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RESUMEN

Este trabajo construye un conjunto de criterios para una futura política tri-
butaria que contribuya al desarrollo local en Cartagena. Para ello se revisa la 
evidencia empírica sobre el uso de la política tributaria local y regional en otros 
países. Si bien los resultados no son concluyentes a favor del uso de una política 
tributaria que promueva la atracción de empresas, en cuatro de las experien-
cias analizadas predominan claramente las políticas de reubicación del capital. 
Los análisis empíricos realizados no permiten demostrar su eficacia como me-
canismo de atracción de inversiones, en especial, la IED. La experiencia brasilera 
deja lecciones para la gestión del desarrollo territorial de Cartagena. Los casos 
examinados muestran que la participación estatal es elemento indispensable en 
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la estrategia de atraer empresas al territorio. Es necesario contar con variedad 
de instrumentos en manos de los estados y municipalidades para promover la 
atracción de empresas, que van desde la donación de tierras hasta la creación de 
programas de entrenamiento de la mano de obra. Todo esto requiere un esfuerzo 
fiscal significativo, traducido en la creación de fondos financieros que apoyen los 
programas de incentivos montados en las regiones consideradas en este trabajo.
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rrollo económico local, Cartagena de Indias

Clasificaciones JEL: H3, H7, O1, R5

ABSTRACT

Tax Policies and Fiscal Incentives for Local Economic Development: 

The Case of Cartagena de Indias

This paper develops a set of criteria for tax policies that contribute to local de-
velopment in Cartagena, Colombia. For this purpose, I review the empirical evi-
dence on the use of local and regional tax policy in other countries. Though the 
results are not conclusive in favor of using tax policy to attract private investment, 
in four of the cases reviewed there is a predominance of policies to promote the 
relocation of firms. Empirical analysis does not prove its effectiveness to attract 
investment, in particular, DFI. Some lessons for territorial development in Car-
tagena are drawn from the Brazilian experience. The cases examined show that 
state participation is an indispensable element in any strategy to attract private 
investment; it is necessary to use a variety of instruments, from land grants to la-
bor training programs. All this requires a significant fiscal effort, via the creation 
of financial funds to support incentive programs. 

Key words: Tax policy, fiscal incentives, economic development, tributary 
equity, Cartagena de Indias
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I. INTRODUCCIÓN

La transformación económica iniciada en los años ochenta en gran parte de 
los países latinoamericanos ha mostrado que la apertura de los mercados inter-
nos, la desregulación y la privatización no han bastado para asegurar la competi-
tividad internacional de las empresas y producir crecimiento económico alto y 
sostenido, con clara mejoría en la distribución del ingreso y en los niveles de 
vida de la población. Por ello resulta paradójico que el incremento en los niveles 
de pobreza e inequidad a escala mundial se presenten justamente en el contexto de 
grandes avances tecnológicos y de fortalecimiento de los mercados mundiales 
que han ampliado las posibilidades de producción y generación de riqueza (Kliks-
berg, 1999). 

La citada transformación ha generado amplia discusión sobre los diversos im-
pactos en el plano territorial, donde cada vez se hace más necesario diseñar ins - 
trumentos y políticas públicas de gestión dirigidas a estimular el aprovechamiento 
de los recursos locales endógenos, basados en las potencialidades de las economías 
locales, como complemento indispensable de las políticas nacionales de desarrollo. 

De hecho, a partir de los años noventa se empezó a incorporar en diversos 
países de América Latina el enfoque de corte territorial en sus políticas de desa-
rrollo productivo y de fomento a pequeñas y medianas empresas, que sería más 
coherente con los objetivos de crear o mejorar las capacidades competitivas de los 
sistemas productivos locales (Silva, 2005).

En teoría, muchas de esas políticas tienen como fin mejorar los niveles de com-
petitividad territorial, la cual, según la Cepal, «es esencialmente un fenómeno 
regional que tiene como punto de partida las condiciones económicas, políticas, 
sociales y culturales que ha alcanzado la región» (Cepal, 2002). Por tanto, la crea-
ción de capacidades regionales y locales, tanto públicas como privadas, como las 
que se reflejan en mejores instituciones y niveles de capital humano, así como en 
un ambiente local adecuado para los negocios, son aspectos fundamentales para 
aumentar la productividad y la competitividad de una ciudad como Cartagena.

