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Resumen’

Los gobiernos de América Latinay el Caribe (ALC)
recurren en gran medida a incentivos tributarios
alasemypresas para atraer inversion extranjera o
la inversion nacional en determinados sectores
0 actividades. En promedio, los incentivos
tributarios orientados a la inversiony a la actividad
empresarial representan aproximadamente el
11% del PIB en ALC, cifra que asciende al 1,5%
0 Mas en algunos paises. Sin embargo, pese
a la magnitud de los incentivos tributarios,
los gobiernos no suelen preguntarse si estan
contribuyendo a los objetivos de desarrollo del
pais al menor costo posible. Esta nota técnica
presenta una revision sistematica de la literatura
existente sobre el impacto de los incentivos
tributarios en ALC. Los hallazgos son mixtos
y, con frecuencia, no concluyentes. Mientras
que algunos estudios muestran un aumento
de la inversion en los sectores analizados, otros
detectaron una respuesta limitada o nula. Mas
importante aun, la mayoria de los estudios
evallan si los incentivos tributarios aumentan
los niveles de inversiéon sin examinar si generan
beneficios econdmicos netos, corrigen una falla

de mercado o mejoran la productividad y el
crecimiento a largo plazo. Muy pocos estudios
realizan un analisis econdmico costo-beneficio.
Como resultado, con frecuencia quedan sin
abordar preguntas clave sobre su eficiencia
asignativa global. La evidencia sugiere que,
por si solos, los incentivos tributarios rara vez
son suficientes para influir en las decisiones de
inversion, que dependen en mayor medida de
factores como la rentabilidad, la disponibilidad
de mano de obra, la infraestructura y el riesgo
pais. Para mejorar la calidad de las politicas de
incentivos tributarios, los gobiernos deberian
adoptar evaluaciones ex ante sistematicas
y asegurar que el disefio de los incentivos
sea focalizado, eficiente y se sustente en una
justificacion econdmica clara.

Codigos JEL: EG2, H25, O23

Palabras clave: incentivos tributarios, gasto
tributario, inversion extranjera directa, analisis
costo-beneficio, evaluacion ex ante, evaluacion
ex post.

1. Los autores desean agradecer a todas las personas participantes en el didlogo regional Rethinking Tax Incentives for Investment in the New Global
Context, en el que se presentaron los hallazgos preliminares de este estudio. Los comentarios constructivos y las diversas perspectivas compartidas
durante las discusiones enriquecieron significativamente el informe final.
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Introduccion

Los incentivos tributarios se han convertido
en una politica cada vez mas habitual para
promover la inversién en las economias en
desarrollo. Muchos gobiernos, incluidos los
de Ameérica Latina y el Caribe (ALC), buscan
reorientar y estimular la inversion extranjera y
nacional mediante incentivos tributarios que
ofrecen un tratamiento tributario mas favorable
a determinadas actividades econémicas. Estos
incentivos incluyen exoneraciones tributarias
temporales del impuesto sobre la renta, tasas
reducidas del impuesto sobre sociedades (ISS),
créditos tributarios a la inversion, deducciones
fiscales por inversion, depreciacion aceleraday
exenciones del impuesto sobre el valor agregado
(IVA) y de los derechos aduaneros.

La pérdida de ingresos fiscales como resultado
de incentivos tributarios vinculados con la
inversion vy la actividad empresarial, incluidos
los incentivos del ISS vy los gastos tributarios
asociados al comercio exterior, representa
alrededor del 11% del PIB en ALC. Segun datos

de la Base de Datos de Gastos Tributarios de
Ameérica Latinay el Caribe (TEDLAC, por sus siglas
en inglés) (Peldaez Longinotti, 2025), la pérdida
de ingresos fiscales derivada de incentivos del
ISS equivale, en promedio, a alrededor del 0,9%
del PIB en la region. Entre los paises con mayor
pérdida de ingresos fiscales por incentivos
tributarios vinculados al ISS se encuentran
Honduras y Uruguay (1,7%), seguidos de Costa
Rica (1,6%), Colombia (1,3%), Chile (1,2%) y Ecuador
(11%). Al considerar los incentivos tributarios al
comercio exterior (principalmente exenciones
de derechos y regimenes especiales, como las
zonas francas (ZF)), la magnitud es menor, pero
sigue siendo relevante: la pérdida de ingresos
fiscales promedia el 0,2% del PIB en la regién.
La mayor pérdida de ingresos fiscales se observa
en Jamaica (14%) y en Paraguay y la Republica
Dominicana (0,3%).

Quienes defienden estos incentivos sostienen
gue estos mecanismos fomentan la inversion
y las oportunidades de empleo, mientras que



quienes los critican argumentan que carecen de
eficacia, conllevan importantes gastos tributarios,
distorsionan los patrones de inversion, facilitan
practicas corruptas y hacen que el sistema
tributario resulte enrevesadoy poco transparente.

Alaluz de lo anterior, el objetivo de este estudio
es revisary analizar la literatura existente en torno
a los efectos de los incentivos tributarios en la
inversion en las economias de ALC. El resto del
documento se organiza de la siguiente manera:
la seccion 1 expone las ventajas y desventajas
de los incentivos tributarios generales, describe
los principales tipos de incentivos tributarios
ofrecidos en los paises de ALC y presenta una
panoramica de los principios econdmicos clave
para evaluar estos incentivos. La seccion 2
presenta la metodologia utilizada para realizar
la revision sistematica junto con un analisis
descriptivo de los materiales recopilados. La
seccion 3 resume la evidencia empirica sobre
la eficacia y la eficiencia de los incentivos
tributarios. La seccion 4 extrae lecciones de
la experiencia internacional, destacando
instrumentos de politica alternativos utilizados
para estimular la inversion. Por Ultimo, la seccion
5 ofrece conclusiones y recomendaciones de
politica publica. Un conjunto de anexos aporta
material complementario, incluido un inventario
de incentivos tributarios a las empresas por
pais (anexo A), detalles de la metodologia de la
revision sistematica (anexo B) y un cuadro de
sintesis de los resultados de los estudios de la
muestra (anexo C).

I8l Tipos, ventajas y desventajas
de los incentivos tributarios
generales

Los incentivos tributarios son disposiciones
tributarias especiales que favorecen
determinados tipos de inversion, inversionistas,
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actividades econdmicas o sectores. Se utilizan
con la intencion de reducir la tasa efectiva de
tributaciony pueden aplicarse tanto a inversiones
nacionales como extranjeras con cualquier
propdsito. En adicion, pueden encontrarse en
las leyes tributarias y de inversion. En términos
legales, un incentivo tributario puede definirse
como una disposicién tributaria especial otorgada
a proyectos de inversion elegibles que representa
una desviacion legalmente favorable respecto de
una disposicién equivalente aplicable a todos los
demaés proyectos de inversion (es decir, proyectos
gue no reciben ninguna disposicion tributaria
especial). Una implicacién de esta definicion es
que cualquier disposicion tributaria aplicable a
todos los proyectos de inversién no constituye
un incentivo tributario. Asi, por ejemplo, una
disposicion tributaria que permita que las
utilidades de un proyecto de inversion financiado
con capital extranjero sean gravadas con la mitad
de latasa que se aplica alasempresas nacionales
constituiria un incentivo tributario; en cambio,
una disposicion que simplemente establezca
una tasa baja del ISS para todas las empresas
no seria un incentivo tributario (Zee et al., 2002).

Los incentivos tributarios adoptan diversas
formas, segun cdmo se inserten en la estructura
y administracion del sistema tributario. En
general, pueden agruparse en exoneraciones
tributarias temporales, tasas reducidas del ISS,
deducciones por inversion y créditos tributarios,
depreciacion acelerada, exenciones de impuestos
indirectos como aranceles sobre insumosy zonas
de procesamiento para la exportacion (zonas
especiales para exportadores: por lo general, las
empresas ubicadas en estas zonas estan exentas
de todos los impuestos indirectos y, en algunos
casos, de todos los impuestos directos). En el
Cuadro1se presenta un resumen de los distintos
tipos de incentivos tributarios.

Los diversos tipos de incentivos tributarios a



la inversion que se muestran en el Cuadro 1
pueden clasificarse, en términos generales, en
(i) incentivos basados en las utilidades (es decir,
aquellos determinados como un porcentaje
de las utilidades, incluidas las exoneraciones
tributarias temporales y las tasas reducidas del
ISS), (ii) incentivos basados en el gasto (o en
la inversion de capital) (es decir, aquellos que
reducen el costo de la inversion de capital después
de impuestos, incluidas las deducciones por
inversion, la depreciacion acelerada, los créditos
tributarios y similares); y (iii) otros incentivos
tributarios, como tasas reducidas aplicadas a
impuestos indirectos (por ejemplo, el IVA, los
derechos y los aranceles), impuestos sobre el
trabajo, la tierra, las contribuciones a la seguridad

Introduccion

social y otros pagos. Los incentivos basados en las
utilidades brindan un alivio tributario en funcién
de las ganancias y no de nuevas inversiones. En
ese sentido, resultan particularmente atractivos
para la inversion extranjera directa (IED) movil,
gue puede reubicarse con facilidad entre
jurisdicciones en respuesta a cambios en el
tratamiento tributario, en concreto, en las tasas
impositivas. Los incentivos basados en el gasto,
en cambio, tienden a promover la reinversionyy,
por lo tanto, fomentan una mayor integracion en
la economia local. Ademas, los incentivos basados
en el gasto suelen orientarse a tipos especificos
de inversiones de capital o actividades que
pueden asociarse con los objetivos de desarrollo
sostenible de los paises (UNCTAD, 2022).

PRINCIPALES MODALIDADES DE INCENTIVOS TRIBUTARIOS

Instrumento Descripcion
Exoneraciones
tributarias
temporales

Exencion temporal para una empresa o una
inversion de determinados impuestos especificos
(por lo general, al menos el ISS) durante un periodo

Ejemplo

La empresa (A) estd exenta del ISS durante los
primeros cinco afios.

definido. En algunos casos, también se eximen
requisitos administrativos, como la obligacién de
presentar declaraciones tributarias. Las empresas
pueden estar en condiciones de arrastrar pérdidas
generadas durante el periodo de exoneraciones

tributarias temporales.

Tasas reducidas
del ISS

Reduccion de la tasa del ISS, sin llegar a una
exencion total, aplicable a la renta elegible

La empresa (A) se beneficia de una tasa del ISS del
10% en lugar de la tasa estandar del 22%.

asociada a determinados tipos de actividad (p. €],

manufactura), ubicaciones o regiones.

Deduccién por
inversiéon

Deduccién de una proporcion determinada de una
inversion de las utilidades gravables (ademas de
la depreciacion). El valor de la deduccién resulta

La empresa (A), que invierte un monto (X) en
maquinaria, puede deducir un 20% de la renta
imponible.

del producto entre el porcentaje de deducciony la

tasa del impuesto.

Continua en la pagina siguiente.




Crédito Se otorga un crédito contra la obligacion fiscal total
tributarioala por una proporciéon determinada de los gastos de
inversion inversion elegibles. Las reglas varfan en cuanto a

los créditos excedentes (créditos que superan la
obligacion fiscal) e incluyen la posibilidad de que
se pierdan, se trasladen a ejercicios futuros o se
reembolsen.

Introduccion

La empresa (A) recibe un crédito tributario por un
monto (X) por gasto en investigacion y desarrollo
(1+D), lo que reduce el impuesto a pagar (obligacion
fiscal) en la misma cantidad (X).

Depreciacion

Determinadas inversiones pueden depreciarse

Un proyecto de inversion puede depreciar el 50% del

acelerada a una tasa mas alta que otras disponibles monto invertido (p. ], planta y maquinaria, edificios)
para el mismo tipo de inversién. Esto puede en el primer afio, en lugar de la tasa estandar de
implementarse de distintas maneras, como depreciacion del 10%.
mayores deducciones por depreciacion en el
primer ano o tasas de depreciacidon mas elevadas.
La obligacion fiscal total no cambia en términos
nominales, pero sf cambia el momento del pago,
generando beneficios en términos de valor
presente.
Exenciones Exencion de determinados impuestos, a menudo Un fabricante que importa maquinaria por un
de impuestos los recaudados en frontera, como aranceles, monto (X) evita pagar un arancel del 20%.
indirectos impuestos selectivos al consumo e IVA sobre
insumos importados.
Zonas Areas geogréaficamente delimitadas en lasquelas  La empresa (A) que se instala en una zona
especiales empresas elegibles pueden instalarse y, con ello, econdmica especial (ZEE) goza de exencién del

beneficiarse de exenciones de distinta amplitud
y/o de requisitos administrativos (como tasas
impositivas mas bajas, exenciones de derechos y
regulaciones simplificadas). Estas zonas suelen
estar orientadas a exportadores y se ubican cerca
de un puerto.

ISS (o de una tasa reducida) y de exenciones de
aranceles y/o impuestos a la importacion, IVA o
impuestos sobre las ventas.

basado en Klemm (2010).

Los estudios tedricos concluyen que no todos
los incentivos tributarios son igual de eficaces
para promover la inversion, el crecimiento
econdmico y el empleo, y que los esquemas
de depreciacion acelerada, las deducciones
inmediatas y los créditos tributarios suelen
ser preferibles a las exoneraciones tributarias
temporales, otras exenciones y las tasas
reducidas. Un informe conjunto de cuatro
organizaciones internacionales subraya que los
incentivos tributarios que reducen el costo de la
inversion en capital suelen ser preferibles a los
que se basan en las utilidades empresariales.
Los primeros buscan reducir el costo del capital
para hacer rentables mas proyectos y generar
inversiones que, de otro modo, no se habrian
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realizado. Los incentivos tributarios basados en
utilidades o beneficios, por lo general, reducen la
tasa del impuesto aplicable a la renta imponible;
por lo tanto, uno de sus efectos es la pérdida
de ingresos fiscales al hacer que proyectos de
inversion (que se habrian llevado a cabo aun sin
el incentivo) sean todavia mas rentables de lo que
ya eran (FMI, OCDE, ONU y Banco Mundial, 2015).

En el cuadro 2 se resumen las principales ventajas
y desventajas de los diferentes incentivos
tributarios de uso comun. Se alienta a las
autoridades responsables de las politicas publicas
a considerar si los costos potenciales asociados a
estos incentivos fiscales superan sus beneficios
en términos de atraccion de inversion.



VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE DIVERSOS INSTRUMENTOS DE INCENTIVOS

Introduccion

Instrumento Ventajas Desventajas
Instrumentos Fuerte efecto de sefializacion para los inversores; Favorecen de manera desproporcionada las
basados en las facil de comunicary promover. inversiones con altos margenes de utilidad que,
utilidades probablemente, se habrian realizado de todos
modos, asi como las inversiones con horizontes
de tiempo cortos (en el caso de exoneraciones
tributarias temporales y concesiones con duracion
determinada).
Por lo general, se otorgan sobre la base de
compromisos previos del inversionista, mas
que del desemperio efectivo en términos de
resultados esperados, como la inversién o los
empleos generados.
Propensos a abusos mediante el traslado de
utilidades dentro de las empresas.
Alto riesgo fiscal debido a la baja previsibilidad del
costo fiscal efectivo.
Solo Los inversionistas pueden beneficiarse de Eximir a los inversionistas de la obligacion
exoneraciones no tener que interactuar con las autoridades de presentar declaraciones tributarias hace
tributarias tributarias durante la vigencia de las imposible monitorear los costos de los incentivos
temporales exoneraciones tributarias temporales. en términos de pérdida de ingresos fiscales.
Instrumentos El beneficio para los inversionistas esta Mas dificiles de administrar.
basados en el Q|rectgmente relacionado con el monto Pueden favorecer tecnologias de produccién que
gasto invertido. requieren inversiones mas intensivas en capital.

La pérdida de ingresos fiscales es mas predecible
gue en los instrumentos basados en utilidades.

Menos propensos a abusos mediante el traslado
de utilidades que los instrumentos basados en
utilidades.

No eximen a las empresas de declarar
impuestos, o que hace el proceso mas
transparente y permite dar seguimiento a los
costos en términos de pérdida de ingresos
fiscales.

Solo depreciacion acelerada: la carga tributaria
nominal no se reduce realmente; el pago
simplemente se retrasa a una etapa posterior de
la inversion.

Andersen et al. (2018).




EE] Principales incentivos tributarios
ofrecidos en los paises de ALC

Este estudio actualizé los incentivos de naturaleza
tributaria en la regién de ALC —tal como se
describen en el informe de la CEPAL y Oxfam
International (2019)- con datos de la Plataforma
de investigacion fiscal del International Bureau
of Fiscal Documentation (IBFD, 2024), que
ofrece informacion actualizada y detallada
sobre regulacionesy politicas tributarias en todo
el mundo hasta 2024. Los tipos de incentivos
utilizados difieren dentro de la regién en cuanto a
su disefoy alcance debido a los distintos objetivos
de cada pais. EI Cuadro 3 resume los principales
incentivos fiscales ofrecidos en la region de ALC
en 2024 (véase el Anexo A para una descripcion
detallada de los incentivos tributarios por pais).
En general, los incentivos tributarios se focalizan
en atraer inversion hacia actividades especificas
0 hacia determinadas zonas geograficas. Los
principales sectores especificos priorizados en
la regién son la manufactura (12 paises), el turismo
(10), las energias renovables (10) y el desarrollo
(10). Ademas, todos los paises ofrecen incentivos
basados en la ubicacién, tradicionalmente a través
de zonas especiales orientadas a actividades de
exportacion y al desarrollo regional.

