuestos. Por otro lado, Pakistan y
Barbados, por ejemplo, no reconocen totalmente las exenciones sobre
materias. primas, sino que conceden aquellas a las 1mportac10nes de
maquinaria y equipo bajo condiciones determinadas. Los términos en
Barbados son las siguientes: durante 10 afios se concede la exencién
sobre maquinaria y equipo si se destinan a complejos fabriles. En
Pakistin la reducida tasa de impuestos del 7.5% se carga a la maqui-
naria y equipo impostado al Pakistin oriental, pero tal impuesto es
reembolsado si dicha maquinaria y equipo son para firmas que gozan
de exencién contributiva.. -

En el caso de la mayoria de los palses la exencién, de 1mpuestos
a la importacién toma Ja forma de una combinacién de ambos. tipos.
Sin embargo, sélo unos cuantos paises reconocen las exenciones gene-
rales e ilimitadas. En la mayoria las concesiones se’ otorgan en base a
criterios especificos. Por ejemplo, en Taiwan los impuestos aduane-
ros son reembolsados si las materias primas son usadas en la manu.
factura de bienes para la exportacién. En Filipinas sélo las industrias
familiares y las textiles y quimicas tienen tales exenciones, siempre y
cuando que cumplan las condiciones estipuladas en la ley. Nigeria y
Jamaica conceden exenciones sobre materias primas si estas no pueden
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ser-adquiridas en el mercado local. Ecuador sefiala un tiempo limite
de 5 afios dentro de los cuales la exencién es del 100%, si las materias
y repuestos se destinan a industrias calificadas como ' “especiales”. Irin
otorga exencién total sobre importaciones de maquinaria, estipulando
que ésta ha de ser nueva y no usada. Asimismo concede exencién total
a la importacién de materias primas. En Pert la exencién varia entre
el 50 y el 100%, dependiendo de que las industrias produzcan articulos
bésicos o no. En Israel, los impuestos a la importacién de maquinaria
se eliminan si el inversionista tiene la condicién de “aprobado”. En
Iraq, Jordania y Arabja Saudita se otorgan exenciones de impuestos
a la importacién de maquinaria, equipo y otras materias determinadas
por las autoridades. En esta linea, Sudan es quizds el mds selectivo, en
el sentido de que la exencién total o parcial de impuestos a la impor-
tacién depende de las circunstancias de cada proyecto, individualmente.

3. Depreciacion acelerada

Otra de las formas méas comunes de incentivo fiscal es la conce-
sién de depreciaciones especiales. La mds usual es la depreciacién ace-
lerada en los primeros afios de la inversion. Por medio de esta conce-
sién el sujeto tributario pospone su pago fiscal al futuro; por lo tanto,
obtiene en el presente el interés producido por la posposicién. Esto es
definido a veces, como un préstamo temporal libre de interés para el
inversionista.” Hay dos aspectos a destacar en la depreciacién acelera-
da: uno es el de que incrementa la liquidez de la firma, y el otro es
el que reduce los riesgos de la inversién® Las concesiones por depre-
ciacién acelerada pueden ser ampliadas de varias maneras; la mis usual
es el subsidio a la inversién. En este caso el inversionista recibe un
subsidio asi como el poder de deducir la cantidad normal por depre-
ciacién. El subsidio a la inversién puede hacerse en la forma de un
descuento inicial o, de otra manera, con un descuento a la inversién.
Ambos modos son similates en cuanto conceden una cantidad dada el
afio inicial. Difieren, por tanto, en el tratamiento de la depreciacién
después de ese primer afio. Bajo la forma de descuento inicial, la can-

7 La descripcién de las concesiones de depreciacién acelerada como un préstamo
temporal libre de intereses, puede ser confusa, ya que “temporal”- puede ser un corto
o largo periodo de tiempo, dependiendo de la tasa de crecimiento del stock de capital
de la firma: “libre de interés” puede significar cosas distintas para una gran corporacién
y una empresa pequefia; y un “préstamo” podria ser indistinguible si la firma nunca gan
lo suficiente para poder pagarlo, Véase A. R. Prest “Taxes, Subsidies and Investment
Incentives en Government Finance and Ecomomic Development, Paris, O.ECD,
1965-119. :

8 Para una discusién detallada, véase R. A. Musgrave, Theory of Public Finance
(New York; McGraw Hill, 1959) 343-344, : :
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tidad deducida en el primer petiodo es restada de los activos deprecia-
bles, reduciendo asi la cantidad por depreciacién en periodos siguien-
tes. Con el descuento a la inversién, la depreciacién es hecha en base
al valor total del activo, descontando después la rebaja concedida;
esto, tebricamente, permite una depreciacién que pudiera superar el
costo del activo.