En este marco surge la necesidad de la intervención territorial orientada a pro-
mocionar «desde abajo» el desarrollo económico y social, ya no como una variable 
«saldo» que genere beneficios gracias a los efectos del crecimiento económico 
nacional y regional. La política tributaria se convierte entonces en poderosa herra-
mienta para plantear, vía incentivos fiscales, las condiciones apropiadas para la ge-
neración de mayor riqueza mediante la atracción de inversiones y el creci miento 
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de la producción, aún reconociendo el hecho de que la instalación de empresas 
per se no generaría un desarrollo económico integral y sostenible. Si bien la inter-
vención territorial comprende un amplio espectro de opciones de política, este 
documento se enfoca en los incentivos fiscales para producir resultados eficaces 
no sólo en el crecimiento económico sino también como instrumento redistri-
buidor de recursos y generador de equidad entre los distintos grupos sociales de 
Cartagena. 

A pesar de que algunos estudios, como el de Araújo Ibarra et.al. (2003), pro-
ponen utilizar incentivos tributarios para promover la industrialización y la loca-
lización de empresas, como en efecto ha venido buscando estimular la política 
pública distrital, existe evidencia1 de que los resultados del modelo de incentivos 
no validan esta estrategia, al menos en el caso de los programas para atraer em-
presas orientadas hacia los mercados externos. 

Este trabajo se propone desarrollar un conjunto de lineamientos relativos a 
los incentivos fiscales y la equidad como instrumento de una política tributaria 
que contribuya al desarrollo local en Cartagena, revisando la evidencia empírica 
sobre el uso de la política tributaria local y regional en otros países. Dicha política 
se examinará como instrumento para alcanzar el desarrollo económico a través 
de su efectividad en el bienestar de las comunidades y la expansión productiva.

En la siguiente sección se presentan los principales resultados de los estudios 
sobre tributación en Cartagena. La tercera sección se divide en tres partes: en la 
primera se examina la lógica económica de los incentivos fiscales, discutiendo los 
criterios que permiten responder a las preguntas de cómo y qué tanto de éstos 
pueden ser entregados; en la segunda se muestra evidencia empírica internacio-
nal sobre el papel de los instrumentos de la política fiscal —vía tributos e incenti-
vos— en la reducción de las disparidades económicas regionales y como motor de 
desarrollo local (esto es, aprovechando el marco de estas políticas de reducción 
de brechas regionales para incluir los incentivos fiscales), revisando un conjunto de 
experiencias de países y regiones del mundo (Reino Unido, España, Italia, Austria 

1 Toro (2004) argumenta que este modelo de intervención basado en costos tributarios, como el que se ha 
venido implementando en la política pública distrital, no posee suficiente soporte empírico. Según este autor, 
«el coeficiente de los impuestos locales medido por el impuesto de industria y comercio no brinda evidencia 
estadística concluyente de su efecto sobre la localización de nuevos establecimientos». Por lo tanto, los recursos 
dejados de recibir por las exenciones deben tener un mayor impacto cuando son invertidos en otro tipo de 
estrategias.
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y la UE en su conjunto); y en la tercera se presentan casos que ilustran más especí-
ficamente la manera cómo han sido utilizados los instrumentos de la política fis-
cal, analizando en particular la experiencia de Irlanda y Brasil. 

En la cuarta parte se examina la posibilidad de ampliar el análisis de la polí-
tica tributaria en el desarrollo local, vinculando la discusión a aspectos como la 
equidad y la progresividad del sistema fiscal. Por último, se presentan las conclu-
siones y recomendaciones del estudio.

II. LA TRIBUTACIÓN Y EL DESARROLLO LOCAL 
EN CARTAGENA: ESTADO DEL ARTE, 
ENFOQUES TEÓRICOS Y HECHOS ESTILIZADOS

Los incentivos fiscales constituyen uno de los temas más referenciados en la 
discusión académica e institucional sobre la competitividad y el desarrollo de Car-
tagena en la última década. Sin embargo, en la ya abundante producción biblio-
gráfica del tema en la ciudad, la discusión ha sido orientada más hacia el uso de 
la política fiscal como medio para atraer potenciales empresas que aprovechen las 
ventajas competitivas y naturales del puerto cartagenero, que hacia su aplicación 
como mecanismo generador de equidad (horizontal y vertical) en las relaciones 
entre el Estado local y sus ciudadanos.