En 15 de los 17 paises de ALC analizados, las
exoneraciones tributarias temporales del
impuesto sobre sociedades constituyen un
rasgo destacado; Argentina y México son las
excepciones. Estos incentivos se otorgan por
periodos variables, segun factores sectoriales y
de ubicacion. El rango va desde los tres afios en
Ecuador para nuevas microempresas hasta los 50
anos en Chile para empresas gue invierten en la
Region Xll, con un foco en actividades industriales,
minerasy turisticas, principalmente. Chile también
ofrece otros incentivos de largo plazo, como
exoneraciones tributarias temporales de 44 afios

n

Introduccion

para empresas que operan en zonas especiales
(es decir, Tierra del Fuego). La duraciéon promedio
de las exoneraciones tributarias temporales en la
region tiende a ubicarse entre los 10y los 15 afos, y
paises como Bolivia, Brasil, Guatemala, Paraguay y
Uruguay conceden exenciones tributarias dentro
de ese rango. El principal objetivo de la mayoria
de estos incentivos son las zonas especiales.

Ademas de las exoneraciones tributarias
temporales corporativas, 12 de los 17 paises de
ALC ofrecen tasas reducidas del ISS. Algunos
paises utilizan este incentivo para alcanzar
objetivos especificos de desarrollo regional. En
las regiones del noreste de Brasil, se promueve
alasempresas mediante una reduccion del 75%
de la carga tributaria para iniciativas ubicadas en
las zonas de desarrollo de la Superintendéncia
do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) y la
Superintendencia del Desarrollo de la Amazonia
(SUDAM), orientadas a impulsar mejoras de
infraestructura.

Otros paises, como Costa Rica y Panama,
utilizan tasas reducidas del ISS para promover
la inversion en actividades industriales. Por
ejemplo, Costa Rica establece tasas reducidas
del 0%, 5%, 6% 0 15% para industrias ubicadas en
ZF,segun la ubicaciony el monto de la inversion.
Panama aplica una tasa reducida del ISS del
5% a las empresas multinacionales que prestan
servicios de manufactura.

Los créditos tributarios a la inversion también
se utilizan con frecuencia para promover el
gasto en ambitos como inversiones productivas
(Argentina, Chile, México, Perd y Uruguay),
investigacion y desarrollo (I+D) (Argentina,
Brasil, Colombia, Ecuadory México) y proyectos
de energias renovables (Republica Dominicana,
Ecuador y EI Salvador). Ademas, Honduras
aplica un crédito fiscal vinculado al empleo para
fomentar la creacion de puestos de trabajo.



Con frecuencia, a las emypresas de sectores
que parecen depender en exceso de activos
de capital se les conceden incentivos de
depreciacion acelerada para recuperar sus
gastos de inversiéon con mayor rapidez. Por
ejemplo, Chile, junto con Ecuador, México y
Nicaragua, aplican la depreciacion a activos
fijos nuevos o, en general, a nuevos proyectos.
Asimismo, en ALC este beneficio tributario busca
apoyar a industrias concretas, como el sector de
la construccion en Perd, el sector turistico en
Uruguay, la industria minera en Argentina, la
manufactura en Bolivia y las energias renovables
en Argentina, Colombia y Panama.

Introduccion

Casi todos los paises de la region cuentan
con regimenes especiales de incentivos para
empresas ubicadas en areas subdesarrolladas
0 en zonas especiales designadas, como las
ZF y las zonas econdmicas especiales (ZEE).
El paguete habitual de politicas para las ZEE
incluye exenciones de aranceles de importacion
y exportacion, la simplificacion de controles y
procedimientos aduaneros y administrativos,
politicas cambiarias liberalizadas e incentivos
al impuesto sobre la renta, todo ello orientado
a reforzar la competitividad de las inversiones
y reducir los costos de entrada y operacion de
las empresas.
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En Guatemala se concede una vacacion fiscal
de hasta 10 afos para sectores orientados a la
exportacion y proveedores internacionales de
serviciosy fabricantes textiles ubicados en zonas
publicas de desarrollo econdmico bajo el régimen
de la Zona Franca y Parque Industrial de Santo
Tomas de Castilla. De manera similar, Honduras
ha establecido zonas de procesamiento industrial
para la exportacion en las que otorga hasta 20
anos de exencion total del impuesto sobre la
renta a empresas dedicadas a la manufactura de
bienes destinados a mercados internacionales,
en particular, a paises fuera de Centroamérica.
Ademas, la importacion de maquinaria de
produccién, materias primasy suministros esta
exenta de impuestos indirectos. Panama también
participa en este marco a través de la Zona Libre
de Colén. Las empresas constituidas en este lugar
que desarrollen las actividades establecidas en la
Ley 9 de 2016 gozaran de una exencion del ISS por
un periodo de 10 afos. Asimismo, no se aplican
aranceles a los bienes ingresados en la Zona Libre
de Coldn para su reexportacion. En Nicaragua, la
Ley de Zonas Francas de Exportacion contempla
varios tipos de zonas francas de exportacion
(por ejemplo, para procesamiento, produccion
industrial, logistica y servicios de externalizacion).
Los usuarios de las zonas francas califican para
una vacacion fiscal del impuesto sobre la renta
de 10 afnos, gue puede extenderse otros 10 anos
adicionales. Una vez finalizada la exencion
total, las empresas elegibles tendran derecho
a una exencion del 60%. Asimismo, las materias
primas, la maquinaria, los equipos, las piezas de
repuesto, las muestras, los moldesy los accesorios
necesarios para la operacion de lasempresas en
las zonas francas estan exentos de aranceles.

(<12 >
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EE] Principios econémicos para la
evaluacion de los incentivos
tributarios

Los incentivos tributarios a la inversion tienen
como objetivo Ultimo contribuir al desarrollo
de un pais y a la mejora de las condiciones de
vida de su poblaciéon. Los paises que optan por
ofrecer estos incentivos deben garantizar que
se sustenten en una justificacion econdmica
solida. De lo contrario, dado que los paises
enfrentan recursos productivos limitados,
dichos incentivos conduciran a una asignacion
ineficiente de los recursos y a una reduccion
del nivel general de bienestar econdmico. En
este contexto, los conceptos de neutralidad, falla
de mercadoy costo de oportunidad del capital
resultan particularmente importantes para su
disefio y evaluacion.

Los incentivos tributarios suelen ser otorgados
por los gobiernos con el fin de fomentar
inversiones adicionales que, de otro modo, no se
materializarian. Un criterio Util para la seleccion
de incentivos tributarios eficientes es el de la
neutralidad en la asignacion del capital entre los
subcomponentes del sector incentivado. Segun
Harberger (1980), un incentivo tributario a la
inversion es neutral cuando no induce nuevas
inversiones en subcomponentes cubiertos
con bajas tasas de rendimiento social, ni deja
de inducir inversiones cubiertas dentro del
sector en su conjunto que presentan una
mayor tasa de rendimiento social. Por lo tanto,
un incentivo tributario no neutral (como un
crédito tributario a la inversién) puede generar
pérdidas de bienestar si altera el ordenamiento
de los proyectos de inversion de tal manera
gue actividades con menores retornos sociales
se vuelvan mas atractivas que aquellas con
mMayores retornos sociales.



El fundamento tedrico para el uso de los
incentivos tributarios es corregir la asignacion
de recursos derivada de alguna falla de mercado,
es decir, situaciones en las que el mercado,
dejado a su libre funcionamiento, no maximiza
el bienestar de la sociedad. En este sentido, un
incentivo tributario puede desempefar un papel
potencial en la mitigacién de la causa o del efecto
de dicha falla de mercado. Las fallas de mercado
incluyen las externalidades (cuando las acciones
privadas imponen costos o beneficios a terceros),
la provision insuficiente de bienes publicos, las
distorsiones derivadas del poder de mercadoy la
informacion imperfecta, todas las cuales pueden
darlugar a niveles de inversion insuficientes o a
resultados econdmicos subodptimos. En ausencia
de una falla de mercado claramente identificable,
los incentivos tributarios conduciran a ineficiencia
y a pérdidas de bienestar (deadweight loss),
dando lugar a una asignacioén poco eficaz de
los recursos. Si la falla de mercado se identifica
correctamente, el incentivo tributario constituye
una solucion eficiente cuando genera beneficios
sociales que superan los costos, y puede estar
justificado desde una perspectiva econdémica.
Los costos de un incentivo tributario incluyen
las distorsiones introducidas al gravar algunas
actividades a tasas diferentes y a algunas
empresas que realizan las mismas actividades

Introduccion

a tasas distintas de las aplicadas a otras. Los
beneficios de los incentivos tributarios incluyen
las externalidades netas positivas que se generan
para quienes no son beneficiarios, como los
beneficios para los consumidores derivados de
una mayor competencia que conduce a precios
mas bajos, y el empleo que se crea cuando el
salario pagado en los sectores incentivados es
superior al costo de oportunidad de la mano de
obra adicional empleada.

Otro principio fundamental de la economia
que debe considerarse en la evaluacion de
los incentivos tributarios es que los recursos
econdmicos tienen un costo de oportunidad que
refleja su valor en usos alternativos. Los incentivos
tributarios desvian recursos desde otras partes
de la economia hacia los sectores o regiones que
reciben un tratamiento tributario preferencial.
Por lo tanto, al estimar el beneficio (o costo)
econdmico neto de un incentivo tributario, es
esencial aplicar una tasa de descuento econdmica
adecuada que refleje el verdadero costo de
oportunidad del capital para la sociedad. Esto
asegura gque la evaluacion tenga debidamente
en cuenta aquello a lo que se renuncia cuando
los recursos se redirigen, como inversiones en
infraestructura, educacion u otros bienes publicos
gue podrian generar mayores retornos sociales.




Metodologia y resumen
de estudios revisados

Este estudio sigue las directrices de revision
sistematica de Tranfield et al. (2003) para
identificar, seleccionar y analizar la literatura
empirica sobre los efectos de los incentivos
tributarios en el estimulo de la inversion, el
empleo y el crecimiento econdmico en los
paises de América Latinay el Caribe. La revision
sistematica se guia por las siguientes preguntas
clave de investigacion:

o (Quétipos de incentivos tributarios se analizan
en la region de ALC?

o c.QuUé mMmétodos se emplean para realizar
las evaluaciones ex ante y ex post de los

incentivos tributarios??

e (.ENn qué medida los incentivos tributarios
estimulan de manera efectiva la inversion,
el empleo y el crecimiento econémico en la
region de ALC?

e cLos beneficios atribuibles al incentivo
tributario superan los costos?

Las busquedas bibliograficas se realizaron

1. Las evaluaciones ex ante se realizan antes de que se implemente un
incentivo tributarioy tienen como objetivo estimar su impacto probable
mediante el uso de proyecciones, supuestos o modelos de simulacion.
En cambio, las evaluaciones ex post se llevan a cabo después de la
implementaciony se basan en datos empiricos observados para evaluar
los resultados reales de la politica y su efectividad en la practica.




en Scopus, Web of Science, Business Source
Completey otros repositorios de organizaciones
internacionales, abarcando el periodo 2000-
2024. Los criterios detallados de inclusion, la
cobertura de las bases de datos, las cadenas de
busqueday el proceso de seleccién se presentan
en el Anexo B. Tras el proceso de seleccion en
multiples etapas, se eligieron 31 estudios que
son empiricos, aplican modelos cuantitativos,
se centran en paises de ALC y realizan aportes
significativos al tema para las etapas de discusion
e interpretaciéon?. La lista completa de los
articulos incluidos se presenta en el Anexo C,
que resume los resultados y las metodologias
utilizadas en estos estudios.

Tras definir la muestra, se llevd a cabo un analisis
descriptivo de los materiales recopilados para
ofrecer una vision general de los documentos a
partir de un conjunto de variables:

« Distribucion geografica de los estudios
« Tipos de incentivos tributarios analizados

« Métodos y tipos (ex ante/ex post) de evaluacion
del impacto de los incentivos tributarios

EA] Distribucion geografica de los
estudios

Como se muestra en el Cuadro 4, |la literatura
revisada incluye nueve analisis regionales, en
los cuales se observan tendencias mas amplias
que abarcan varios paises. Para Brasil, Colombiay

2. Cabe sefialar que el nUmero total de referencias analizadas en este
informe supera los 31 documentos incluidos directamente en la revision
sistemadtica. La discusion de diversos conceptos incorpora aportes de
30 trabajos académicos adicionales, incluidos estudios fundamentales,
encuestas a inversionistas y trabajos de revisién internacional (por
ejemplo, De Mooij y Ederveen (2003), que sintetizan los resultados de
25 estudios empiricos, y Feld y Heckemeyer (2009), que sintetizan los
resultados de 46 estudios empiricos). Esto garantiza que las conclusiones
presentadas en este informe se basen en un conjunto amplioy diverso
de literatura.

(<] 15 | >
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la Republica Dominicana se identificaron cuatro
estudios en cada caso, mientras que para Chile
vy Ecuador se registraron tres trabajos por pals.
Para Argentina, Costa Rica, Méxicoy Uruguay se
identificd Unicamente un estudio por paisen la
muestra analizada.

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA
LITERATURA

Pais/regién Namer? de
estudios
ALC/paises del Caribe (anélisis regionales) 9
Brasil 4
Colombia 4
Republica Dominicana 4
Chile 3
Ecuador 3
Argentina 1
Costa Rica 1
México 1
Uruguay 1
Total de estudios 31

EE] Tipos de incentivos tributarios
analizados

La revision de los tipos habituales de incentivos
tributarios analizados apunta a que mas de
la mitad de la muestra se concentra en la
evaluacioén de los efectos de las exoneraciones
tributarias temporales y de la reduccion del
impuesto sobre sociedades, como se ilustra
en el Gréafico 1. Las exenciones de aranceles y
los créditos tributarios a la inversion han sido



examinados en cinco ocasiones, mientras que las
deducciones por inversiéon se estudian en tres. La
depreciacion aceleraday los créditos tributarios
a lainvestigacion y desarrollo (I1+D) se analizaron
en dos ocasiones. Otras formas de incentivos
tributarios se analizaron una sola vez cada una3.

EXE] Métodos y tipos de evaluacién
del impacto de los incentivos
tributarios

El Grafico 2 muestra los métodos utilizados en Ia
literatura de la muestra para medir el impacto
de distintos tipos de incentivos tributarios. Las
técnicas economeétricas constituyen el método
principal, como lo evidencian 19 de los 31 casos
de la muestra. Estas evaluaciones econométricas
suelen centrarse en el efecto directo de los cambios
en las politicas de incentivos tributarios sobre la
actividad econémica del pais o de las empresas
(por ejemplo, el crecimiento de la inversion
derivado de una reduccion de la tasa impositiva

3. Algunos estudios analizan multiples incentivos tributarios en el mismo
documento.

Metodologia y resumen de estudios revisados

efectiva). La evaluacion economeétrica incluye
meétodos como modelos de regresion, regresion
lineal multiple, modelos de efectos fijos, método
generalizado de momentos (CMM), enfoque
de diferencias en diferencias (DID), método de
emparejamiento, discontinuidad de regresion,
regresiones aparentemente no relacionadasy
técnicas de datos de panel dindmicos.

El método de analisis costo-beneficio se centra
en el impacto econdmico neto mediante Ia
comparacion de los costos generados por la
aplicacion de incentivos tributarios (por ejemplo,
la pérdida de ingresos fiscales) y los beneficios
(por ejemplo, lainversion o el empleo adicionales).
Este método ocupa el segundo lugar y aparece
en cinco documentos de la muestra analizada en
este estudio. Los modelos estructurales, como los
modelos de equilibrio general computable (CGE,
por sus siglas en inglés) y de equilibrio general
computable dindmico (DCGE, por sus siglas en
inglés), se utilizaron en cinco ocasiones. Otros
meétodos, como los modelos de simulacion, las
evaluaciones comparativasy el analisis financiero,
se emplearon Unicamente una vez cada uno.




Metodologia y resumen de estudios revisados

TIPO DE INCENTIVO TRIBUTARIO ANALIZADO SEGUN SU FRECUENCIA

Régimen de zona franca i 1
Exencion del impuesto sobre el valor agregado i 1
Programa de incentivos al turismo i 1
Deduccién tributaria por [+D 1
Crédito tributario para capacitacion laboral 1
Paquetes de incentivos tributarios especificos por industria [
Exencion de impuestos sobre la ndmina 1
Créditos tributarios generales [
Deduccion tributaria por empleo 1
Créditos tributarios al empleo 1
Créditos tributarios a la |+D e 2
Depreciacion acelerada s 2
Deduccion por inversion I 3
Crédito tributario a la inversion . 5
Exenciones de derechos de importacion I >
Reduccién/cambio de la tasa del CIT s S
\/acacionesﬁscalest 12

B NUmero de estudios

TIPO DE ANALISIS POR FRECUENCIA

Andlisis econométrico

Andlisis costo-beneficio

Equilibrio general computable
dindmico (DCGE)

Equilibrio general computable (CGE)

Técnicas de simulacién econémica

Analisis del desempefio financiero 1

Andlisis comparativo 1

‘ L6 8 10 T % 1 18 20

B NUmero de estudios
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Debido a la tendencia de la literatura de la
muestra a aplicar modelos econométricos, existe
mayor evidencia concentrada en la eficacia
de los incentivos tributarios para alcanzar su
objetivo de incrementar la actividad sectorial. Sin
embargo, la eficiencia en costos vy la viabilidad
econdmica general de los incentivos tributarios
apenas estan reflejadas. El uso poco frecuente
del analisis costo-beneficio indica una brecha
significativa en la adopciéon de un marco de
evaluacion integral que permita cuantificar
el beneficio (o costo) econdmico neto de la
introduccion de incentivos tributarios.