Estas dos formas de incentivos fiscales son usadas, también, en
los paises en desarrollo pero en varios grados. Un conjunto de paises,
tales como Filipinas, Tailandia, Irin, Knway, y Formosa no otorgan de-
preciacién acelerada o descuentos a la inversion, con la tnica salvedad
de que en Formosa el gobierno tiene la capacidad de acortar el periodo
de depreciacién de los activos fijos. Perti, Brasil e Istael reconocen
s6lo la depreciacién acelerada. Per basa el reconocimiento en dos
criterios: la extensién del periodo en el cual la depreciacién puede
ser deducida depende de la localizacién de la industria y también
de la sustitucién de la maquinaria vieja por una mas eficiente. Pa-
kistin, India, Guyana y ngena reconocen, como posibles, el des-
cuento inicial o a la inversién siempre y cuando que haya finalizado
el periodo de exencién contributiva. Tanzania y Argentina otorgan
descuentos a la inversién en adicién a la depreciacién normal. En
Jamaica, el descuento a la inversién y el descuento inicial se conceden
bajo ciertas condiciones, pero no los dos juntos. Ecuador concede una
deduccién anual del' 20% en lugar de la exencién de impuestos sobre
el ingreso. Las dos concesiones no pueden otorgarse al mismo tiempo.
Sudan, al igual que Brasil y Pert tienen depreciacién acelerada pero
no descuentos iniciales; con todo, las pérdidas netas incurridas en el
Gltimo afio del periodo de exencién pueden ser distribuidas entre los
5, afios siguientes.

En adicién a los dos més importantes incentivos fiscales: exencién
contributiva y depreciacién acelerada, podemos mencionar_otros como,
preparacién de locales industriales (Puerto Rico); exencionés adicio-
nales o reducciones en varios impuestos; sobre papel sellado en Tai-
wan; impuestos compensatorios en Filipinas; impuestos sobre trans-
ferencia de propiedad en Ecuador, o impuestos a la propiedad en Puer-
to Rico e Iran.

Es imposible relatar en este breve examen las ventajas de las
diversas técnicas fiscales para el fomento del sector industrial en un
determinado pais. El-tinico pais en el cual tales medidas han sido un
éxito ha sido Puerto Rico. Los resultados en otros paises en desarrolio
han sido decepcionantes. La exencién contributiva, en muchos paises,
parece no haber incrementado sustancialmente el ingreso. per.capita y
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asimismo, el sector que disfrutaba de la exencién no ha contribuido
grandemente al ingreso nacional®

1. Incentivos y planes

Es necesario recordar que los incentivos fiscales sblo, no son la
panacea para el desarrollo industrial, aunque van dirigidos al des-
arrollo industrial su éito depende del grado de desarrollo del pais
part1cular donde tales incentivos se aplican. Se ha argumentado que

“un plan de amplias concesiones tributarias puede ser lo mas apropiado
para la etapa inicial de la industrializacién, cuando la industria no es
alin factor importante en la estructura contributiva. El inversionista
por su parte podri considerar con mis ecuanimidad un sistema tribu.
tario defectuoso o gravoso si no va a estar sometido a él hasta después
de haber tenido la oportunidad de recobrar su inversién inicial bajo
la proteccién de concesiones tributarias especiales, y mis atn, si hay
una razonable esperanza de que el sistema tributario mejorard durante
ese periodo. Las concesiones tributarias pueden. ser muy dtiles para
contribuir al impetu inicial del proceso de industrializacién, el cual
podria llegar a ser auto-generador en posteriores etapas’.® En otras
palabras, un pais con poca o ninguna industria no tiene nada que
perder y mucho que ganar con una amplia exencién de impuestos. Pero
la sola exencién no asegura la inversién. Aunque es buen comienzo,
la inversion industrial depende de una serie de otros factores. El inver-
sionista necesita tener seguridad de libre produccién, de bajos costos
de sus mercancias y de mercadeo de las mismas. De otra manera los
incentivos fiscales tendran sélo un efecto marginal. La implementacién
de un programa de incentivos como Unica accién de un gobierno no es
suficiente para la promocién del desarrollo industrial. Ese programa
ha de ser parte de un abarcador plan de desarrollo, de forma tal que
los objetivos del desarrolle puedan ser llevados a cabo mediante la
acci6n adecuada dentro de la actividad adecuada. De otta manera la
inversién privada podria concentrarse en actividades que son seguras
y que producen una ripida reposicién del capital, pero que podrian
no estar en la esfera de las industrias de crecimiento inducido. En
este respecto, los incentivos fiscales deben ser tan selectivos como sea
posible. La situacién asi se nos presenta como una dicotomia ya que
el problema de administrar un sistema de exenci6n tributaria es grave