Araújo Ibarra et.al. (2003) presenta un estudio con el propósito principal de 
convertirse en herramienta de análisis para la toma de decisiones de política por 
parte de la administración distrital.2 En la investigación se realiza una compara-
ción de los costos3 de factores asociados a la localización de empresas, concluyen-

2 El diagnóstico incluyó cuatro aspectos básicos denominados módulos, relacionados así: 1. Identificación, 
a través de encuestas, de empresarios de industrias localizadas en el interior que podrían invertir o reubicarse 
en Cartagena; 2. Comparación de costos de Cartagena frente a otras ciudades del interior del país y del exterior 
(particularmente Centroamérica); 3. Inventario de inmuebles para uso industrial y de servicios; y 4. Material de 
promoción de inversiones para Cartagena.

3 Los costos analizados fueron: 1. Costos de impuestos locales en Cartagena, Bogotá, Medellín y Cali (Im-
puesto predial, ICA para el sector industrial e impuesto a la construcción); 2. Costo de mano de obra; 3. Costos 
de servicios públicos (energía, valor del kilovatio/hora, teléfono, valor del minuto de llamada internacional a 
Miami y acueducto, valor del m3 de agua potable; 4. Costos de transporte (costo de transporte marítimo hacia Mia-
mi, Los Ángeles y Nueva York por contenedor de 20’ y de 40’, costo de transporte terrestre doméstico (costo in 

land) y costo de transporte aéreo desde las ciudades analizadas a Miami, Nueva York y Los Ángeles); y 5. Costos de 
arrendamiento de inmuebles industriales en las ciudades nacionales e internacionales analizadas.
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do que Cartagena posee ventaja en cuanto a la competitividad tributaria e incen-
tivos para la reubicación empresarial.4 Sin embargo, entre los factores que deben 
reforzarse, plantea el estudio, están los costos de impuestos locales (en par ticular 
para ciertas actividades manufactureras), telefonía y transporte aéreo.

Por su parte, Acosta (2003) analiza la competitividad tributaria de la ciudad, 
utilizando la metodología comparativa en costos de servicios públicos y las tarifas 
de impuestos como el predial unificado, industria y comercio, y delineación urba-
na, entre las ciudades de Bogotá, Bucaramanga, Medellín, Cali y Barranquilla, las 
cuales utilizan al Distrito de Cartagena como puente para la movilización de sus 
materias primas o productos. Esto, a pesar de que, como se muestra en la siguien-
te sección, los cambios tarifarios no guardan relación alguna con la dinámica 
empresarial cartagenera. 

Las conclusiones de Acosta indican que Cartagena se encuentra en posición 
competitiva en comparación con otras ciudades industriales, puesto que contaba 
a la fecha con incentivos como el impuesto predial unificado para la creación de 
nuevas empresas industriales en la ciudad. Además, el impuesto de industria y 
co mercio ofrece exoneraciones a nuevas empresas que generen como mínimo cin-
cuenta nuevos empleos. No obstante, esta tarifa tributaria es la más alta con res-
pecto al resto de ciudades.5 

En un estudio sobre la situación financiera de Cartagena en el periodo 1994-
2004, Fundesarrollo (2005) analiza la estructura financiera a través de los ingre-
sos y gastos del Distrito. En la parte correspondiente a la política tributaria, el 
estudio compara el estatuto tributario de Cartagena con los de Bogotá y Barran-
quilla. Los principales resultados muestran el aumento significativo en la tributa-
ción, es decir, en la ciudad se ha mejorado la capacidad para generar rentas pro-
pias. Sin embargo, el Distrito muestra rezago relativo frente a otras ciudades, pues 
la participación que los ingresos tributarios tienen en los ingresos totales (33%) 
es inferior a la de ciudades como Cali (49%), Bogotá (45%) y Medellín (43%). 