En cuanto al tipo de evaluacion utilizada en el
estudio de los incentivos tributarios, el Grafico 3
muestra que la mayorfa de los estudios revisados
(87%) aplicaron una evaluacion posterior a la
introduccion (ex post). Solo cuatro estudios
(13%) de la muestra de 31 estudios utilizaron el
meétodo ex ante, el cual se lleva a cabo antes de
la introduccion de los incentivos tributarios.

La falta de evaluaciones ex ante de los incentivos
tributarios pone de relieve una deficiencia
notable en la literatura actual. Esta carencia
puede atribuirse al déficit de capacidades en
analisis costo-beneficio y en analisis aplicado
del bienestar econdmico. A diferencia de las
evaluaciones realizadas con posterioridad a la
implementacion, gue analizan los resultados una
vez gque la politica entra en vigor, las evaluaciones
ex ante aportan un valor distintivo al examinar
los posibles impactos de los incentivos tributarios
sobre la inversion antes de su puesta en marcha.
Contar con la capacidad de modelar los resultados
deinversion es crucial para la toma de decisiones

Metodologia y resumen de estudios revisados

informadas, ya que permite a los responsables
de las politicas simular escenarios de manera
eficaz para reducir consecuencias negativas
y maximizar las ventajas de los incentivos
tributarios. Por ejemplo, la realizacion de una
evaluacion ex ante puede indicar cuadndo un
incentivo podria generar pérdidas de ingresos
fiscales sin producir los beneficios necesarios
que llevarian a los responsables de la toma de
decisiones a incrementar la inversion. Este tipo
de informacion puede ayudar a los gobiernos
a ajustar o, incluso, reformular la politica en su
conjunto. Esto resulta particularmente importante
en sectores en los que los incentivos podrian
centrarse en inversiones que se habrian realizado
de todos modos, haciendo que los beneficios
tributarios sean innecesarios y costosos.

TIPO DE ANALISIS POR FRECUENCIA

Porcentaje de estudios

M Evaluacion ex ante M Evaluacion ex post




Revision de la literatura sobre el
impacto de los incentivos tributarios

La mayor parte de la revision de la literatura
en esta seccién corresponde a estudios
economeétricos que se centran en la cuestion de si
los incentivos tributarios conducen a un aumento
de una actividad determinada (como la inversion
extranjera directa), lo que en general aborda el
tema de la eficacia. Sin embargo, aun cuando el
analisis indique que existe una relacion positiva
entre el incentivo y el resultado deseado, esto
no implica que el incentivo tributario tenga un
impacto positivo sobre el bienestar econdmico
del pais (una cuestion de eficiencia). Por ejemplo,
el incentivo tributario puede aumentar la tasa
de retorno privada para los propietarios de la
inversiéon extranjera, induciéndolos a invertir en
actividades que presentan un retorno econémico
para la sociedad inferior al promedio. Tales
resultados reducirian el bienestar econdmico
general del pais en lugar de incrementarlo, aun
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cuando se logre la eficacia en la transferencia
de recursos econdmicos hacia el sector objetivo.

Con base en el conjunto de evidencia revisado,
los resultados sobre la eficacia de los incentivos
tributarios son mixtos. Aproximadamente la
mitad de los estudios economeétricos reporta
un impacto nulo o poco significativo, o efectos
modestos sobre la actividad o el sector objetivo,
mientras que la otra mitad identifica un impacto
positivo claro. Al considerar la eficiencia, evaluada
mediante andlisis costo-beneficio, cerca del
80% de los estudios revisados concluye que
los incentivos analizados no son eficientes, es
decir, que su costo social supera el beneficio
econdmico estimado?.

1. Estos resultados, si bien son indicativos, deben interpretarse con cautela
dada la diversidad de tipos de incentivos, contextos econdmicos y
enfoques metodoldgicos presentes entre los distintos estudios.
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Los estudios emplean diversos enfoques y datos
tanto de paises desarrollados como de paises
en desarrollo para determinar la importancia
de los incentivos tributarios en la explicacion de
la inversion y otros resultados econdmicos, con
resultados mixtos que reflejan la complejidad
de sus efectos. A pesar de los beneficios
potenciales, el uso de incentivos tributarios
suele conllevar costos significativos que, en
ocasiones, pasan desapercibidos (Klemm y
Van Parys, 2012). Esta seccién ofrece una vision
general de la literatura empirica que evalua el
impacto de los incentivos tributarios sobre la
inversion y otras variables econdmicas.

Los incentivos tributarios corporativos se
utilizan con frecuencia como instrumentos
de politica orientados a fomentar la inversion,
lo que a su vez se espera que impulse el
crecimiento econémico y aumente el empleo.
El razonamiento subyacente es que cambios en
el impuesto sobre sociedades (ISS), ya sea a través
de exoneraciones tributarias temporales (tax
holidays) o simplemente mediante la reduccioén
de la tasa del ISS, pueden incentivar la inversion,
generando inversién adicional en un sector con
potencial para mejorar el desempefo econdmico
y crear empleo. El efecto sobre el empleo se
materializaria cuando la reduccion del costo del
capital provoque un aumento en la demanda de
la produccion del sector incentivado, lo que a su
vez eleva la demanda de trabajo. No obstante,
las empresas también enfrentan incentivos para
sustituir trabajo por capital a medida que este
ultimo se vuelve relativamente mas barato. Las
ganancias netas de empleo solo se produciran si
elaumento de la demanda de trabajo impulsado
por el crecimiento de la producciéon supera el
efecto de sustitucion que desplaza mano de obra.

Los efectos de los incentivos tributarios son no
concluyentes a nivel global. La aplicacion de
regresiones y otros métodos cuantitativos, asi
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como la realizacion de estudios de encuestas
sobre la motivacion de los inversionistas, arrojan
conclusiones inciertas por diversas razones;
entre ellas, las metodologias de investigacion
empleadas, el alcance del analisis, la variedad de
variables examinadas y los periodos de analisis
considerados. A menudo resulta dificil determinar
si los impactos atribuidos a los incentivos
tributarios introducidos se deben Unicamente
al uso de estos incentivos o si otros factores,
como cambios en otras politicas publicas o en
variables macroeconémicas, también influyen
en los resultados.

La eleccion de las variables tributarias también
puede resultar problematica, ya que la tasa
impositiva efectiva real en un palis depende de
interacciones complejas entre las tasas legales, los
regimenes de depreciacion, las disposiciones de
arrastre de pérdidas, la inflacién y otras variables.
No obstante, a partir de esta literatura pueden
extraerse algunas conclusiones preliminares sobre
los incentivos tributarios. En términos generales,
la evidencia indica que los cambios en las politicas
tributarias pueden tener un impacto importante
en la atraccion de inversion hacia sectores
especificos, en particular, de inversion extranjera.

ER] El impacto de los incentivos
tributarios en la inversion
extranjera directa

Esta seccion examina el impacto de los incentivos
tributarios sobre la inversion extranjera a partir
de los hallazgos de la literatura existente. Los
estudios empiricos sobre la sensibilidad de la
inversion extranjera directa a la tributacion
indican que la inversion extranjera en los paises
desarrollados muestra una fuerte respuesta a
los incentivos, con una elasticidad promedio
de la inversion con respecto a la tasa impositiva
superior a 1. En contraste, si bien las variaciones
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en las tasas del impuesto sobre sociedades
influyen en la IED en los paises en desarrollo,
dicha sensibilidad tiende a ser menor que en
los paises desarrollados, con una elasticidad de
la inversion con respecto a la tasa impositiva
inferiora 1.

La literatura generalmente confirma que la IED
orientada a la eficiencia es mas sensible a los
incentivos tributarios?. Este tipo de inversion
se concentra principalmente en actividades
manufactureras destinadas a la produccion
para la exportacion. Los incentivos tributarios,
en particular las exoneraciones tributarias
temporalesy las reducciones del impuesto sobre
sociedades, han sido instrumentos clave de
politica orientados a promover la IED en América
Latina y el Caribe y en los paises en desarrollo.
La evidencia sugiere que estos incentivos han
sido efectivos para atraer IED en algunos paises,
especialmente en sectores como el turismo. Sin
embargo, los incentivos tributarios constituyen
solo uno de los factores que pueden influir en
este tipo de inversion, y su efectividad depende
de una combinacién de otros factores no
tributarios, incluidos el clima general de inversion,
la calidad de la infraestructuray la calidad de las
instituciones juridicas.

El tema central de los estudios empiricos es la
medicion del impacto de los incentivos tributarios

2. Lainversion extranjera directa orientada a la eficiencia se refiere a aquella
motivada por el objetivo de reducir los costos de produccion y mejorar
la competitividad global. Este tipo de inversion suele estar orientada
a la exportacion y estd impulsada por factores como menores costos
laborales y operativos, la disponibilidad de trabajadores calificados a
salarios competitivos, la proximidad a mercados clave y bajos costos
de relocalizacion. Estas empresas suelen ser altamente sensibles
a los incentivos tributarios, ya que operan en sectores en los que la
competitividad global en costos es critica. Las reducciones de la carga
tributaria (por ejemplo, mediante exoneraciones tributarias temporales
o tasas mas bajas del impuesto sobre sociedades) pueden aumentar de
manera significativa la rentabilidad después de impuestos, haciendo que
una ubicacion resulte mas atractiva para los inversionistas orientados a
la eficiencia. Véase Dunningy Lundan (2008).

G

en elaumento de los flujos de inversion extranjera
directa, asi como de la inversion agregada. Los
resultados de la literatura revelan dinamicas
complejas en el uso de politicas tributarias
para estimular la economia. Algunos estudios
sugieren gue los incentivos tributarios pueden
influir de manera significativa en las decisiones
de inversién, en particular, en relacién con la IED.
Sin embargo, otros destacan las limitaciones
asociadas a este enfoque en paises menos
desarrollados, donde factores como los marcos
institucionales y la precision de los datos
representan obstaculos.

En primer lugar, existe una literatura mas general
sobre la sensibilidad de la inversiéon extranjera
directa a la tributacion. Esta literatura, que
aborda la cuestion de si los impuestos afectan
a la IED, ha identificado un efecto significativo,
aunque persiste la incertidumbre respecto de su
magnitud. Hines (1999), Hassett y Hubbard (2002),
De Mooij y Ederveen (2003) y Feld y Heckemeyer
(2009) ofrecen un analisis solido de la evidencia
empirica existente sobre la relacion entre las
tasas del impuesto sobre sociedades y la IED.

Hines (1999) revisé la literatura estadounidense
e indicé que existe un volumen considerable
de estudios dedicados a medir las respuestas
de comportamiento a las normas tributarias
internacionales, concluyendo que las diferencias
en las tasas impositivas tienen un impacto
sobre la localizacion y el alcance de la inversion
extranjera. El autor propone una estimacion
de consenso de la elasticidad tributaria de la
inversion extranjera directa —basada en los
hallazgos de gran parte de la literatura—situada
entre 0,5y 0,6 (es decir, un aumento del 1% en
la tasa impositiva conduce a una reduccion de
la IED entrante de entre 0,5% y 0,6%), lo que
implica que tasas impositivas elevadas pueden
generar ingresos fiscales a costa de una pérdida
considerable de inversion extranjera.
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En su trabajo sobre la eficacia de la politica
tributaria para promover la inversion, en
particular, de los incentivos tributarios, Hassett
y Hubbard (2002) ofrecen una revision sélida de la
literatura. Con base en datos a nivel de empresa,
los resultados muestran gque la inversion puede
reducirse entre 0,5% y 1% ante un aumento
del 1% en el costo de uso del capital. Los datos
mMacroecondmicos tampoco aportan evidencia
concluyente sobre el impacto de las politicas
tributarias en la inversion. Esta ambigUedad se
debe a errores en los datos macroecondmicos, a
la reasignacion de capital entre distintos activos
y al problema de simultaneidad, que dificulta
establecer una relacion causal clara o realizar
atribuciones correctas a partir de dichos datos.
Ademas, los incentivos a la inversion tienden a
concentrarse en el equipamiento, generando
distorsiones entre distintos tipos de activos de
capital, lo que puede derivar en la atraccion de
inversiones de menor calidad. Por o tanto, resulta
fundamental considerar los costos de eficiencia
asociados a los incentivos a la inversion.

De Mooijy Ederveen (2003) y Feld y Heckemeyer
(2009) aplicaron métodos de metaanalisis que
agregan los resultados de diversos estudios
economeétricos centrados en el impacto de
la tributacion empresarial sobre la inversion
extranjera directa. Con un énfasis particular en los
paises desarrollados, De Mooij y Ederveen (2003)
construyeron una muestra agregada a partir
de 25 estudios empiricos distintos con el fin de
cuantificar la relacién entre las tasas del impuesto
sobre sociedades vy los flujos de IED mediante
el calculo de la elasticidad de la tasa impositiva.
Encontraron que la IED es notablemente elastica
con respecto a las tasas impositivas, estimando
que el valor mediano de la elasticidad de la tasa
impositiva del capital extranjero en la literatura se
sitUa entornoa -3,3. Esto indica que un aumento
del 1% en la tasa impositiva podria traducirse
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en una caida del 3,3% de la inversion, lo que
evidencia una correlacién fuerte y negativa entre
las tasas impositivasy los flujos de inversion. Feld
y Heckemeyer (2009) ampliaron el metaanalisis
incorporando 21 estudios adicionales, hasta
alcanzar un total de 46 estudios. Sus resultados
confirman que la IED sigue siendo altamente
sensible a las tasas impositivas; no obstante, Ia
elasticidad estimada es ligeramente inferior
a la estimada por De Mooij y Ederveen (2003),
situandose en un rango de entre -1,39 y -1,68.
Estos hallazgos subrayan la influencia de las
politicas tributarias en las decisiones de inversion
especialmente en paises desarrollados.

La mayoria de los 46 estudios empiricos
analizados en Feld y Heckemeyer (2009) esta
dominada por literatura referida a paises
desarrollados, con solo unos pocos estudios
centrados en examinar los efectos de las tasas
impositivas sobre la inversion extranjera directa
en paises en desarrollo. Esta brecha evidente
en la investigacion se atribuye en gran medida
a la disponibilidad limitada de microdatos en
muchos paises en desarrollo. En consecuencia, si
bien se reconoce que los impuestos constituyen
un factor importante en las decisiones de los
inversionistas extranjeros, es fundamental
entender que esta conclusion se basa en
elasticidades derivadas de evidencia empirica
que proviene predominantemente de paises
desarrollados, en particular, de Estados Unidos.

En el caso de los paises en desarrollo, Agostini
y Jalile (2009) realizaron un analisis empirico
para estimar la magnitud de los efectos de las
tasas del impuesto sobre sociedades sobre la
inversion extranjera directa en paises de Ameérica
Latina3. Las estimaciones se efectuaron mediante

3. Los pafses de ALC utilizados en la muestra son Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, México, Paraguay, Peruy Venezuela.
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la adaptacion de un modelo logit y el uso de
datos de panel sobre inversion extranjera de 30
paises realizada en 11 paises latinoamericanos
durante el periodo 1990-2002%. Los resultados
muestran que la inversion extranjera responde
alos cambios en las tasas del ISS, de modo que
un aumento de un punto porcentual en la tasa
del ISS se asocia con una disminucion de entre
0,75% y 0,96% en la proporcion de IED que recibe
un pais. Ademas, los autores destacan que la
calidad de la infraestructura y de las instituciones
constituye un determinante importante de la
participacion de un pais en los flujos de IED en
América Latina, lo que indica que los gobiernos
deberian considerar otros tipos de politicas
publicas orientadas a atraer inversién extranjera.

Sosa (2006) adoptd el enfoque de las tasas
efectivas marginales de tributacion (TEMT) para
analizar el impacto de los incentivos tributarios,
en particular, a través de exoneraciones tributarias
temporales, sobre las decisiones de inversion
en los paises de la Unidon Monetaria del Caribe
Oriental (ECCU), considerando dos sectores
(turismo y manufactura) y dos tipos de activos
(maquinaria y edificaciones). Los resultados
indican que, en el caso de las empresas que
se benefician de una vacacion fiscal, las TEMT
son sustancialmente mas bajas que las de
aquellas que no cuentan con dicha concesion.
Sin embargo, si bien estas exoneraciones
tributarias temporales provocan una reduccion
significativa de las TEMT, en algunos casos este
incentivo se otorga de manera discrecional: por lo
tanto, podria generar una asignacion ineficiente
de los recursos debido a distorsiones entre las

4. | os paises de origen de la inversion extranjera directa considerados en el
estudio son Argentina, Australia, Bahamas, Bélgica, Bermudas, Brasil, Islas
Virgenes Britdnicas, Canada, Islas Caiman, Chile, Colombia, Dinamarca,
Inglaterra, Finlandia, Francia, Alemania, Italia, Japdn, Luxemburgo, México,
Paises Bajos, Antillas Neerlandesas, Panama, Portugal, Espafia, Suecia,
Suiza, Estados Unidos, Uruguay y Venezuela.
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inversiones incentivadas y aquellas que no se
benefician de la concesion. En consecuencia, la
investigacion aboga por considerar un esquema
alternativo de incentivos consistente en una
tasa mas baja del impuesto sobre sociedades
y una deduccion inicial por depreciacién, a fin
de obtener una reduccion similar de las TEMT.
Asimismo, el estudio sefala que existe una baja
dispersion en el valor de las TEMT entre sectoresy
entre tipos de activos, lo que implica que tanto las
distorsiones intersectoriales como las distorsiones
entre activos no son de magnitud sustancial.