9 Véase J. Heller y K. M. Kaufman, op. ¢z, 117 y ss., v A, T. Peacock y G.

Hauser op. cit.,, 257.
10 Naciones Unidas, The Promotion of the International Flow of Private Capital

(New York, 1960), 55.
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por paises que carecen de administradores capaces, y por tanto el plan
de incentivos debe ser tan automdtico como sea posible. Idealmente,
las normas y regulaaones deben aplicarse mecinicamente dejando a
un lado los elementos mis sutiles de discriminacién inherentes a un
sistema que envuelve juicios de valor de un personal altamente capa-
citado. De otro lado, los incentivos no deben ser ni tan generosos ni
tan abarcadores que casi cualquier inversién pudiese beneficiarse. Nece-
sitamos encontrar un término medio para que los incentivos sean selec-
tivos, en el sentido de que correspondan al desarrollo que el pais nece-
sita, y ademas, puedan ser operados dentro de las capac1dades admi-
nistrativas del pafs en cuesti6n.

IV.. Implicaciones de los incentivos

Una vez hecha la decisién de que se deben conceder incentivos
fiscales, sus implicaciones crean una serie de problemas referentes a la
capacidad administrativa. Si comparamos los dos tipos de concesiones
més usuales —depreciacién acelerada y exencién contnbutwa—— se
destacan las caracteristicas siguientes;™

a) la exenci6n tributaria estd basada sobre el beneficio; los sub-
sidios a la inversién sobre el nivel de inversién. De aqui que a mayos
tasa de reposicion de una inversién determinada, mayor el beneficio
resultante de la exencién contributiva. Conforme el nivel de inversion
es mds elevado o mds intenso es el capital en el método de produccidn,
mayor beneficio resultard de los subsidios a la inversién.

b) Los subsidios a la inversién abaratan el costo del capital en
relacién al trabajo, por tanto favorecen las industrias de capital in-
tensivo.

c) Las compensaciones al financiamiento que dependen del con-
junto de la inversién son mas faciles de controlar por el gobierno que
la exencién contributiva sobre beneficios, ya que la inversién puede
ser controlada mis facilmente que los beneficios, y porque este tipo de
compensacién puede ser mis ficilmente eliminado si llegase el caso.

d) La depreciacién acelerada es mdis beneficiosa para el equipo
de capital de larga duracién por cuanto el valor presente del impuesto
diferido es mayor.

e¢) Los subsidios a la inversién incurriendo en la misma pérdida
de ingresos que la deprec1ac1on acelerada dan, probablemente, mayores
incentivos a la inversién. En otras palabras con idénticos incentivos

1, Prest, Op. cit., 120.
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a la inversion, los subsidios a ésta suponen una menor pérdida en
ingresos publicos.

Dadas las implicaciones de los varios métodos de incentivos, ges
mejor ofrecer concesiones a la inversién en una determinada actividad
u ofrecer aquellas a cualquier tipo de inversi6én? La respuesta a esta
cuestién depende del objetivo que se pretende conseguir, ya sea creci-
miento balanceado o centrado en torno a polos de desarrollo. Mis
especificamente las concesiones han de estar en relacién con los obje-
tivos del desarrollo, y por tanto el plan esta basado en varios proyec-
tos que tienen como meta la realizacién de tales objetivos, de aqui que
las concesiones tengan que estar de acuerdo con las prioridades por
los objetivos. Como quiera que tales concesiones causan una pérdida
de ingresos publicos, es necesario que en el balance global algunos
otros gastos se eliminen. Las concesiones habrin de darse a industrias
y firmas en forma discriminada en base a criterios aceptados; tales
como, contribucién a la exportacién, contribucién al empleo, etcétera.