4 Los principales incentivos que destaca el estudio son: 1. Reducción del 40% del impuesto predial para 
nuevos proyectos industriales que se instalen en Cartagena (la ciudad cobra actualmente uno de las más bajas 
tasas de impuesto predial del sector industrial colombiano); 2. Exención del impuesto de industria y comercio 
para nuevas empresas industriales que generen más de cincuenta empleos directos y deducción de las ventas al 
exterior de la base gravable del impuesto; y 3. Reducción del impuesto a la construcción a una tarifa de 1% del 
valor del presupuesto de la construcción y exención del impuesto en zonas francas de la ciudad.

5 Esto era cierto hasta diciembre de 2009, cuando expiró el Acuerdo 041/2005 que reglamentaba el uso de 
exoneraciones tributarias para atraer empresas (nuevas o relocalizadas) en el territorio cartagenero.
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Como conclusión, el estudio de Fundesarrollo reafirma la positiva evolución de 
los impuestos de industria y comercio, predial unificado y sobretasa a la gasolina, 
donde se ha mejorado considerablemente el recaudo aunque con resultados in-
feriores a los de otras ciudades del país. 

En un estudio más reciente, López et.al (2007) abordan el análisis de la com-
petitividad de la estructura tributaria empresarial de Cartagena. En el estudio se 
estimó mediante herramientas econométricas la relación lineal entre la inversión 
de capitales privados y los costos del capital. Además, los autores tuvieron en cuen-
ta la opinión de los empresarios sobre los impuestos más representativos en la es - 
tructura de costos, ponderando los diferentes gravámenes de acuerdo con la car-
ga que representa para los empresarios. 

Los resultados encontrados muestran a Bogotá como la ciudad más competiti-
va debido al reducido número de impuestos y tarifas de los mismos. Barranquilla 
ocupa el segundo lugar, seguida por Cartagena, que presenta la estructura tributa-
ria más compleja y costosa para los empresarios de las ciudades consideradas.

Como se puede apreciar en los estudios mencionados, el enfoque fiscal predo-
minante considera la competitividad un fenómeno determinado primordialmen-
te por la dotación de factores de producción y el diferencial de tasas impositivas 
in terregionales. Es decir, se limita el análisis de la competitividad al estudio de 
la evolución y complejidad de la estructura tributaria de la ciudad, dejando por 
fuera variables relevantes como la inversión de capital, la innovación o el recurso 
humano, y en general a la estructura de factores que la determinan según estu-
dios del Banco Mundial (Doing Business), el Consejo Privado de Competitividad 
colombiano y organismos regionales y locales como el Observatorio del Caribe 
Colombiano y la Cámara de Comercio de Cartagena. Por lo tanto, se hace necesa-
rio tener una visión multidimensional de los factores que influyen en la genera-
ción de ventajas competitivas para la ciudad.

Aunque autores como Toro (2005) intentan superar la discusión sobre el ni-
vel del incentivo, la ciudad carece de estudios sobre el impacto de mantener 
una determinada política de incentivos fiscales. Este autor, que analiza los de-
terminantes de la localización empresarial en Cartagena y en un conjunto de 
ciudades colombianas, argumenta que el modelo de intervención basado en cos-
tos tributarios —el prevaleciente en la política pública distrital— no cuenta con 
suficiente soporte empírico. Como conclusión, Toro encuentra evidencia de que 
el coeficiente de los impuestos locales —medido por el impuesto de industria y 
comercio— no brinda evidencia estadística concluyente de su efecto sobre la loca-
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lización de nuevos establecimientos. Por tanto, los recursos dejados de recibir por 
las exenciones deberían tener mayor impacto cuando son invertidos en otro tipo 
de estrategias, especialmente de construcción de infraestructura (vías, conectivi-
dad, provisión de servicios públicos, entre otras) para la competitividad.