Van Parysy James (2010a) evaluaron el impacto
de los incentivos tributarios en el estimulo de
la inversion extranjera directa en la industria
turistica de los paises de la ECCU durante el
periodo 1997-2007. Los autores aplican el enfoque
de diferencias en diferencias para determinar
cuan efectiva fue la ampliacion de las exenciones
del impuesto sobre la renta para las empresas
turisticas, de 5a 25 anos, en inducir un aumento
de la IED en Antigua y Barbuda, comparando
los periodos anterior y posterior al cambio
implementado en 2003. Los demas paises de
la ECCU constituyen el grupo de control, dado
gue son relativamente homogéneos y, por lo
tanto, sus regimenes de incentivos permanecen
invariables. Ademas, permiten controlar otros
factores que pueden afectar la IED en el sector
turistico. El estudio revela que, tras la reasignacion
de incentivos tributarios especificos para el
turismo en 2003, la IED de Antigua y Barbuda
en ese sector aumentd muy por encima de lo
observado en los otros seis paises de la ECCU
como resultado de dichos cambios en los
incentivos tributarios al turismo.

A pesar de su uso creciente, los incentivos
tributarios por si solos no han sido especialmente
exitosos para atraer inversiones, en particular
inversion extranjera directa. Otra evidencia
econométrica muestra que los incentivos
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tributarios constituyen solo uno de los factores
que pueden afectar la inversion; otros elementos
externos al sistema tributario han demostrado
ser mas relevantes, como la calidad de las
instituciones, la infraestructura, el tamano del
mercado y la estabilidad econdmica, politica y
social. En consecuencia, los estudios encuentran
que los impuestos, por lo general, no son el factor
que mas incide en la inversion. Por ejemplo, en
un estudio de 45 paises, Wei (2000) concluyd
gue reducir el nivel de corrupcion desde el
observado en México hasta el de Singapur
tendria aproximadamente el mismo efecto
sobre la inversion extranjera entrante que una
reduccion de 50 puntos porcentuales en la tasa
marginal del impuesto corporativo.

Cubeddu et al. (2008) evaluaron el impacto
de los incentivos tributarios en la region del
Caribe. Mediante el uso de distintas técnicas
de estimacion, analizaron si las politicas y los
incentivos tributarios pueden ayudar a explicar
los flujos de inversion extranjera directa en 15
paises del Caribe durante el periodo 1990-2004.
El estudio indica, en primer lugar, que las tasas
legales del impuesto sobre sociedades tienen
un impacto sobre la IED, de modo que una
reduccion de un punto porcentual en dichas
tasas se asocia, en promedio, con un aumento de
alrededor del 0,6% de la IED como proporcion del
PIB. Para captar mejor el efecto de los incentivos
tributarios, el andlisis se amplid mediante la
estimacion de las tasas efectivas marginales de
tributacion aplicables a la inversion extranjeray se
encontré que las TEMT tienen un impacto mucho
menor sobre la IED. Si bien el estudio concluye
que los incentivos tributarios tienen cierto efecto
sobre la |IED, otros factores como la calidad
institucional, el desarrollo de la infraestructura
ylas restricciones a la inversion extranjera directa

también constituyen determinantes importantes
de los flujos de esta Ultima. Esto sugiere que los
incentivos tributarios y, en general, la politica
tributaria tienen un papel limitado en la atraccion
de inversion extranjera directa. En cambio,
mejorar el entorno econdémico e institucional
—en particular, la calidad de las instituciones
y la infraestructura— parece ser una via mas
prometedora para fomentar los flujos de inversion
extranjeray el desarrollo econdmico.

Asimismo, los autores subrayan que, aun cuando
los impuestos desempefan un papel en la
atraccion de la inversion extranjera directa, las
decisiones sobre incentivos tributarios deberian
basarse en si los beneficios para la economia
v la sociedad derivados de mayores niveles de
inversion superan sus Costos.

Otro estudio centrado en el Caribe sugiere que
los incentivos tributarios han tenido un papel
limitado en la atraccion de la inversion extranjera
directa. Utilizando una muestra de panel de seis
paises de la ECCU para el periodo 1990-2003, Chai
y Goyal (2008) concluyeron que los beneficios de
los incentivos tributarios, en términos de mayor
|[ED, son ampliamente superados por la pérdida
de ingresos fiscales derivada de los incentivos
tributarios relacionados con las importaciones
y de las exoneraciones tributarias temporales
delimpuesto sobre sociedades, estimada en un
rango de entre el 95% vy el 16% del PIB anual
para los paises de la ECCU. Para evaluar con
mayor profundidad la eficacia general de los
incentivos tributarios, los autores realizaron un
analisis econométrico transnacional utilizando
una muestra de 80 paises. Los resultados de
las regresiones no muestran una relacion
estadisticamente significativa entre un indice
de incentivos a la IED y los flujos efectivos de
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IED. En contraste, variables como tasas legales
del ISS mas bajas®, la ausencia de restricciones
a la IED y una mayor calidad institucional y
de infraestructura se asociaron de manera
significativa con niveles mas elevados de |ED.
Estos hallazgos subrayan la importancia de
considerar medidas alternativas de politica mas
costo-efectivas para promover la inversion y
ponen en tela de juicio la eficiencia de depender
en gran medida de concesiones tributarias.

El éxito de los incentivos en la atraccion de la
inversion extranjera directa depende, en gran
medida, de las caracteristicas a nivel pais. En
paises con climas de inversion deficientes
resulta ineficaz reducir la tasa impositiva como
mecanismo de compensacion. En su lugar, estos
paises deberian centrarse en el fortalecimiento
de capacidadesy en la creacion de condiciones
gue mejoren el clima de inversion (Bellak et al,
2009; Kinda, 2014, Van Parys y James, 2010b).
Segun James (2014), si bien la reduccion de las
tasas impositivas efectivas contribuye a impulsar
la IED, este efecto es ocho veces mas fuerte en
paises con buenos climas de inversion, lo que
ayuda a explicar por qué los incentivos han
fomentado la inversion en algunos paises, pero
han fracasado en otros.

De manera similar, las encuestas a inversionistas
muestran que, en general, el sistema tributario de
un pais es significativamente menos importante
gue su entorno econdmico e institucional basico al
momento de decidir dénde invertir. Una encuesta
anterior realizada por Wunder (2001) reveld que

5. Sibien tanto las tasas legales mas bajas del impuesto sobre sociedades
como los incentivos tributarios focalizados pueden influir en las decisiones
de inversion, ambos son conceptualmente distintos. Una tasa del ISS
uniformemente baja aplicable a todas las empresas no se considera
un incentivo tributario, ya que no confiere un tratamiento preferencial.
En cambio, los incentivos tributarios son disposiciones especiales que
otorgan desgravaciones tributarias a empresas, sectores o actividades
especificos, creando una desviacion respecto del régimen tributario
general (Zee et al,, 2002).
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solo cuatro de las 75 empresas encuestadas que
figuran en ellistado de Fortune 500 identificaron
los factores tributarios como la variable mas
importante en sus decisiones de inversion.

Otra encuesta realizada por la Agencia
Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA,
2002) a 191 empresas con planes de expandir sus
operaciones en el extranjero concluyd que solo
el 18% de las empresas manufacturerasy el 9%
de las empresas de servicios consideraron que
las subvenciones y los incentivos influyeron en
su eleccion de localizacion.

De manera analoga, una encuesta realizada en
2004 por el Servicio de Asesoria al Inversionista
Extranjero del Banco Mundial (FIAS) (Banco
Mundial, 2004) a 159 empresas multinacionales
que operan en el Caribe mostré que los incentivos
fiscales no figuraban entre los factores mas
importantes en sus decisiones de localizacion
de la inversion en el extranjero. Estos fueron
superados por factores como la disponibilidad
de servicios de telecomunicaciones, el suministro
de energia, la estabilidad politica, una actitud
favorable hacia la inversion extranjera directa
y la productividad laboral. Segun el Banco
Mundial (2005), las empresas suelen tomar
sus decisiones de localizacion de la inversion
mediante un proceso en dos etapas, vy las
diferencias tributarias pueden adquirir mayor
importancia en la segunda, al comparar
ubicaciones preseleccionadas que, en la primera
etapa, se consideraron que contaban con los
fundamentos necesarios®.

La encuesta Global Investment Competitiveness
(GIC) (Banco Mundial, 2017), realizada a 750

6. Segun el Banco Mundial (2005), los fundamentos incluyen la adecuacion
entre las condiciones especificas del pais y la inversion, el clima general de
inversiony la disponibilidad y el costo de los factores clave de produccion,
la mano de obray la infraestructura.
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inversionistas multinacionales con inversiones en
paises en desarrollo, muestra que la estabilidad
politica, jJunto con la existencia de un entorno
juridicoy regulatorio estable en el pais, asi como
el tamano del mercado, suelen considerarse
mas importantes que las tasas impositivas y
los incentivos tributarios. Estos hallazgos son
coherentes con los resultados de encuestas
previas sobre el tema (UNIDO, 2011). La encuesta
GIC también sefala que los incentivos a la
inversion pueden contribuir a atraer inversion
extranjera directa, pero, por lo general, solo
resultan efectivos cuando los inversionistas dudan
entre ubicaciones similares para establecer una
nueva base de exportacion. En cambio, cuando
las inversiones estdn motivadas por el acceso a un
mercado interno o por la extraccion de recursos
naturales, los incentivos suelen ser ineficaces.

Una encuesta a inversionistas extranjeros en 10
paises de ingreso medio realizada por Kusek
et al. (2020) también concluyd que multiples
factores influyen en las decisiones de inversion.
Los incentivos tributarios se encuentran entre
los factores que influyen en los inversionistas,
pero la transparencia gubernamental, las
garantias de proteccion de la inversion y la
facilidad para establecer una empresa tienen
un rol mas relevante en esta decision. Algunos
tipos de inversidn son mas sensibles a los
incentivos tributarios. La encuesta concluye que
la influencia sobre las decisiones de inversion
de las empresas es mas relevante en aquellos
Casos en que las empresas se encuentran en
el margen (orientadas a la eficiencia), lo que
se relaciona con actividades competitivas e
intensivas en mano de obra.

Se observa que la inversidon extranjera directa
orientada a la eficiencia se concentra en un
numero reducido de paises anfitriones exitosos,
mientras que la IED orientada al mercado y a
los recursos naturales se distribuye de manera
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mas amplia entre distintas regiones geograficas.
Este patrén de concentracion es coherente con la
naturaleza de la IED orientada a la eficiencia, que
es altamente movil y estd impulsada por empresas
que organizan estratégicamente sus cadenas
de valor mediante la localizacién en paises
anfitriones competitivos en costos. Dependiendo
de la industria, esto implica que los paises deben
competir por la IED orientada a la eficienciay que
no todos resultardn ganadores. En cambio, la IED
orientada al mercado vy a los recursos naturales,
por su propia Naturaleza, debe ubicarse alli donde
se encuentra el mercado o el recurso natural vy,
por lo tanto, presenta una distribucion geografica
mas dispersa (Kusek y Silva, 2018).

Dentro de este ambito, uno de los hallazgos
tempranos de la literatura es que el impacto
de las tasas impositivas sobre las decisiones
de inversidn es, en general, mayor para las
empresas orientadas a la exportacion que para
aquellas que buscan atender el mercado interno
0 aprovechar ventajas especificas de localizacion.
Las encuestas muestran que los directivos de
estas empresas tienden a responder de manera
mas favorable a los incentivos tributarios
(Reuber, 1973; Guisinger, 1985). Mutti y Grubert
(2004) confirmaron gue una corporacion
multinacional orientada a los mercados de
exportacion, en lugar del mercado interno, es
particularmente sensible a la tributacion del
pais anfitrion. Asimismo, la sensibilidad de estas
empresas parece ser mayor en paises anfitriones
en desarrollo que en los desarrollados.

Esta conclusién no resulta sorprendente, ya que
los exportadores priorizan la eficiencia en costos
para mantener su competitividad en los mercados
internacionales, lo que los hace altamente sensibles
a los incentivos que reducen los costos operativos.
En contraste, los inversionistas orientados a los
mercados internos pueden no priorizar este tipo de
incentivos, dado gque la dindmica de sus mercados
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y las presiones competitivas son distintas. En
los mercados internos, la mayor parte —si no la
totalidad— del impuesto sobre sociedades puede
trasladarse a los consumidores finales mediante
precios mas altos. Esta opcién no esta disponible
para los exportadores de un pais determinado,
dado que compiten en el mercado internacional
(James, 2014).

Ademas, las empresas manufactureras orientadas
a la exportacion suelen ser altamente movilesyy,
dado que los impuestos pueden constituir una
parte importante de su estructura de costos,
es mas probable que comparen los niveles de
tributacion entre distintas ubicaciones (Wells,
1986). Este tipo de empresas puede reubicarse
con relativa facilidad para aprovechar regimenes
tributarios mas favorables.

De acuerdo con estos hallazgos, los estudios
revelan gue los incentivos tributarios tuvieron
un mayor efecto sobre las decisiones de
localizacion de la inversion extranjera directa
en proyectos greenfield” (Hebous et al., 2010) y
en la IED verticalmente integrada (Overesch y
Wamser, 2009), caracteristicas coherentes con
un comportamiento orientado a la eficiencia.
En consecuencia, la literatura confirma que, en
términos generales, la IED orientada a la eficiencia
es mas sensible a los incentivos tributarios.

EF] El impacto de los incentivos
tributarios en la inversion total

Si bien los analisis empiricos se han centrado en
gran medida en medir el efecto de la tasa del
impuesto sobre sociedades sobre la inversion
extranjera, el impacto de los incentivos tributarios

7. La inversion extranjera directa en proyectos greenfield se refiere al
establecimiento de nuevas instalaciones u operaciones en el extranjero,
en contraposicion a las fusiones y adquisiciones de empresas existentes.
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sobre la inversion general ha recibido menor
atencion. En especial, en los paises en desarrollo,
en los que los estudios siguen siendo limitados y la
conclusion general es gque los incentivos tributarios
suelen ser poco eficaces a nivel agregado. Esta
seccion examina el impacto de distintos tipos de
incentivos tributarios sobre la inversion total.

Los resultados muestran que los incentivos
tributarios presentan una eficacia heterogénea
entre distintos paises y sectores. En algunos
paises, los incentivos tributarios regionales
pueden desplazar inversiones potenciales desde
regiones de alto crecimiento hacia regiones de
bajo crecimiento. Los estudios a nivel de un
solo pals aportan evidencia sobre la eficacia de
los créditos tributarios y de las exenciones del
impuesto sobre la renta en el sector turistico
de Brasil, en la Republica Dominicana, en los
sectores manufactureroy comercial de Ecuador,
y en el sector industrial de Uruguay. Sin embargo,
se constata que las exoneraciones tributarias
temporales, las tasas reducidas del impuesto
sobre sociedades, los créditos tributarios, las
deducciones por inversion y la depreciacion
acelerada son menos eficaces o no resultan
eficaces en Colombia, Ecuador y otros paises
de América Latina y el Caribe.

3.2.1 Estudios transnacionales

Para examinar si los incentivos tributarios
constituyen una herramienta eficaz para estimular
la inversion en los paises en desarrollo, Klemm
vy Van Parys (2012) construyeron un conjunto de
datos de panel para el periodo 1985-2004 que
abarca 40 paises de América Latina, el Caribe y
Africa, con el fin de evaluar el uso de los incentivos
tributarios como instrumento de competencia
fiscal, asi como determinar la eficacia de las tasas
del impuesto sobre sociedadesy de los incentivos
tributarios en la atraccion de inversion. Los
autores encuentran evidencia de competencia
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tributaria entre paises y de un impacto sobre
la inversion extranjera directa a través de tasas
mas bajas del impuesto sobre sociedades (un
aumento de 10 puntos porcentuales en la tasa del
impuesto sobre la renta reduce la inversion en 0,5
puntos porcentuales del PIB) y de exoneraciones
tributarias temporales mas prolongadas (una
extension de 10 aflos incrementa la inversion en
1% del PIB), mientras que los créditos tributarios
a la inversion y las deducciones por inversion
(allowances) no parecen afectar los flujos de
IED. En cuanto al impacto de estos incentivos
sobre la inversion total, ninguno de los cuatro
tipos de incentivos tributarios parece ser eficaz
para estimular la formacién bruta de capital
fijo privado ni para impulsar el crecimiento
economico, lo que sugiere que la IED desplaza
aotrasinversiones. Esto resulta particularmente
relevante cuando la IED implica simplemente
un cambio de propiedad en lugar de una nueva
inversion neta que ingrese al pals.