V. La exencién conttibutiva y el movimiento de capital

El propésito de reconocer la exencién contributiva y/o las conce-
siones para depreciacién acelerada es el de activar el movimiento de la
inversion privada y dirigirlo hacia dreas donde mds se necesita de aque.
Hla. Pero dada la escasez de fondos de inversién en los paises de desarro-
llo, aquellas medidas van di:igidas principalmente, al inversionista ex.
tranjero, que es residente de un pafs distinto de aquel donde la i inversién
se realiza ¥ que por tanto estd sujeto a unas leyes impositivas vigentes
en su propio pais. Asi, el inversionista extranjero se encuentra frente
a dos sistemas contributivos al llevar a cabo sus actividades econ6mi-
cas: uno es el sistema del pais donde realiza ]a inversién; el otro, el
sistema deisu propio pais. Como esto es inevitable, el movimiento de
fondos de un pais desarrollado a uno en desarrollo estd influenciado
por el efecto neto de los sistemas tributarios de ambos paises. Conce-
dido; la tributacién es sélo uno de los factores que influencian la deci-
sién de invertir; pero si el clima de inversién en-el pais en desarrollo
no da confianza al inversionista en lo que toca a la seguridad de su
capital y a la esperanza de obtener una adecuada tasa de ganancia, la
inversién no se efectuard bajo ninguna circunstancia. Ademis, si el
sistema itributario del pais exportador amenaza con reducir las ganan-
cias de la inversién hecha en el pais en desarrollo més alld de la tasa
de reposicién que estd en proporcién al riesgo envuelto, aparecerd un



INCENTIVOS FISCALES: UN -BREVE -EXAMEN 235

obsticulo para el movimiento del capital al exterior, y por tarito por
muy amphos y generosos que sean los incentivos fiscales concedidos
por el pais en desarrollo- serdn insuficientes para atraer al inversio-
nista. Por tanto, el desarrollo de un pais es mas una funcién del siste-
ma tributario del pais del inversionista que del sistema del pais en
desarrollo.

Muchos de los paises exportadores de capital han establecido
medidas especiales en sus leyes tributarias para obviar ese obsticulo.
La decisién de establecer, o no, tales medidas, para asi favorecer el
movimiento del capital hacia los paises en desarrollo es tanto politica
como econdmica, especialmente a la luz de las dificultades que algunos
paises tienen en su balanza de pagos en los Gltimos tiempos. Por ejem-
plo, Inglaterra y Estados Unidos han impuesto recientemente restric-
ciones al movimiento de capltal hacia el exterior.? En lineas generales,
a pesar de que se pueda argiiir que es una evasién impositiva se deben
conceder incentivos fiscales especiales a aquellos que invierten en pai-
ses en desarrollo mediante un tratamiento especial de los ingresos pro-
venientes de esa inversién, para ‘que, al menos, la carga impositiva
sobre el ingreso procedente del exterior no sea mayor que la. que
grava el ingreso doméstico. Los sistemas tributarios de los paises
exportadores de capital no son idénticos a la hora de tratar, para
propositos fiscales, los ingresos” procedentes del exterior. A pesar de
eso podemos distinguir cuatro diferentes métodos.® El primero es el
de la exencién. Canadd, Holanda y Suiza otorgan exencién completa
a las corporaciones domésticas, sobre dividendos recibidos de corpo-
raciones subsidiarias, asi que s6lo los impuestos del pais en desarrollo se
aplican a los beneficios de la inversion.

Bajo ese sistema el pafs importador de capital puede ofrecer con
seguridad la exencién tributaria (o tasas tributarias mds bajas que las
prevalecientes en dichos palses) sin peligro de’ que tales concesiones
sean neutralizadas por los impuestos del pais del inversionista.

Otro método es el de la deduccién de impuestos, de acuerdo con
él los dividendos que se reciben de ramas o subsidiarias del exterior
son gravados con las tasas'ordinarias que se aplican al ingreso domés-
tico después que.los gravimenes impuestos en el exterior han sido
deducidos como costo. Este método es usado ‘en Austria, Irlanda, Lu-
xemburgo Noruega, y Suecia. De aqui que bajo este metodo la

12 Scbre este tema véase, de Naciones-Unidas, World Economic Survey, (New
York, 1965) Capitulo 11, 31-32. Sobre el decrecimiento de la inversién directa causado
por tales obstdculos, véase The Flow of Financial Resources to Less-developed Economies,
1961-1965. (Paris, O.E.CD,, 1967).