La revisión de la bibliografía local muestra cierto predominio de la visión «com-
petitivista» del manejo de la política tributaria distrital, la cual operaría a favor 
de la atracción de empresas, la generación de empleos e ingresos. A pesar de las 
posibilidades abiertas por algunos de estos trabajos para atraer IED hacia Cartage-
na, los estudios ignoran aspectos a considerar como, por ejemplo, la política de 
dividendos y la legislación del país de origen de estas empresas extranjeras,6 y los 
análisis y propuestas de las reformas fiscales emprendidas en el Distrito se han 
cen trado más bien en proponer el aumento de los ingresos y lograr mejoras de 
eficiencia, sin apenas tener en cuenta los aspectos distributivos. 

Como se verá en la cuarta sección, este último tema constituye un importante 
pun to de discusión para lograr la legitimidad social del sector público local, habi-
da cuenta de que la distribución del ingreso es muy desigual. 

III. POLÍTICA TRIBUTARIA Y DESARROLLO 
REGIONAL Y LOCAL 

A. La lógica económica detrás de los incentivos

Durante varias décadas, y especialmente en los países en desarrollo, el debate 
sobre el papel de la política tributaria como herramienta de progreso económico 
se concentró principalmente en si se permitían o no los incentivos fiscales. 

En países como Brasil, las regiones entraron tempranamente (años sesenta) 
en un proceso de competencia fiscal con miras a atraer volúmenes crecientes de 
in versión que garantizaran mayor empleo e ingresos subnacionales (Domingues y 
Haddad, 2006). Sin embargo, aspectos centrales de la discusión, como la eficacia, 

6 La legislación de los países de origen puede imponer barreras estructurales a cualquier política de la atrac-
ción de empresas sugerida por los programas de incentivos. Con normas diferentes, los beneficios fiscales que 
ofrecen regiones de países en desarrollo puede que no beneficien a las empresas que efectúan la inversión, sino 
a las haciendas de sus países de origen. En caso extremo puede convertirse en un mecanismo de transferencias 
de renta de unos Estados a otros (Tanzi y Zee, 2001).
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la eficiencia y la sostenibilidad fiscal de estos incentivos, han sido relegados a un 
segundo orden (Holanda y Petterini, 2006). 

Hace casi veinte años, autores como Barro y Xala-i-Martin (1992) y Lanfont 
y Tirole (1993) mostraron que cuando son bien diseñados e implementados, los 
incentivos juegan un rol importante en la corrección de las fallas del mercado. 
Estas fallas consisten, por un lado, en la ausencia de una política nacional bien 
definida que compense las asimetrías en la distribución de los factores de la pro-
ducción y del ingreso entre las regiones de un país, y por el otro, en la incapacidad 
del mercado de valorar las externalidades positivas generadas por la inversión pri-
vada, por ejemplo, aquellas que se «derraman» en las regiones. En este caso, los 
in centivos tributarios representarían apenas la valoración que hace el Estado de 
los beneficios sociales creados por la inversión (Porsse et.al., 2006). 

La discusión ha sido también enfocada desde el campo institucional. Martner 
(2001) propone implantar un nuevo paradigma de gestión pública que tenga co- 
mo eje el establecimiento de reglas fiscales claras, con metas de mediano plazo y 
capacidad de estabilización en el corto plazo, que permitan avanzar en la asigna-
ción de proporciones crecientes del gasto público, de tal forma que se superen 
los principales «cuellos de botella» del desarrollo (formación de capital humano 
y social, por ejemplo). 

Este autor considera que la gestión pública enfrenta tres desafíos fundamenta-
les para garantizar un crecimiento económico estable y una adecuada ejecución 
de los planes y programas votados por la ciudadanía: respetar una regla macrofis-
cal a lo largo del ciclo económico; identificar la aparición de déficit estructurales, 
y eliminar el tradicional sesgo contra la inversión.

En este último aspecto aparecen los incentivos fiscales como complemento a la 
regla propuesta. Una vez aceptada la necesidad de implementar incentivos para 
atraer empresas, autores como Holanda y Petterini (2006) sostienen que el punto 
central de la entrega de incentivos es poder establecer reglas locales (más allá de 
la diferenciación interregional de la política tributaria que conduzca a guerras fis - 
cales del tipo brasilero) para «conceder» o «no conceder» a una inversión particu-
lar, y luego, entonces, proceder a determinar cómo y qué tanto de aquellos serán 
entregados.