En otro estudio transnacional, Stausholm (2017)
utilizé un conjunto de datos de panel que
comprende 51 paises en desarrollo de América
Latina, el Caribe, Africa y Asia, y abarca el
periodo 1985-2014. El estudio analiza el impacto
de las exoneraciones tributarias temporales y
de la reduccion de las tasas impositivas sobre
distintos indicadores de resultados econdmicos,
incluidos los flujos netos de inversion extranjera
directa, la inversion privada (medida mediante la
formacion bruta de capital fijo) y el crecimiento
del PIB, asi como sobre las finanzas publicas. Los
resultados son coherentes con los de Klemm y
Van Parys (2012), al indicar que, si bien la IED total
puede aumentar como efecto de los incentivos
tributarios, el nivel de capital en la economia no se
ve afectado. Del mismo modo, no se encuentran
resultados significativos al analizar la correlacion
entre los incentivos tributarios y el crecimiento del
PIByde la productividad total de los factores. En
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términos de finanzas publicas, la implementacion
de una vacacion fiscal tiene un efecto negativo
estadisticamente significativo sobre los ingresos
fiscales en los paises en desarrollo, ya que puede
reducir la base imponible. La correlacion indica
que la introduccién de una vacacion fiscal
disminuirfa los ingresos fiscales en 0,70 puntos
porcentuales del PIBS.

Abbas y Klemm (2013) analizaron los cambios
en la estructura del impuesto sobre sociedades
en 50 economias emergentesy en desarrollo (11
de ellas de la region de ALC) durante el periodo
1996-2007. El énfasis particular se centra en cémo
las tasas impositivas efectivas —considerando
regimenes especiales, exenciones tributarias
y reducciones de tasas— afectan no solo a la
inversion domeéstica, sino también a los flujos
de inversion extranjera directa. Los resultados
muestran que las tasas impositivas efectivas
promedio presentan una correlacion negativa
significativa tanto con la inversién privada
agregada como con la IED, mientras que las
tasas impositivas efectivas marginales no influyen
en la inversion privada agregada. Asimismo, se
observa evidencia de una “carrera a la baja”
en la fiscalidad corporativa en aquellos paises
que reducen estratégicamente los impuestos
aplicables al capital mévil mediante regimenes
especiales, al tiempo que mantienen tasas mas
elevadas para otras inversiones.

8. En regiones distintas de América Latinay el Caribe, Van Parysy James
(2010c¢) analizaron la eficacia de los incentivos tributarios sobre la
inversion —utilizando como variables dependientes los flujos de inversion
extranjera directa y la formacion bruta de capital fijo privado como
proporcién del PIB— en 12 pafses de la zona del franco CFA (en Africa
Occidental y Central) durante el periodo 1994-2006, correspondiente a
la etapa posterior a la devaluacion del franco CFA. El estudio emplea
un analisis de datos de panel con efectos fijos dindmicos, con el fin de
controlar tanto las variaciones especificas por afio como por pais. Los
resultados muestran que los cambios en las exoneraciones tributarias
temporales aplicables a proyectos de inversion regulares no tuvieron
efecto sobre los flujos de IED ni sobre la formacion de capital fijo. No
obstante, se observa una tendencia a que las inversiones realizadas
por empresas exportadoras se vean positivamente afectadas por las
exoneraciones tributarias temporales.
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3.2.2 Estudios internos
3.2.2.1 Brasil

Regazzinietal. (2021) aplicaron un modelo estatico
de equilibrio general computable interregional
para comparar los efectos econdmicos y sociales
de politicas de exencion tributaria (reduccion
de tasas impositivas) dirigidas a la industria
automotriz brasilefla en 2009 con politicas
que podrian haber estado orientadas al sector
agricola en ese mismo ano. Los resultados
muestran que la reduccion de impuestos sobre
los productos agricolas puede considerarse
superior a una reduccion equivalente aplicada
a los vehiculos, en términos de efectos sobre las
principales variables econdmicas analizadas,
incluidos el ingreso, el consumo de los hogares,
el empleo y el PIB, especialmente cuando se
considera a nivel regional. Los autores destacan
la importancia de priorizar el sector agricola en
futuras politicas de desgravacion tributaria, ya
que las desgravaciones tributarias dirigidas a
este sector generan resultados economicos
considerablemente mejores que la reduccion
de impuestos para el sector automotriz.

Utilizando una metodologia de diferencias en
diferencias, Garsous et al. (2015) evaluaron el efecto
del programa de incentivos fiscales implementado
por las autoridades federales en Brasil en 2002.
El programa incluyd una serie de incentivos
tributarios y tuvo como objetivo desarrollar la
industria turistica mediante el aumento de la
inversiony elempleo en la regién nordeste menos
desarrollada del pais. El analisis aporta evidencia
de que los créditos tributarios otorgados a las
empresas turisticas incrementaron el empleo
municipal en el sector turistico en torno al 34%.
Segun los autores, en 2009, aproximadamente
uno de cada cuatro empleos fue resultado de
esta politica fiscal. Para el sector, equivale a un
crecimiento del empleo un 84% superior al que
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se habria observado en ausencia del programa.
Ademas, otros resultados sugieren que esta
creacion de empleo no fue consecuencia de un
efecto de desplazamiento ni de destruccion de
empleo en municipios vecinos que no pudieron
beneficiarse de los incentivos tributarios. No
obstante, los autores plantean preocupaciones
respecto de la eficiencia de esta politica, dado
gue su costo marginal en términos de pérdida de
ingresos fiscales podria ser superior a su beneficio
marginal sobre la creacion de empleo.

Porsse et al. (2006) aplicaron un modelo de
equilibrio general computable para evaluar los
efectos econdmicos de programas regionales de
incentivos tributarios orientados a atraer nuevas
inversiones en las economias de dos regiones
brasilefas (el estado de Rio Grande do Suly el resto
de Brasil). El analisis de estos incentivos se centra
en aspectos como el empleo, el bienestar de los
hogares, el PIB y la variacion en la recaudacion
tributaria inducida por la nueva inversion.

Los resultados muestran que la implementacion
de este tipo de programas de incentivos tiene un
efecto positivo sobre el empleoc como resultado del
aumento de la demanda generada por las nuevas
inversiones. El bienestar de los hogares también
se ve afectado positivamente, impulsado por la
disminucion del precio de los bienes finales de
consumoy por el aumento del ingreso disponible
de los hogares derivado del impacto positivo sobre
el ingreso de los factores primarios. No obstante,
el efecto sobre el PIB real es negativo, lo que
probablemente se deba al patron especializado
de produccion de la region. En cuanto a los
efectos sobre las finanzas publicas de los
gobiernos regional y federal, el resultado neto en
la recaudacion de impuestos indirectos es positivo
debido a la expansion de la base imponible, aun
considerando la desgravacion tributaria otorgada
por el gobierno regional para financiar plenamente
el aumento de la inversion privada.
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Un estudio mas reciente, realizado por Porsse y
Carvalho (2019), utilizdé un modelo dinamico de
equilibrio general computable. La investigacion
tuvo como objetivo evaluar los impactos
econdmicos de la politica de exencién de
impuestos sobre la nédmina instaurada en Brasil
en 2012, y ampliada en los afos siguientes en
términos de alcance sectorial, asi como evaluar
los impactos de los cambios introducidos a dicha
politica en 2015 por el gobierno federal para
reducir el nivel de exenciones. Estos cambios
se justifican a partir de la conclusion de que
la politica generaba distorsiones, ya que no
todos los sectores estaban cubiertos por la ley,
la distribucion de la desgravacion tributaria era
desigual entre sectoresy la politica beneficiaba
en mayor medida a los sectores intensivos en
mano de obra que a los sectores intensivos en
capital. Considerando un escenario base para el
periodo 2013-2025, los resultados muestran que
la politica de exencidn implicaria un impacto
de crecimiento acumulado del 0,34% en el PIB,
mientras que la nueva politica conduciria a una
pérdida econdmica acumulada del 0,37%. Segun
los autores, estos resultados pueden explicarse
por las distorsiones sectoriales derivadas de
los cambios en la politica de exencién, que
incrementan el costo de la ndmina en los
sectores intensivos en capital, asi como el costo
de produccion de estos bienes, lo que conduce
a reducciones en la tasa de inversion agregada.

3.2.2.2 Colombia

Con el objetivo de promover la inversion, en
Colombia se introdujo en 2003 una politica
de estimulo tributario que permitié a las
empresas deducir el 30% de la inversion en
activos fijos de la base imponible durante el
periodo 2004-2007. Para analizar la eficacia
de esta politica, Galindo y Meléndez (2010)
realizaron una evaluacion formal utilizando un
conjunto de datos anuales de inversion a nivel
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de planta de empresas colombianas para el
periodo 1997-2007. El estudio concluye que la
inversion aumentd de manera significativa tras
la adopcion del estimulo tributario, de modo
que una empresa perteneciente a un sector
que accedia al beneficio presentaba una tasa
de inversion 3,5 puntos porcentuales superior a la
de una empresa en un sector que no lo utilizaba.
Sin embargo, una vez que se controlaban las
condiciones econdmicas generales, el impacto
de la politica tributaria desaparecia, lo que
indica que la reduccién impositiva aplicada en
Colombia desde 2003 no promovio la inversiony
que el aumento observado se explica, en cambio,
por factores de alcance nacional o regional.

Garcia-Garcia et al. (2023) evaluaron la eficacia
de cuatro incentivos fiscales —deducciones por
inversion, depreciacion acelerada, exenciones
de arancelesy exenciones del impuesto sobre el
valor agregado— sobre la viabilidad financiera de
proyectos de microrredes en Colombia. Con base
en un modelo financiero, el estudio compara
indicadores clave como el valor presente neto
(VPN)y latasa interna de retorno (TIR), estimados
a partir de flujos de caja con y sin incentivos. Los
resultados indican que los incentivos tributarios
mejoran de manera significativa la viabilidad
potencial de los proyectos de microrredesy que
los incentivos mas relevantes son la depreciacion
aceleraday las exenciones del IVA, seguidos por
las deducciones por inversion y las exenciones
de aranceles.

3.2.2.3 Republica Dominicana

Amendola et al. (2023) analizaron los efectos
nacionales y regionales de la exencion del
impuesto sobre sociedades sobre el desempefio
de las empresas en la Republica Dominicana,
utilizando indicadores econdmicos y financieros
capaces de reflejar el valor creado por las
empresas. Con este fin, los autores aplicaron
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un método de emparejamiento por puntaje de
propensiéony emplearon datos de declaraciones
tributarias proporcionados por la autoridad fiscal
local. El conjunto de datos de panel comprende
declaraciones administrativas del ISS de mas de
18.000 empresas distribuidas en 31 provincias
durante el periodo 2006-2015. Los resultados
muestran gue la exencién del ISS tuvo un efecto
positivo sobre el crecimiento y sobre la mayoria
de los indicadores de desempefo, mientras
que no tuvo impacto sobre la rentabilidad. No
obstante, el andlisis regional puso de manifiesto
diferencias significativas en el desempefo
entre las distintas areas geograficas dentro de
la Republica Dominicana. Este estudio destaca
de manera contundente la importancia critica
de reconocer los contextos locales al evaluar las
repercusiones de las politicas fiscales sobre los
resultados empresariales.

3.2.2.4 Ecuador

Mogro (2023) evalud el impacto de un programa
de incentivos tributarios introducido por el
gobierno ecuatoriano sobre el empleo formal y
la inversion empresarial. Mediante una estrategia
de diferencias en diferencias, el autor compara
los distintos tipos de inversion generados en los
sectores priorizados frente a los no priorizados
antes y después de la implementacion de
la ley promulgada en agosto de 2018, con
especial énfasis en las exenciones temporales
y las reducciones de la tasa del impuesto
sobre sociedades. Los resultados muestran de
manera clara que los incentivos fiscales, por si
solos, no tienen un efecto significativo sobre la
inversiéon privada ni sobre el empleo formal en
los sectores priorizados en comparacion con
los no priorizados durante el Ultimo trimestre
de 2018 y el ano 2019. El autor también sefala
que otros factores relevantes obstaculizan la
inversion en Ecuador, tales como la corrupcion,
la calidad de las instituciones, el riesgo pals, las
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desigualdades, el tamafio del pais y la facilidad
para hacer negocios.

Utilizando informacién financiera proveniente
de los estados financieros de las empresas y
aplicando un modelo de regresion multiple,
Cordova-Leodn et al. (2022) analizaron el impacto
de los incentivos tributarios sobre el desempefio
financiero de empresas de los sectores comercial
y manufacturero en Ecuador durante el
periodo 2015-2018. La investigacion indica que
la aplicacion de incentivos tributarios mejord
el desempefo econdmico de las empresas
beneficiarias. Estas empresas presentan una
mejor situacion financiera como resultado de
una menor carga tributaria, lo que incentiva la
inversion. No obstante, este impacto positivo
puede potenciarse mediante la mejora de
otros factores, como las condiciones politicas,
econdmicasy legales, que danlugara unentorno
propicio para la actividad empresarial.

3.2.2.5 México

Utilizando un modelo dinamico de equilibrio
general computable, Feltenstein y Shah (1995)
examinaron el impacto de determinados
incentivos tributarios sobre la inversion privada
en México, incluidos los créditos tributarios
generalesy especificos por industria, los créditos
tributarios al empleo y las reducciones de la
tasa del impuesto sobre sociedades (ISS)°. Los
resultados muestran que las reducciones de la
tasa del impuesto corporativo tienen el efecto mas
estimulante sobre la inversion. A diferencia de los
créditos tributarios a la inversion, las reducciones
de tasas incrementan la demanda de todos los
activos de capital, y no solo del capital nuevo.

9. Este estudio queda fuera del marco temporal de la revision sistematica,
pero se incluye debido a su enfoque singular en el analisis de equilibrio
general, que aborda una brecha en la literatura de estudios empiricos
sobre el impacto de los incentivos tributarios en México.
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En consecuencia, se induce al sector publico
a expandir sus tenencias de deuda publica
interna, lo que a su vez provoca un aumento en
el precio de los bonos domeésticos, una caida de
las tasas de interés reales y, en Ultima instancia,
un incremento de la inversion doméstica.

3.2.2.6 Uruguay

Llambi et al. (2018) evaluaron los efectos de la
obtenciéon de un crédito tributario en el marco
de la nueva ley de régimen de promocion de
inversiones regulada por la ED-455 en Uruguay
sobre los resultados de inversion y empleo. Los
autores aplicaron un método de diferencias
en diferencias con emparejamiento (matched
difference-in-differences, MDID) utilizando
una base de datos de panel de empresas
contribuyentes, construida a partir de registros
administrativos de la Direccion General
Impositiva y del Banco de Prevision Social para
el periodo 2005-2011.

Segun los resultados, el nuevo régimen de
promocioén de inversiones tiene un efecto global
significativoy positivo sobre la tasa de inversion;
en promedio, la acumulacion de capital aumentdé
en un 11,5% durante los cinco anos posteriores a
la implementacion de la politica.

En cuanto a los efectos sobre el empleo, los
resultados son mas ambiguos: el estudio
identifica efectos positivos sobre la tasa de
crecimiento del empleo (entre el 37% y el 53%
en promedio durante los cuatro afios posteriores
a la implementacion), pero estos no resultan
significativos cuando la muestra se restringe a
empresas con alta propension a participar en
los programas de promocioéon de inversiones.
Ademas, parte del efecto positivo observado
sobre el empleo podria reflejar la formalizacion
de puestos de trabajo existentes, mas que la
creacion neta de empleo.
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EE] Estudios de analisis
costo-beneficio

Si bien los incentivos tributarios suelen disefarse
para estimular la inversion, su utilizacion deberia
basarse en la premisa de que los beneficios
esperados para la economia derivados de un
aumento —si lo hubiera— de las actividades
favorecidas por el incentivo superan los costos
totales de los incentivos tributarios otorgados. En
general, los incentivos tributarios generan costos
significativos: distorsionan la inversion entre
sectores econdmicos o entre distintos tipos de
inversion, reducen los ingresos fiscales (lo que, si
hay que compensar, incrementa las distorsiones
generadas por otros impuestos), aumentan
los costos de administracion y supervision del
sistema tributario y producen costos sociales
asociados a la corrupcion y a la busqueda de
rentas (Zee et al,, 2002).

En el contexto de los paises en desarrollo, incluidos
los de la region de América Latina y el Caribe,
pese al uso generalizado de incentivos tributarios,
existe una notable ausencia de evaluaciones
sistematicas tanto de los beneficios como de los
costos asociados a la implementacion de estos
incentivos, lo que deja una brecha critica en la
comprension de su impacto real. Por lo tanto,
resulta imperativo llevar a cabo una evaluacion
adecuada, dado que la naturaleza de los
incentivos utilizados en los paises en desarrollo
difiere de manera sustancial de la empleada en
las economias desarrolladas.