13 Para examen en detalle véase, Fiscal Incentives for Private Investment in Deve-

Iépmg Countries (Paris: O.E. CD 1965) y National Industrial Conference Board, Obstz-
cles and Incentives 1o Private Foretgﬂ Investment, 1967-1964 (New York, 1965)
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ausencia de un impuesto sobre ingresos de corporaciones en los paises
en desarrollo no necesariamente induce a los inversionistas a llevar
sus,ope'raciones a dichos paises. De cualquier manera, esto induce a
no repatriar los beneficios y a expandir las operaciones en el pais en
desarrollo. ' ' ‘

Un buen método aplica una tasa especial al ingreso recibido port
una corporacién doméstica provemen»te de una subsidiaria extranjera.
Esta tasa especial probablemente es mis baja que la tasa que se aplica
al ingreso doméstico ordinario. La reduccién de impuestos puede
resultar de la aplicacién de una tasa sobre el balance, después de la
reducciéon de una cantidad determinada al ingreso o, aplicando una
tasa preferencial al total. El incentivo impositivo, de un modo u otro,
depende de que la suma de los impuestos exteriores y los impuestos
domésticos reducidos sea inferior a los impuestos normales sobre bene-
ficios domésticos. Bélgica, Francia, Italia'y Portugal utilizan este
método con las subsidiarias extranjeras de sus corporaciones domésti-
cas. En el caso especial de las Corporaciones Mercantiles del Hemis-
ferio Occidental, los Estados Unidos reconocen una deduccién en ‘el
impuesto sobre ingresos de un 14%.

El cuarto método grava el ingreso proveniente del exterior con
las tasas aplicables al ingreso interno, pero concede un crédito por
los impuestos cobrados en el pais en desatrollo. Los Estados Unidos.
Inglaterra, Japén, Dinamarca y Alemania aplican este método, siem-
pre y cuando la.tasa impositiva del pais en desarrollo sea menor que
la tasa impositiva del pais desarrollado, se estard induciendo a inver-
tir en el pais en desarrollo, si la suma de dos impuestos exteriores e
interiores sobre el ingreso proveniente del exterior no es mayor que -
el que se aplica al ingreso interno.

V1. Conclusién.

La anterior discusibén sefiala los rasgos mds sobresalientes de los
incentivos fiscales otorgados por los paises en desarrollo. y por los
desarrollados. El que los paises en desarrollo concedan incentivos fis-
cales puede ser un gran aliciente para asegurar los fondos internos
con vistas al desarrollo industrial. Sin embasgo, tal como se ha argu-
mentado en distintas partes de este trabajo, los fondos domésticos en
los paises en desarrollo no son suficientes, y por eso dependen del
exterior para el establecimiento y promocién de la produccidn indus-
trial. En este respecto lo que yo llamaria el efecto “tentador” de los
incentivos fiscales concedidos por aquellos paises necesitan su contra-
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partida en los paises desarrollados en la forma de un efecto “'no-res:
trictivo”. En otras palabras, al mismo tiempo que los fondos son
atraidos por los paises importadores de capital, el sistema impositivo
de los paises exportadores necesita ser tal, que facilite el movimiento
de capital hacia el exterior en lugar de detenetlo. Esto significa que
no sélo se necesita un trato favorable a los ingresos provenientes del
exterior en los paises exportadores de capital, sino que las rentas origi-
nadas en un pais en desarrollo necesitan ser tratadas més favorable-
mente que las originadas en una economia desarrollada, en vista de
que la inversién extranjera directa ha preferido hasta ahora operat
en los paises industrializados por razones de riesgo y beneficio. La
mayoria de los paises en desarrollo han hecho un gran esfuerzo redu-
ciendo, en lineas generales, los gravimenes a sus nacientes industrias
y en especial a aquellas que han sido financiadas por corporaciones
extranjeras. La conducta méds generosa de parte de los paises desarro-
llados, para igualar las facilidades dadas por los paises en desarrollo,
serfa la exencién total de impuestos a las ganancias procedentes del
exterior. Aunque esto seria, cet. patibus, el mas fuerte aliciente para
incrementar el movimiento de inversién extranjera hacia los paises en
desarrollo, irénicamente, induciria a una mayor repatriacién de los
beneficios hacia el pais de donde provino la inversién, produciendo
un efecto contrario al objetivo de incrementar la inversién, ya que
impediria la reinversién, ejerciendo ademds fuertes presiones sobre la
ya precaria situacién de la balanza de pagos y las reservas monetarias
de los paises en desarrollo. Lo mis justo seria, quizis, dejar la mani-
pulacién de tal situacién a la discrecién de los paises en desarrollo, caso
a caso, mas que a las disposiciones generales de los sistemas tributa-
rios de los paises exportadores de capital.