El primer criterio, el de cómo conceder los incentivos, debería basarse en al-
gunas variables correlacionadas con la capacidad de la inversión de generar ex-
ternalidades positivas. El segundo procedimiento debería fundamentarse en los 
beneficios —esto es, la inversión privada, la creación de empleo y la innovación tec-
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nológica, atracción de factores productivos de otras regiones, impuestos, nuevos 
mercados— y los costos sociales del incentivo —tales como donación de tierras, 
entrenamiento laboral, pero principalmente aquellos derivados de la renuncia a 
los ingresos tributarios del Gobierno. 

En teoría, la lógica básica de renunciar a los ingresos fiscales para conceder 
incentivos se justifica en el hecho de poder expandir el bienestar debido a la 
atracción de nuevas inversiones. El mecanismo de transmisión indica que prime-
ro se mejora el desempeño de la economía; después, en el mediano y largo plazo, 
aumentará el potencial de consumo de las familias. En este sentido, Holanda 
y Petterini (2006) proponen una «regla local» simple: así como en el caso de la 
inversión privada, la validez de los incentivos para atraer inversión a las regiones 
está determinada por la relación costo-beneficio. 

A pesar de los esfuerzos por atraer empresas a la ciudad, a más de medio siglo 
de desarrollo industrial, el perfil exportador cartagenero no ha significado el 
desarrollo equilibrado y el crecimiento sostenido de su economía.7 En la ciudad 
coexisten dos economías: una moderna, que crece a partir de las exportaciones 
(de su sector industrial, y a través del turismo y su puerto), y otra tradicional, 
basada en las actividades comerciales y otras actividades poco dinámicas.8 Estas 
dos economías no se articulan adecuadamente y existe escasa integración de la 
economía moderna con el resto de la economía local, puesto que gran parte de 
los insumos son importados y su fuente de dinamismo proviene del exterior.9

Por esta razón cobra importancia el tipo de inversión convertida en objetivo 
por la política de incentivos. En condiciones normales, éstos son utilizados para 
atraer nuevas inversiones siempre que no parezcan influir, al menos no directa-
mente, sobre la asignación de inversiones ya existentes y distribuidas entre las 

7 Entre 1995 y 2004, la ciudad experimentó un empobrecimiento relativo: los medios de subsistencia —el 
PIB— crecieron el 1.7%, mientras la población se expandió a una tasa del 2.3%. Según Espinosa y Rueda (2007), 
el porcentaje de personas que vive por debajo de la línea de pobreza en Cartagena era del 60.2% en 2005.

8 En 2006, el empleo informal en Cartagena era, según el DANE, 1.5 veces mayor que el empleo formal. En 
2010 los resultados aún se mantenían. La tasa de informalidad ese mismo año ascendió al 65.4%, la tercera más 
elevada del país, siendo similar para 2010.

9 Bonet encuentra que en la Costa Caribe colombiana se presenta el más bajo nivel de integración de las 
estructuras económicas regionales, por lo que se puede esperar que la polarización regional se perpetúe en 
Colombia. Utilizando el esquema de matriz insumo-producto, el autor encuentra que los más poderosos esla-
bonamientos están en las regiones prósperas y los débiles enlaces en las regiones atrasadas. Hay entonces pocas 
razones para esperar cambios en estas tendencias en el mediano plazo. Ver Bonet (2005).
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regiones que conforman el territorio. Según Porsse et.al. (2006), no se puede 
descartar la posibilidad de que, en un contexto de libre movilidad de recursos 
productivos (trabajo y capital), se generen efectos indirectos de los incentivos tri-
butarios sobre la distribución espacial de las inversiones, como sugieren estudios 
realizados en Brasil para los estados de Sao Paulo (Domingues y Haddad, 2006) 
y de Río Grande do Sul (Porsse et.al., 2006). 

Este tipo de situaciones comprende la entrega de paquetes de incentivos espe-
cíficos negociados individualmente con cada firma, por ejemplo, aquellas que 
requieren de grandes inversiones para la construcción de plantas de producción. 
No obstante, los gobiernos regionales pueden también implementar programas 
de incentivos de carácter permanente que se apliquen para estimular nuevas in-
versiones o relocalizar las existentes, como se ha venido promoviendo para el caso 
cartagenero.