Los pocos estudios de investigacion que utilizan
analisis costo-beneficio en América Latina y el
Caribe, incluidos los realizados en Chile, Costa
Rica, la Republica Dominicana y Ecuador,
muestran que los incentivos tributarios podrian
no generar la eficacia que los responsables de
politica suelen presuponer. Por ejemplo, los
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analisis llevados a cabo por Agostini y Jorratt
(2013), Monge-Gonzalez y Rivera (2022), Jorratt de
Luis (2010), Chen et al. (2018) y Mele (2017) ponen
de manifiesto que solo un Nnumero reducido de
paises ha evaluado la eficiencia de sus incentivos
tributarios para cumplir con los objetivos
econémicos. Si bien los incentivos pueden
alcanzar su propdsito, esto debe ponderarse
frente a los costos asociados. En los casos en que
se han realizado evaluaciones, con frecuencia se
concluye gue los costos econdmicos, como la
pérdida de recaudacion tributaria y el aumento
de la carga administrativa, superan los beneficios;
por lotanto, la cuestion de la eficiencia, vinculada
con la relacion costo-beneficio global de los
incentivos, resulta crucial.

Esta seccion analiza los estudios de Agostini y
Jorratt (2013), Jorratt de Luis (2010) y Chen et
al. (2018). Los estudios de Mele (2017) y Monge-
Gonzalez y Rivera (2022), que se centran
en el impacto de los incentivos tributarios
implementados en zonas especiales, se
presentan en la seccién 3.5.

En Chile, Agostiniy Jorratt (2013) analizaron dos
incentivos a la inversion: la exencién de aranceles
a las importaciones de bienes de capital y el
crédito tributario al impuesto sobre la renta por
la adquisicion de activos fijos. Estos incentivos
se justifican por la existencia de externalidades
positivas que influyen en el crecimiento
econémico del pais cuando aumenta la inversion
en bienes de capital.

La eficacia de las exenciones arancelarias se
estima a partir de informacidn proveniente
de registros de importacion y muestra que la
reduccion de los aranceles a cero incrementa
de manera significativa las importaciones de
bienes de capital. Para comparar el beneficio
generado por el incentivo con sus costos (es
decir, la pérdida de ingresos fiscales, mayores

(<33 >

espacios para la evasion tributariay el aumento
de los costos administrativos y de control del
sistema), se realizd una evaluacion del aumento
de las importaciones de bienes de capital en
relacion con la pérdida de ingresos, siendo el
primero superior en aproximadamente US$ 184
millones. No obstante, los autores advierten que
No necesariamente se traduce en un impacto
positivo, ya que no todos los bienes de capital
importados generan efectos favorables sobre
el crecimiento econdmicoy no se han estimado
todos los costos potenciales. Finalmente,
concluyen que existen instrumentos mas
adecuados para fomentar la inversién, como
la depreciacion inmediata y la exclusion de los
pagos de intereses como gasto a efectos del
calculo de la base imponible.

En cuanto al crédito por la adquisicion de nuevos
activos fijos, los autores utilizaron declaraciones
del impuesto sobre sociedades para estimar la
inversion adicional derivada de este incentivo
y determinaron que dicha inversion es
aproximadamente cuatro veces inferior al costo
estimado del incentivo. Asimismo, subrayan que
este tratamiento tendria un impacto negativo
sobre la distribucion del ingreso, ya que beneficia
principalmente a la poblacién de mayores
ingresos. Por ultimo, recomiendan sustituir este
incentivo por un régimen de depreciacion mas
acelerada que el vigente o introducir ciertas
mejoras en el disefo de este crédito tributario,
como eliminar el limite maximo, pero restringir
su aplicacidon a las pequefas y medianas
empresas (pymes) y otorgar el crédito tributario
dnicamente para inversiones que excedan la
depreciacion mas el crecimiento del PIB.

En Jorratt de Luis (2010), se aplica un analisis
costo-beneficio para evaluar tres incentivos
tributarios en Ecuador: la deduccidn por
incremento neto del empleo, la tasa reducida
por reinversion de utilidades y el diferimiento
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asociado a la depreciacion acelerada. Con base
en informacién proveniente de las declaraciones
juradas, el estudio analiza el uso de los incentivos
segun el tamano de la empresa y el sector
econdémico, y compara el comportamiento de
las empresas que aprovechan los incentivos con
el de aquellas que presentan pérdidas tributarias
y que, por lo tanto, no han podido utilizarlos.

En el caso de la deduccion por incrementos netos
del empleo, el andlisis utiliza el gasto en salarios
como un proxy de la contratacién de trabajadores
y concluye que el incentivo no esta alineado con
los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2010 (PND), ya que no se focaliza en las pequefas
y medianas empresas ni en sectores estratégicos.
Asimismo, no resulta costo-efectivo, dado que
su beneficio es practicamente equivalente a su
costo fiscal; por ello, el estudio propone sustituir
este incentivo por una capacitacion adecuada
de la fuerza laboral.

La evaluacion de la tasa reducida aplicable a
las utilidades reinvertidas concluye que esta
tampoco estd alineada con el PND, ya que el 90%
del costo fiscal beneficia en ultima instancia a las
grandes empresas. Su eficacia es baja, dado que
solo alrededor del 1,4% de las empresas utiliza el
incentivo, y no resulta costo-efectiva al presentar
un beneficio neto negativo. Asimismo, se destaca
la desventaja de favorecer Unicamente las
inversiones financiadas con utilidades retenidas
y deincentivar el aplazamiento de las inversiones
hasta que se generen utilidades que permitan
acceder al beneficio.

El analisis del diferimiento asociado a la
depreciacion acelerada también muestra
gue este incentivo no estd alineado con los
objetivos del PND y que su eficacia se ve
limitada por el tratamiento de las pérdidas de
periodos anteriores. En consecuencia, el estudio
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propone derogar la tasa reducida aplicable a la
reinversion de utilidades y disefiar un régimen
de depreciacion acelerada que permita tasas
mMas rapidas que las vigentes, lo que permitiria
diferir efectivamente el impuesto y focalizar el
beneficio en empresas de menor tamafoy en
sectores estratégicos.

Otro estudio realizado por Chen et al. (2018) llevd
a cabo un anélisis costo-beneficio integral del
programa de incentivos tributarios al turismo
(TIPT) de la Republica Dominicana durante
el periodo 2002-2015. El analisis pone de
manifiesto que el sector turistico esta influido,
predominantemente, por variables econémicas
globales y que los incentivos tributarios no
constituyen un determinante significativo
de su expansion y desarrollo. Los beneficios
atribuibles a los incentivos incluyen la inversion
turistica, su impacto sobre el PIB y los ingresos
fiscales potenciales generados por dichas
inversiones adicionales, mientras que los costos
comprenden la pérdida de ingresos fiscales,
efectos adversos sobre el PIB e ineficiencias
derivadas de la asignacion inadecuada de las
inversiones. La investigaciéon sostiene que los
costos superan los beneficios; por lo tanto,
estos incentivos no han sido un instrumento
tributario eficiente. Finalmente, el estudio
argumenta que, si los ingresos dejados de
percibir se hubieran destinado a infraestructura
publica, se habria generado una ganancia neta
en el PIB y los beneficios habrian superado los
costos, lo que convertiria este tipo de inversion
en un instrumento fiscal mas costo-efectivo para
apoyar el turismo y el crecimiento econdmico.
Los resultados de esta investigacion estan
destinados a orientar a los responsables de
politica en el perfeccionamiento del disefioc y
la implementacion de los incentivos tributarios
con el fin de maximizar su impacto econémico.
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Estudios sobre I+D

Esta seccion examina tres estudios seleccionados
centrados en la eficacia de los incentivos
tributarios a la investigacion y desarrollo (1+D)
en tres paises de América Latina y el Caribe
(Argentina, Chile y Colombia). Los resultados
indican que, si bien el crédito tributario a la I+D
ha sido eficaz para promover la innovacion en
Argentina, el impacto de este tipo de crédito en
Chile ha sido limitado. La evidencia proveniente
de Colombia muestra que la deduccion tributaria
por I+D no ha sido eficaz para estimular la
inversion en el sector manufacturero.

Para Argentina, Crespi et al. (2016) analizaron la
eficacia de la politica de incentivos tributarios a
la [+D+i (investigacion, desarrollo e innovacion)
implementada en 1998, con énfasis en su
impacto sobre la inversidn en innovacioén a
nivel de empresa. El estudio emplea métodos
de datos de panel dindmicos, en particular la
estimacion mediante el método generalizado de
momentos en sistema, y examina informacion
de dos rondas de las Encuestas Nacionales
de Innovacion de Argentina. Los resultados
muestran con claridad que la politica de créditos
tributarios incrementa de manera significativa
la inversion del sector privado en 1+D+i, con un
impacto sensiblemente mayor en la inversion en
bienes de capital (con una elasticidad superior
al)en comparaciéon con lainversion puramente
en |+D (donde la elasticidad es inferior al), lo que
sugiere un posible efecto de desplazamiento
sobre las actividades de I+D. Las empresas
de mayor tamano y las que pertenecen a
sectores de baja intensidad tecnoldgica son las
principales beneficiarias de estos incentivos, ya
que las grandes empresas responden de manera
mas clara que las pymes. El estudio subraya la
necesidad de medidas de politica que apunten
especificamente a un apoyo equilibrado tanto
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a la inversion en bienes de capital como a la
inversion en 1+D, las cuales son esenciales para
una innovacion sostenida.

En el caso especifico de Chile, Mardonesy Madrid
Becerra (2020) analizaron el impacto de la ley de
incentivos tributarios a la investigacion y desarrollo
sobre los insumos de innovacion, utilizando datos
de la 97 Encuesta de Innovacion realizada en
2013 y 2014 y aplicando técnicas de diferencias
en diferencias y de diferencias en diferencias
con emparejamiento. El estudio concluye que
el incentivo tributario no incrementa el gasto
total en innovacion. Si bien la ley tuvo algunos
efectos positivos en el fomento de la innovacion,
los resultados generales fueron modestos.
Al considerar a las empresas que ya estaban
familiarizadas con la ley, no se observa un efecto
positivo sobre el gasto total en innovacion. Este
estudio pone de relieve la necesidad urgente de
reformar los incentivos tributarios a la 1+D en Chile
para hacerlos mas eficaces.

Para Colombia, Mercer-Blackman (2008)
examind la eficacia de los incentivos tributarios
a la investigacion y desarrollo para estimular
la inversion en el sector manufacturero,
con especial atencidén a si estas medidas
incrementan la inversion en ciencia y tecnologia.
Utilizando un conjunto de datos integral de
solicitudes de incentivos tributarios para
I+D, investigacion especial y la encuesta
manufacturera correspondiente al periodo
2000-2002, el estudio emplea el método de
regresiones aparentemente no relacionadas de
Zellner para estimar el efecto de los incentivos
tributarios. Los resultados muestran que, pese a
la alta elasticidad de la demanda de inversion en
[+D, especialmente en las pequefiasy medianas
empresas, los incentivos tributarios vigentes no
logran estimular los esfuerzos en la magnitud
deseada. El estudio sefala la necesidad de
mejorar las politicas para focalizarse mejor en las
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empresas que obtendrian mayores beneficios
y, de este modo, aumentar el impacto sobre la
innovacion.

EE] Los impactos de los incentivos
tributarios especificos por
localizaciéon

Esta seccion examina diversos tipos de
incentivos tributarios dirigidos a ubicaciones
especificas, como las zonas francas. Los
resultados indican que la eficacia de estos
incentivos varia entre los paises de América
Latina y el Caribe analizados, observandose
resultados mixtos en distintos contextos.

Elimpacto de los incentivos tributarios centrados
en la localizacion, como los implementados en
las zonas econdmicas especiales, ha sido objeto
de una atencion limitada en la investigacion
sobre los paises en desarrollo. Estas ubicaciones
ofrecen un conjunto de beneficios, en el que
los incentivos tributarios tradicionalmente
constituyen el eje central y suelen considerarse
clave para su éxito en la atraccion de inversion
extranjera directa y el estimulo del crecimiento
econdmico. No obstante, su eficacia y sus
consecuencias siguen siendo objeto de debate.

Frick y Rodriguez-Pose (2023) presentan una
sintesis de la investigacion empirica sobre la
eficacia de los incentivos tributarios en las
zonas econdémicas especiales en paises en
desarrolloy subrayan que la evidencia es mixta.
Mientras que algunos estudios sugieren que
estos incentivos son importantes para el éxito
de las ZEE, otras investigaciones muestran que
no existe una correlacion significativa entre los
incentivos tributarios y el desempeno de las ZEE,
especialmente en los paises de bajos ingresos.
Farole (2011) no encontrd una relacion entre las
exenciones tributarias y la eficacia de las ZEE,
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mientras que Frick et al. (2019) mostraron que
los incentivos fiscales solo se asocian con el
desempeno de las ZEE en paises en desarrollo
de mayores ingresos. Cizkowicz et al. (2021)
confirmaron que las variaciones en los incentivos
tributarios entre las ZEE de Polonia no influyen
de manera significativa en su atractivo. El Banco
Asiatico de Desarrollo (ADB, 2015) sugirié que, si
bien los paises se sienten compelidos a ofrecer
incentivos tributarios generosos, su eficacia para
atraer inversion es muy inferior a la de otros
factores de las politicas aplicables a las ZEE. No
obstante, estudios mas antiguos presentan una
vision mas favorable de los incentivos fiscales y
destacan su papel en el desarrollo de las ZEE
(Aggarwal, 2005; Rolfe et al., 2004).

Segun Frick y Rodriguez-Pose (2023), la eficacia
de los incentivos tributarios en las zonas
econdmicas especiales es compleja y depende
de determinadas condiciones. De acuerdo con
su investigacion, las exenciones tributarias y
otros incentivos fiscales estan ampliamente
incorporados en las politicas de ZEE en los paises
en desarrollo, pero tienen un efecto limitado en
la atraccion de inversion extranjera directa. Los
inversionistas esperan este tipo de incentivos y los
consideran una caracteristica estandar, mas que
un factor determinante en la toma de decisiones.
Si bien los incentivos pueden influir en la eleccion
de una ZEE especifica dentro de un pais, no
atraen inversion de manera independiente. Estos
resultados muestran que, aungque los incentivos
tributarios desemperfian un papel relevante, no son
suficientes por sisolos para influir en las decisiones
deinversion. En cambio, elementos clave como la
infraestructura industrial, la ubicacion estratégica
v el respaldo politico resultan decisivos para atraer
inversion. Para atraer inversion de manera eficaz,
el estudio subraya la necesidad de desarrollar una
estrategia integral que incorpore estos elementos
v se adapte a las particularidades de las ZEE.
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Con base en una muestra de la literatura revisada,
seis estudios se centran en analizar los efectos
de diversos tipos de incentivos tributarios
especificos por localizacion en Colombia, Costa
Rica, la Republica Dominicanay EI Salvador?®.

Artana (2015) realizé un analisis econométrico de
la eficacia de los incentivos tributarios en zonas
francas de exportacion en Costa Rica, la Republica
Dominicana y El Salvador. El estudio evalUa el
efecto de estos incentivos sobre el desempefo
de lasempresas utilizando datos provenientes de
las declaraciones del impuesto sobre sociedades.
En términos generales, la evidencia empirica
indica gue estos incentivos son ineficaces, ya que
las zonas econémicas especiales con frecuencia
no influyen en las exportaciones, la creacion
de empleo, el crecimiento econdmico ni en la
atraccion de inversion extranjera directa. Por
ejemplo, en Costa Rica, los resultados del analisis
tanto de datos agregados como de microdatos
muestran que las exenciones de aranceles y
del impuesto sobre sociedades no tuvieron un
impacto favorable sobre el empleo ni sobre la
inversion en las zonas francas de exportacion.
Esta ineficiencia probablemente se deba a
gue algunos proyectos altamente rentables
se habrian llevado a cabo incluso en ausencia
de los incentivos tributarios. El autor propone
una estructura de incentivos mas neutral que
recompense la inversion continua.

Los resultados también muestran que, al igual
que en Costa Rica, las empresas beneficiarias
de incentivos tributarios en las zonas francas
de El Salvador no superaron a las empresas no
beneficiarias en términos de crecimiento de las
ventas. Estos hallazgos ponen en duda la eficacia
de las politicas fiscales vigentes al sugerir que se

10. Dos de estos estudios aplican un analisis costo-beneficio para evaluar
la eficiencia de los incentivos tributarios.
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requiere una reforma para lograr politicas fiscales
mas efectivas y que los incentivos podrian no
estar adecuadamente focalizados.

En contraste, los incentivos fiscales parecen
conducir a un mejor desempefio en la Republica
Dominicana, donde las empresas ubicadas
en zonas francas lograron mayores tasas de
crecimiento de las ventas y un aumento en
la intensidad laboral. No obstante, si bien se
sostiene gue estos incentivos han tenido efectos
positivos a nivel de empresa, su contribucion
real al crecimiento econémico mas amplio sigue
siendo cuestionable. Maximizar los beneficios de
estos incentivos requiere politicas mas orientadas
a sectores estratégicos.

Jenkins y Kuo (2017) analizaron los efectos
econdémicos de eliminar la exencion del impuesto
sobre sociedades en las zonas francas de la
Republica Dominicana mediante un modelo
de simulacion. Los resultados indican que la
eliminacion de este incentivo podria imponer
una carga considerable sobre los trabajadores de
bajos salarios, estimada en diez veces los ingresos
adicionales del ISS recaudados, lo que sugiere un
efecto negativo sustancial sobre los grupos de
menores ingresos de la fuerza laboral. El estudio
también concluye que este cambio de politica
podria traducirse, de manera concomitante, en
ganancias significativas de ingreso real para los
segmentos de mayores ingresos de la sociedad.

Para Colombia, Moller et al. (2012) utilizaron
un modelo dindmico de equilibrio general
computable para realizar una evaluacion del
gasto tributario, con énfasis en la eficacia y los
impactos fiscales de diversos tipos de incentivos
tributarios, incluido el régimen de zonas francas
(RZF). El estudio concluye que, si bien el RZF
genera una cantidad moderada de empleo
e inversion, una parte importante de estos
resultados probablemente se habria producido
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incluso en ausencia de incentivos tributarios.
Ademas, el régimen implica un costo fiscal
equivalente al 0,1% del PIB, con estimaciones
que sugieren que este podria aumentar hasta el
0,33% para 2020. El hecho de que las empresas
ubicadas en zonas francas disfruten de tasas
impositivas mas bajas que las que operan
bajo el régimen tributario general provoca, de
manera natural, desigualdades horizontales.
Los hallazgos subrayan la necesidad urgente
de politicas econdmicas mas equitativas que
puedan reducir las disparidades y mejorar la
eficacia de los incentivos tributarios.

Mele (2017) aplicd un analisis costo-beneficio
para evaluar la eficiencia de los incentivos
tributarios en la estimulacion de la inversion y
la creacion de empleo especificamente en las
zonas econdémicas especiales de la Republica
Dominicana, las cuales gozan de exenciones
tributarias amplias y generalizadas. El estudio
analiza los beneficios netos de los incentivos
tributarios otorgados a las empresas mediante
la comparacion de los beneficios en términos de
inversion y empleo generados por el sistema de
incentivos con su costo medido como ingresos
fiscales dejados de percibir. EI analisis pone
de relieve que, si bien las empresas ubicadas
en las ZEE generan tres veces mas empleos
que las empresas fuera de las zonas francas,
el costo fiscal de utilizar incentivos tributarios
para crear nuevos empleos resulta ser mayor
en las ZEE. Cada empleo creado en ellas cuesta,

en términos de ingresos dejados de percibir,
cinco veces mas que el que se crea bajo el
régimen tributario general. Estos resultados
sugieren que los incentivos tributarios de
la Republica Dominicana no constituyen un
medio eficiente para promover el crecimiento
del empleo, especialmente en las ZEE, y que
otras alternativas de inversién publica podrian
dar mejores resultados. Este estudio subraya
la importancia de considerar todos los costos
asociados a estos incentivos al evaluar su
viabilidad y eficacia a largo plazo.

Monge-Gonzalez y Rivera (2022) compararon
la magnitud de las externalidades positivas
generadas por la inversion extranjera directa
que opera bajo el régimen de zonas francas
en Costa Rica con los costos asociados a los
incentivos tributarios otorgados a las inversiones
realizadas por corporaciones multinacionales
(CMN) gque operan dentro de dichas zonas.
Las externalidades positivas consideradas en
el estudio representan beneficios intangibles
agregados, en particular, las ganancias de
productividad de los proveedores domésticos
que se vinculan con las CMN (a través de una
mayor eficiencia), asi como las primas salariales
mas elevadas percibidas por los trabajadores
empleados por CMN que operan en las ZF. El
estudio estima que estas externalidades positivas
son entre 15y 2,3 veces superiores a los costos
asociados a los incentivos tributarios otorgados
durante el periodo 2010-2017.




Evidencia internacional sobre
el impacto de los incentivos
tributarios y las herramientas
de politica alternativas

Si bien las fallas de mercado pueden justificar la
intervencion publica para estimular la inversion o
promover el desarrollo econémico, es importante
destacar que, independientemente del tipo
de incentivo tributario que se elija, su objetivo
fundamental es desviar recursos desde otras
partes de la economia hacia los sectores o
regiones que reciben un tratamiento preferencial.
Por lo tanto, ademas de la cuestion central
relativa a la eficiencia de los incentivos tributarios
(esto es, que los beneficios superen sus costos),
el incentivo también debe ser mas eficiente
que otras alternativas de politica. De hecho, en
muchos casos, la evidencia empirica muestra de
mManera creciente que herramientas de politica

alternativas, que pueden reducir directamente los
costos, simplificar procedimientos o minimizar
la asignacion ineficiente de recursos, pueden
alcanzar los objetivos perseguidos de forma mas
eficazy con menos distorsiones que los incentivos
tributarios. En consecuencia, un analisis
econdmico riguroso exige que los incentivos
tributarios sean evaluados en comparaciéon con
otros instrumentos de politica posibles.

Esta seccion destaca experiencias internacionales
seleccionadas que ilustran cémo, en la practica,
estos enfoques alternativos han superado los
incentivos tributarios tradicionales en el logro
de los objetivos de politica perseguidos.
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Politicas comerciales estratégicas
frente a incentivos al impuesto
sobre la renta

Contrario a la creencia generalizada de que los
incentivos al impuesto sobre la renta y las politicas
de financiamiento subsidiado son instrumentos
clave para impulsar una industrializacion
acelerada, Jenkins et al. (2003) constataron que
las politicas comerciales y macroeconémicas han
tenido un impacto considerablemente mayor que
las politicas tributarias y de subsidios en Taiwan.
Por ejemplo, el uso estratégico de exenciones
tributarias sobre insumos importados destinados
a la exportacion redujo de manera significativa los
costos de producciony mejoré la competitividad
internacional de la industria taiwanesa.

RECUADRO1

Estos aprendizajes derivados de la estrategia de
Taiwan pueden orientar el disefio de politicas
comerciales en otros contextos, garantizando
gue no solo estimulen el crecimiento econdmico
y el desarrollo industrial, sino que también
se mantengan la equidad y la simplicidad
administrativa. Mediante la adopciéon de
estas estrategias comprobadas —teniendo en
cuenta las condiciones econémicas locales y
los objetivos industriales—, los responsables de
politica pueden disefiar medidas que impulsen
un desarrollo sostenible. El Recuadro 1 ofrece
informacion sobre la experiencia de Taiwan en
materia de incentivos tributarios y promocion
de exportaciones.

LA EXPERIENCIA DE TAIWAN CON LOS INCENTIVOS TRIBUTARIOS

Y LA PROMOCION DE EXPORTACIONES

Taiwan es, para muchos responsables de politica, un modelo de crecimiento econémico para los paises en desarrollo. Durante
el periodo 1955-1995, el pafs transformd su economia. Para promover el desarrollo industrial, el gobierno de Taiwan implementd
una variedad de incentivos fiscales, complementados por movimientos favorables en variables macroeconémicas clave. A lo
largo de este periodo, los incentivos tributarios fueron un instrumento de politica ampliamente utilizado para intentar influir en
la asignacion de la inversion hacia las industrias orientadas a la exportacion.

Para evaluar el impacto relativo de los incentivos tributarios y de otras variables econémicas sobre la tasa de retorno sobre el
capital, Jenkins y Kuo (2007) construyeron un modelo financiero detallado del perfil de flujos de caja de una empresa tipica
de cada sector y estimaron el valor presente neto de una inversion. Sus modelos financieros de inversion y operacion de estas
empresas les permitieron integrar en el analisis una amplia gama de medidas tributarias y arancelarias, asi como la evolucién
del tipo de cambio real, los salarios reales y las tasas de interés reales.

Estos modelos hicieron posible estimar el impacto de dichas variables fiscales y econémicas sobre la rentabilidad financiera de

los sectores analizados.

Los resultados muestran que los programas de devolucién de aranceles (duty drawback) y de exencion de aranceles son,
con diferencia, las medidas de politica mas importantes para las empresas exportadoras. Otra politica de incentivos comun
para la promocién de exportaciones es el subsidio a la tasa de interés del financiamiento de inversiones destinadas a la
exportacion. Los resultados indican que el impacto efectivo de este incentivo sobre la tasa de retorno global de la actividad

industrial fue marginal.

Este analisis sefiala que las politicas comerciales favorables del gobierno y la rapida reducciéon de los costos de produccion

por parte de los empresarios permitieron que las industrias exportadoras se expandieran, al tiempo que los trabajadores
experimentaban un rapido aumento de los salarios reales. En términos de politicas macroecondémicas, el gobierno registré un
superavit fiscal cada afio durante este periodo, lo que permitio a los bancos contar con financiamiento disponible para inversiones
viables del sector privado. Dicho financiamiento posibilitd que las empresas redujeran agresivamente los costos de produccion.
Estos factores resultaron mucho mas importantes que los incentivos al impuesto sobre la renta o las politicas de subsidios
financieros para que Taiwan lograra un rapido proceso de industrializacion durante las cuatro décadas analizadas en este estudio.
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Apoyo a las empresas orientadas
a la exportacién

En las estimaciones del monto del gasto tributario
en una economia, las exenciones tributarias
otorgadas a las zonas de procesamiento para
la exportacion o las exenciones de derechos
aplicables a los insumos de capital e intermedios a
veces se incluyen dentro del gasto tributario total.
En un sentido contable, pueden considerarse
Ccomo un tratamiento tributario preferencial
para las empresas orientadas a la exportacion.
Sin embargo, muchas de estas preferencias
tributarias son deseables y coherentes con una
politica econdmica sélida?.

Para mejorar la competitividad de las empresas
orientadas a la exportacion, es fundamental
implementar politicas tributarias que reduzcan
los costos de produccidon. Las exenciones
de aranceles sobre insumos importados
como magquinaria, materias primas y bienes
intermedios son criticas, ya que disminuyen
la carga financiera de los productores y les
permiten mantener precios competitivos en
los mercados internacionales. Por ejemplo,
la politica fiscal de Taiwan utiliza con éxito
exenciones arancelarias cuidadosamente
supervisadas sobre insumos, lo que ha reducido
de manera significativa los costos de produccion
y ha impulsado el desempefio exportador.
Mediante la adopcién de medidas similares, los
paises pueden fomentar mayores volUmenes de
producciéony fortalecer la competitividad de su
sector exportador.

La devolucion del impuesto sobre el valor
agregado aplicado a los insumos utilizados en
la produccion destinada a la exportacion puede

1. Esta seccion se basa en los andlisis de Jenkins et al. (2003).
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reducir de manera sustancial la carga tributaria
total. Esta politica crea un entorno econémico
mas favorable para las empresas exportadoras,
lo que les permite competir y prosperar en los
mercados globales.

Los incentivos para el desarrollo de infraestructura
también son fundamentales para apoyar a
las empresas orientadas a la exportacion. El
establecimiento de zonas de procesamiento
para la exportacion (ZPE) en las que los insumos
estén en gran medida exentos de tributacion, asi
como del impuesto sobre la renta, puede crear un
entorno propicio para el crecimiento industrial al
liberar a las empresas tanto de la carga tributaria
como de los sistemas burocraticos de aduanas
y de administracion tributaria.

No obstante, es importante reconocer que las
zonas de procesamiento para la exportacion son
costosas de construir y mantener. Inicialmente,
las ZPE en Taiwan fueron consideradas vehiculos
exitosos e importantes para la promocion de
las exportaciones, pero, con el tiempo, el éxito
exportador del pals paso a estar impulsado en
gran medida por empresas que operaban fuera
de estas zonas. De hecho, a lo largo de un periodo
de 40 anos, la proporcion de las exportaciones
totales de Taiwan originadas en las ZPE alcanzé
un maximo de apenas el 9% del valor total de las
exportaciones del pais.

El gobierno centré su atencién en otros
mecanismos institucionales para conceder
desgravaciones arancelarias, como los regimenes
de exencion de derechos basados en cuentas, que
eximen de derechos a los insumos utilizados en la
produccion para la exportacion en todo el pais, y
no Unicamente dentro de las ZPE. Estos sistemas
mas amplios fueron mucho mas determinantes
en el apoyo al desempefio exportador de Taiwan
y su competitividad internacional.
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Por lo tanto, un enfoque sostenible implica
desarrollar gradualmente mecanismos de control
de informacion y sistemas que permitan que
los insumos ingresen libres de impuestos a las
empresas sin necesidad de una infraestructura
fisica extensa. Este enfoque no solo reduce costos,
sino gue también garantiza operaciones eficientes
y simplificadas para las empresas orientadas a
la exportacion. Fomentar el establecimiento de
zonas de procesamiento para la exportacion,
junto con la implementacion de mecanismos
avanzados de control, permitira atraer inversion
extranjera directa, impulsar el desarrollo de una
base industrial local, crear oportunidades de
empleoy promover el desarrollo de habilidades.

Podria parecer que el sector exportador no
sujeto a tributaciéon no contribuye con ingresos
fiscales al pais; sin embargo, dado que estas
empresas aportan divisas a la economia, existe
una fuente indirecta de tributacion que puede
ser sustancial. Cuando se dispone de divisas
adicionales en el sistema bancario, estas pueden
intercambiarse por moneda local para importar
bienes, los cuales estan sujetos tanto a aranceles
como al impuesto sobre el valor agregado, lo
que incrementa la recaudacion del gobierno.
Esta prima, conocida como prima de tipo de
cambio (foreign exchange premium, FEP), ha
sido cuantificada para numerosos paises. El
concepto de FEP se examina con mayor detalle
en la siguiente seccion.

Al combinar politicas tributarias que reduzcan
los costos de produccion con incentivos para
el desarrollo de infraestructura, los paises
pueden crear un sector exportador dinamico
y competitivo. Este enfoque integral permitird
a los paises integrarse de manera mas efectiva
en la economia global, impulsar un crecimiento
econdmico sostenido y generar una fuente
importante de ingresos fiscales indirectos.
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Reduccién de los costos de
administracion del comercio:
evidencia de la Comunidad
Andina y el Mercosur

M3as alld de los aranceles y las exenciones
tributarias, otro ambito de reforma con gran
potencial apunta a la reduccion de los costos
administrativos relacionados con el comercio.
Si bien estas medidas no constituyen incentivos
fiscales en el sentido tradicional, tienen un
impacto directoy sustancial sobre los costos que
enfrentan los exportadores y los inversionistas.

Los costos de administracion del comercio
se originan en gran medida en ineficiencias
de los procedimientos del sector publico,
incluidas las exigencias documentales, las
demoras en el despacho aduanero vy la falta de
integracion digital entre las distintas agencias.
Estas ineficiencias se traducen en pérdidas de
bienestar para la economia al incrementar los
costos de transaccion del comercio internacional,
desviar recursos de usos productivos y reducir
la competitividad de los productores nacionales
en los mercados globales.

Estudios recientes cuantifican las ganancias
potenciales derivadas de abordar estas
ineficiencias. Nazif y Jenkins (2023) estimaron
que, si los paises de la Comunidad Andina
mejoraran sus sistemas de administracion del
comercio hasta equipararlos a los de Chile o
Singapur, podrian obtener ahorros de recursos
econdmicos de entre US$ 1.250 millones y US$
1500 millones anuales, lo que equivale a entre
el 0,19% vy el 0,23% del PIB. Estos ahorros reflejan
tanto reducciones directas de costos como el
impacto positivo de mayores flujos comerciales
estimulados por la disminucién de las barreras
administrativas.
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De manera similar, Nazif y Jenkins (2025)
muestran que la regién del Mercosur podria
alcanzar ganancias netas de bienestar superiores
a los US$ 15.000 millones anuales mediante la
reduccion de los costos administrativos tanto de
importacion como de exportaciéon hasta niveles
comparables a los de Chile (envios maritimos)
y Canada (cruces fronterizos terrestres y
maritimos). Estos ahorros se suman a los
beneficios indirectos derivados de la expansion

de los mercados, la diversificacion del comercio
Yy una mejor integracién en las cadenas globales
de valor.

Estos beneficios a gran escala suelen pasarse por
alto en el disefio de incentivos. Las cifras sugieren
gue, en muchos paises, la reforma del entorno
comercial podria tener un impacto econémico
mucho mayor que la introducciéon o ampliacion
de incentivos tributarios.




Conclusiones y recomendaciones
de politica publica

Bl conclusiones

En América Latina y el Caribe, los sistemas del
impuesto sobre sociedadesy, en menor medida,
los sistemas de impuestos indirectos contienen
una amplia variedad de incentivos tributarios
(véase el Anexo A). Muchos paises han disefiado
incentivos tributarios con el objetivo de crear
oportunidades de empleo mediante la atraccion
de inversion extranjera directa o la expansion del
volumen de inversion en determinadas actividades
o sectores. La investigacion y el desarrollo han sido
unas de las principales actividades priorizadas
para su promocion por los paises de la region.

El sector turistico ha sido otro de los beneficiarios
de un tratamiento tributario especial. Asimismo,
las regiones menos desarrolladas de un pais
suelen recibir un trato tributario preferencial,
al igual que las zonas francas o zonas de

procesamiento para la exportaciéon disefiadas
tanto para crear empleo como para aumentar los
ingresos de divisas de un pais. Existe un amplio
cuerpo de literatura que intenta evaluar, de
mManera ex post, el impacto de muchos de estos
incentivos tributarios, pero son Muy pocos los
estudios publicados que informan sobre analisis
ex ante de los incentivos tributarios. Los hallazgos
de los estudios empiricos ex post son bastante
heterogéneos. Por lo general, por cada estudio
que encuentra que un incentivo al impuesto sobre
la renta provoca una expansion de la inversion o
de la actividad econdmica en la actividad objetivo
en un pals, existen otros estudios que identifican
poca o ninguna respuesta al incentivo tributario
en otros contextos. La mayoria de estos estudios
son de naturaleza econométrica.

Lo que parece claro a partir del analisis es que
ningun conjunto de incentivos tributarios



suele ser suficiente por si solo para atraer a
inversionistas extranjeros. La decision de inversién
generalmente se basa en una combinacion
de factores, como la atractividad financiera
fundamental de la actividad, la disponibilidad de
las competencias laborales requeridas, el riesgo
asociado al paisy la calidad de la infraestructura.

Los incentivos tributarios en forma de
exenciones del impuesto sobre la renta o de
tasas reducidas, combinados con exenciones de
impuestos indirectos, suelen ser necesarios para
atraer inversiones a las zonas de procesamiento
para la exportacion. Con frecuencia, estas
disposiciones fiscales se tratan como gastos
tributarios cuando, en realidad, por lo general
no lo son. Las actividades exportadoras generan
ingresos en divisas mediante la contratacion
de mano de obra local y la adquisicion de
insumos. Este incremento de divisas permite
realizar importaciones adicionales por
parte de consumidores y empresas. Dichas
importaciones suelen estar sujetas, en el punto
de entrada, a una carga tributaria superior al
promedio en comparacion con otros bienes
no transables que se venden en el pais. En
consecuencia, las actividades orientadas a la
exportacion, aun cuando no paguen impuestos
de manera directa, pueden constituir una
fuente importante de ingresos fiscales de forma
indirecta para el gobierno.

Si bien algunos estudios empiricos de la region
encuentran cierta correlacion positiva entre los
incentivos tributariosy un aumento de la inversion
en sectores especificos, esta evidencia por si
sola es insuficiente para justificar su uso desde
una perspectiva de politica publica. La cuestion
central no essi los incentivos inducen algudn nivel
de inversion, sino si la actividad inducida genera
beneficios econdmicos netos que superen los
costos econdmicos. En varios casos, la inversion
podria haberse realizado incluso en ausencia del
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incentivo, podria simplemente desplazar otras
inversiones nacionales o regionales, o podria no
responder a una falla de mercado claramente
definida. En consecuencia, aun cuando se
detectan efectos positivos, estos suelen ser de
magnitud limitada y no logran traducirse en
mejoras significativas de la productividad, la
competitividad o el crecimiento a largo plazo. Una
evaluacion econémica mas completa requiere
considerar estos efectos mas amplios, que rara
vez son captados por la literatura existente.

E¥] Recomendaciones

La realizacion de un analisis costo-beneficio
integral es fundamental para evaluar la
eficiencia y la viabilidad econémica de los
incentivos tributarios. El uso limitado de
analisis costo-beneficio pone de manifiesto
una brecha significativa en la adopcion de
un marco de evaluacion integral que permita
cuantificar el beneficio econdmico neto (o el
costo) de introducir incentivos tributarios. El
impacto de los incentivos tributarios puede
variar considerablemente entre sectores y tipos
de inversion. Por lo tanto, para determinar si
un incentivo tributario serd eficiente, debe
realizarse un analisis costo-beneficio caso por
caso con el fin de evaluar si dichos incentivos
son necesarios para atraer al sector objetivo.
Para que el incentivo tributario genere la
respuesta deseada, debe crear un aumento
significativo en la rentabilidad financiera que
incentive la realizacion de la actividad. Desde
una perspectiva econdmica, es importante
conocer de qué manera afecta el incentivo
tributario a la rentabilidad de |a actividad vy si
la actividad —en caso de ser incentivada— es
econdmicamente conveniente. Ademgas, el
gobierno necesita comprender los costos y
beneficios de dicho incentivo. Para mejorar la



relacion costo-efectividad de un incentivo, este
deberia disefiarse de manera que recompense
a los propietarios del proyecto en funcién de su
éxito en la implementacion del mismo, en lugar
de constituir un gasto tributario generalizado a
nivel sectorial gue termine transfiriendo ingresos
publicos escasos al sector privado para aumentar
Su tasa de retorno sobre todas las inversiones
nuevas y existentes.

Las politicas tributarias deben evaluarse sobre
una base exante. La falta de evaluaciones ex ante
de los incentivos tributarios pone de manifiesto
una deficiencia significativa en la literatura
actual. A diferencia de las evaluaciones realizadas
con posterioridad a la implementacion, que
analizan los resultados una vez que la politica ha
entrado envigor, las evaluaciones ex ante aportan
un valor distintivo al examinar los posibles
impactos de los incentivos tributarios sobre la
inversion antes de su aplicacion. La capacidad de
modelar los resultados de la inversion es crucial
para la toma de decisiones informadas, ya que
permite a los responsables de politica publica
simular escenarios de manera eficaz para
reducir consecuencias negativas y maximizar
las ventajas de los incentivos tributarios.
Por ejemplo, una evaluacion ex ante puede
indicar cuando un incentivo podria generar
pérdidas de ingresos tributarios sin producir los
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estimulos necesarios para que los tomadores de
decisiones incrementen la inversién. Este tipo
de informacidén puede ayudar a los gobiernos a
ajustar o, incluso, rediseflar completamente la
politica. Esto resulta particularmente relevante
en sectores en los que los incentivos podrian
dirigirse a inversiones que se habrian realizado
de todas formas, lo que haria que los beneficios
tributarios fueran innecesarios y costosos.

Cerrar la brecha de capacidades es fundamental.
La ausencia de evaluaciones ex ante puede
atribuirse al déficit de competencias en analisis
costo-beneficioy en analisis aplicado de bienestar
econdmico. Muchos gobiernos enfrentan
dificultades para aplicar de manera eficaz
analisis costo-beneficio precisos y confiables,
pese a la importancia de este tipo de estudios.
La aplicacion practica de esta metodologia no
es sencilla y requiere un esfuerzo sistematico y
riguroso para fortalecer las capacidades técnicas,
asi como la disposicién a invertir tiempo vy
recursos financieros. Por lo tanto, los gobiernos
deben priorizar el disefio e implementacién de
programas de capacitacion en analisis costo-
beneficio con el fin de mejorar las capacidades
del personal y dotarlo de los conocimientos y
herramientas necesarios para tomar decisiones
informadas sobre el impacto global de los
incentivos tributarios.
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Anexo B. Metodologia detallada
de la revision sistematica de la

literatura

Este anexo presenta una descripcion detallada
de la metodologia utilizada para llevar a cabo
la revision sistematica de la literatura empirica
sobre el impacto de los incentivos tributarios
en la estimulacion de la inversion, el empleo y
el crecimiento econémico en América Latina
y el Caribe.

La revision sigue el enfoque estructurado
propuesto por Tranfield et al. (2003) para la
investigacion en gestiéon basada en evidencia. Este
enfoque incluye la definicion de las preguntas de
investigacion, la especificacion de los criterios de
inclusion y exclusion, el desarrollo de estrategias
de busqueda, el cribado v la selecciéon de estudios
relevantes, y la extraccion y sintesis sistematica
de datos. Cada uno de estos pasos se describe
brevemente en las secciones siguientes, con el fin
de garantizar la transparenciay la replicabilidad
del proceso de revision.

Preguntas de investigacion, bases de datos
y criterios de inclusién o exclusion

Partiendo de las preguntas de investigacion, este
estudio analiza lo siguiente:

« cQué tipos de incentivos tributarios se
investigan en la region de América Latina y
el Caribe?

. cQuUé métodos se emplean para realizar
evaluaciones ex ante y ex post de los incentivos
tributarios?

« ¢ENn qué medida los incentivos tributarios
estimulan de manera efectiva la inversion,
el empleo y el crecimiento econémico en la
region de ALC?

« ¢ Los beneficios atribuibles al incentivo
tributario superan los costos?

Tras la formulacién de las preguntas de
investigacion, se desarrollaron estrategias de
bldsqueda para identificar los estudios que
se incluirfan en este informe. Las estrategias
de busqgueda utilizaron una combinacion de
encabezamientos tematicos y palabras clave para
los conceptos relacionados con el impacto de los
incentivos tributarios y se aplicaron en las bases
de datos mas relevantes, con el fin de garantizar
una cobertura integral del tema.

Web of Science (WoS), Scopus y Business Source
Complete (BSC) se utilizaron inicialmente para
buscar articulos revisados por pares. Estas bases
de datos contienen algunas de las mayores
colecciones electrénicas de fuentes académicas
del mundo, con referencias citadas que pueden
ser objeto de busqueda. Ademas, para garantizar
una cobertura integral de la literatura de alto
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impacto, se combind Google Scholar con la
herramienta Publish or Perish a fin de explorar
los trabajos mas citados en el ambito de los
incentivos tributarios.

Posteriormente, se elaboraron criterios claros de
inclusion y exclusion para depurar los resultados
de la investigacion e identificar los estudios
pertinentes:

» Alineados con las preguntas de investigacion
definidas a priori, en este contexto, la fase
de cribado tiene como objetivo identificar la
literatura que contribuya a definir,de manera
explicita o implicita, las perspectivas de
investigacion y las metodologias empleadas
en relacion con los incentivos tributarios a la
inversion en la region de Ameérica Latina y el
Caribe y en otros palses.

Publicados a lo largo de un periodo
suficientemente amplio para abarcar los
distintos tipos y metodologias aplicadas en
el andlisis de los incentivos de naturaleza
tributaria. El periodo seleccionado, 2000-
2024, se define con base en la evolucion de
los incentivos tributarios en la politica publica
y en las agendas econdmicas internacionales.

« Marco de referencia limitado a la evidencia
empirica sobre el impacto de los incentivos
tributarios en resultados econdmicos, tales
como el crecimiento del PIB, los niveles de
inversion, el empleoy la productividad.

Redactados en inglés, por su reconocimiento
general como lengua académica internacional,
asi como en espafol y portugués.

Literatura académica revisada por pares
y documentacion creible de organismos
internacionales, accesible en linea y disponible
sin restricciones.

Recoleccién de la muestra y método
de seleccién

La busqueda y seleccion de los materiales
se realizaron mediante un sistema de filtros
que, al considerar las variables mas relevantes
para el analisis, permitié definir la muestra
final que seria evaluada y discutida. Se utilizd
el software de gestion de revisiones Rayyan
para compilar los materiales y llevar a cabo el
cribado inicial; posteriormente, se realizdé un
analisis méas detallado. Para los procedimientos
de recoleccion de datos, se consultaron las bases
de datos electroénicas seleccionadas utilizando
las siguientes palabras clave, elegidas en funcion
de la contribucién potencial que podrian aportar
al analisis de la literatura:

« Eficacia de los incentivos tributarios

» Eficacia de los incentivos fiscales

» Gastos tributarios

« Promocion de la inversion extranjera directa
« Incentivos tributarios a las empresas

« Incentivos a la promocion de exportaciones
« Incentivos al empleo

« Incentivos sectoriales especificos

. Metodologias para la evaluacion de los
incentivos tributarios

Se utilizé truncamiento para captar distintas
variantes de las palabras clave relevantes y se
aplicaron los operadores booleanos “AND" vy
“OR" para combinar los términos. En particular,
la busqueda en la base de datos Scopus se realizd
utilizando el criterio “titulo del articulo, resumen
y palabras clave”; en WoSy BSC, la busqueda se
vinculoé al criterio "tema”, mientras que en Google
Scholar se seleccionaron todos los materiales
disponibles. Asimismo, se implementd un
cribado automatico directamente durante la
fase de busqueda en las distintas bases de datos,
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aplicado de manera consistente de conformidad
con los criterios de exclusion definidos.

Los primeros resultados de la busqueda arrojaron
3.918 documentos identificados en Scopus,
2.061 en WoS, 684 en BSC y los 500 articulos
mas citados de Google Scholar. Para completar
y ampliar la base de datos, se recopilaron

mMateriales adicionales relacionados con los temas
abordados en este trabajo a partir de ProQuest
Dissertations & Theses Global y de los repositorios
de diversos organismos internacionales. A partir
de estas cadenas de busqueda, se identifico
un total combinado de 9.399 documentos en
todas las bases de datos, tal como se detalla en
el Cuadro 5.

CUADRO Bi1

INCENTIVOS TRIBUTARIOS: RECOLECCION DE DATOS POR BASE DE DATOS

Base de datos/fuente Busqueda Resultados
Web of Science Tema 2061
Scopus Titulo-Resumen-Palabras clave 3918
Business Source Complete Ti Titulo + TX texto completo 684
ProQuest Dissertation & Theses Global Titulo del documento - titulo 96
National Bureau of Economic Research Todos los campos 395
Fondo Monetario Internacional Todos los campos 251
Banco Mundial Todos los campos 242
ggig:jgiﬁ para la Cooperacion y el Desarrollo Todos 05 campos 192
Corporacion Financiera Internacional Todos los campos 5
Banco Interamericano de Desarrollo Todos los campos 42
América Latinay el Caribe (via Lens.org) Todos los campos 1023
Google Scholar Todos los campos (via el software 500

Publish or Perish)

Total de referencias importadas 9,399
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Para mejorar la eficiencia del proceso de revision
sistematica, todos los registros identificados
se exportaron a Rayyan en formato Research
Information System (RIS). En total, se identificaron
2.642 duplicados en todas las bases de datos, los
cuales se resolvieron automaticamente. Tras la
exclusion de dichos duplicados, permanecieron
6.757 articulos; los titulos y resimenes de los
articulos restantes se sometieron a cribado para
asegurar su alineaciéon con el tema definido.
Luego de esta etapa de cribado, 727 documentos
cumplieron los estandares de seleccion en la
region de Ameérica Latina y el Caribe y en otros
paises del mundo. El Grafico 4 resume el proceso
de recoleccion y seleccion de datos llevado a cabo
mediante técnicas PRISMA estandarizadas (Page
et al,, 2021; Moher et al,, 2009).

Dado el gran volumen de la base de datos
obtenido en la etapa inicial de cribado, se llevd
a cabo una etapa adicional de seleccion para
acotar el alcance geografico de la base de
datos, concentrandose especificamente en
investigaciones relacionadas con experiencias en
paises de América Latinay el Caribe. Asimismo,
el enfoque principal de este estudio es examinar
la literatura que aborda especificamente los
incentivos tributarios disefiados para estimular la
inversiony el crecimiento econdmico, asicomo la
creacion de empleo. En consecuencia, se excluyo

la literatura que analiza incentivos tributarios
orientados a otros objetivos, tales como el
fomento de la innovacion y de las actividades
de investigacion y desarrollo, la promocioén de
donaciones con fines benéficos, el estimulo de
practicas ambientales, el avance del bienestar
social o la mejora del acceso a la vivienda?.

Al concluir este proceso, la base de datos
quedo conformada por 54 trabajos centrados
en el analisis de los incentivos tributarios a
la inversion en paises de América Latina y el
Caribe. Se realizd un cribado a texto completo
de los trabajos restantes para determinar su
pertinencia. El contenido integral de cada estudio
fue analizado para asegurar que la informacion
proporcionada por los autores contribuye a las
etapas de discusion e interpretacion. Ello requirio
una revision del contexto de todos los trabajos
conforme a los criterios de inclusion establecidos.

De estos 54 estudios, se seleccionaron 31 trabajos
que son empiricos, aplican modelos cuantitativos,
se centran en paises de América Latinay el Caribe
y realizan contribuciones significativas al tema
para las etapas de discusion e interpretacion?,
La lista de los articulos incluidos se presenta
en el Anexo C, el cual resume los resultados y
las metodologias empleadas en los estudios
empiricos presentados en cada articulo.

1. Si bien la literatura sobre incentivos tributarios a la investigacion y el
desarrollo queda fuera del alcance de este estudio, resulta Util hacer una
breve referencia a ella, dado que las politicas asociadas a este cuerpo de
trabajos han sido prominentes en el debate sobre incentivos tributarios
en los Ultimos afios. La Seccion 3.4 presenta una revision breve de
tres trabajos seleccionados que analizan el impacto de los incentivos
tributarios a la I+D en algunos paises de América Latina y el Caribe.

2. Cabe sefialar que el nUmero total de referencias analizadas en este
informe supera los 31 trabajos incluidos directamente en la revision
sistematica. En la discusion de diversos conceptos, se incorporaron
aportes de otros 30 trabajos académicos adicionales, incluidos estudios
fundamentales, encuestas a inversionistas y documentos de revision
internacional (por ejemplo, De Mooij y Ederveen (2003), que sintetizan
los hallazgos de 25 estudios empiricos, y Feld y Heckemeyer (2009),
que sintetizan los resultados de 46 estudios empiricos). Esto garantiza
que las conclusiones de este informe se basen en un acervo amplioy
diverso de literatura.



Anexo B. Metodologia detallada de la revision sistematica de la literatura

DIAGRAMA DE FLUJO PRISMA

Registros identificados a partir de:
todas las bases de datos (n = 9.399) '

Registros (n = 9.399)

|

Registros eliminados antes del cribado:
registros duplicados (n = 2.642)

IDENTIFICACION

Cribado manual (titulos y resimenes) —} Satares celuEles (i = G50
(n = 6.757) 9 :
8
g Informes buscados para su recuperacion _’ Excluidos tras la evaluacion del alcance
g (n=727) geografico (n = 673)
Cribado a texto completo _} Informes excluidos (n = 23)
(n=54)
(%]
8
35 Estudios incluidos en la discusién
] (n=31)
z

Elaboracion del autor.




Anexo C. Resumen de resultados
de los estudios de |la muestra
sobre el impacto de los incentivos
tributarios
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