Pese a ello, una de las grandes restricciones para la implementación de esta 
úl tima estrategia de promoción de las inversiones es la dificultad que acarrea la 
competencia por el stock de capital existente, además de las propias desventajas ge-
neradas por el contexto de esta política: esto puede traducirse en interacciones 
in terregionales estratégicas que pueden conducir a un juego de suma cero y a la 
ineficiente asignación de recursos públicos escasos (Porsse et.al., 2006). 

B. Los tributos, la política económica regional y la convergencia: 
evidencia internacional 

La política fiscal, en especial la relacionada con los impuestos e incentivos fis-
cales, ha ocupado un destacado lugar en las propuestas de políticas que buscan 
promover un desarrollo más equilibrado entre regiones. Desde el punto de vista 
regional y local, los instrumentos de política macro y microeconómica están dise-
ñados para modificar la asignación de recursos productivos o para cambiar los 
ni veles de ingresos y gastos en determinadas zonas. 

Los instrumentos macroeconómicos están orientados a cambiar los niveles 
agregados de ingresos y gastos de una región, mientras que los medios microeconó-
micos se concentran en el diseño de incentivos para reasignar capital y trabajo 
entre regiones e industrias (Barón et.al., 2004). El principal objetivo de estas úl-
timas es inducir la localización de capital y trabajo en zonas que normalmente no 
serían las seleccionadas. 
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De los instrumentos utilizados en un conjunto de países europeos y america-
nos10 para reducir las disparidades regionales en el ingreso, hay tres que han teni-
do particular importancia en las políticas económicas: los subsidios al trabajo y al 
capital, los controles administrativos y las iniciativas de desarrollo comunitario. 

Según Pérez y Rowland (2004), quienes analizaron las experiencias de las po-
líticas económicas regionales en un conjunto de países y regiones tendientes a 
cerrar las brechas regionales, el medio más utilizado por los formuladores de 
políticas ha sido la concesión de subsidios al capital. Éstos pueden otorgarse por 
insumos, por producto o por investigación tecnológica y divulgación. A su vez, 
los subsidios por insumos son de tres clases: 1. Sobre el capital, la tierra o los in - 
muebles, tales como aportes de capital, de inmuebles o alivios en impuestos loca-
les o arrendamientos; 2. Sobre el empleo, tales como subsidios salariales y apoyos 
a la migración de trabajadores especializados; y 3. Sobre otros insumos, como 
subsidios a los costos de transporte o a los de energía. El propósito de éstos es mejo-
rar la competitividad de las firmas de zonas subdesarrolladas donde hay precarios 
niveles de bienestar económico.

Sin embargo, como se mostrará a continuación, los incentivos tributarios son 
unos de los instrumentos más utilizados para reorientar el capital hacia regiones 
en desventaja, entre otras medidas como los controles administrativos, las políti-
cas para el desarrollo del capital social y la eficiencia de las firmas y la profundiza-
ción de los mercados financieros. Por su parte, entre los mecanismos fiscales más 
usados están la política tributaria y la concesión de subsidios para incentivar o 
desincentivar los flujos de capital que van hacia una región particular. 

Como se anotó, la aplicación de incentivos fiscales está sujeta a la existencia 
de fallas de mercado que justifiquen un tratamiento especial, por ejemplo, la exis-
tencia de asimetrías de información, la generación de externalidades positivas en 
la producción de las empresas locales, y alta concentración en el mercado domés-
tico, que para algunos autores se aplica más al caso de la Inversión Extranjera 
Di recta (Esquivel y Larraín, 2001).

El Cuadro 1 muestra los resultados de las políticas regionales adoptadas en 
siete países y regiones del mundo, teniendo en cuenta el tipo de instrumentos 
utilizados. Los avances de las medidas están determinados por criterios de con-

10 Harvey Armstrong y Jim Taylor, Regional Economics and Policy, (Oxford: Blackwell, 2000), citado por Gerson 
Pérez y Peter Rowland (2004).
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vergencia de las regiones rezagadas, esto es, que dentro de éstas se hayan cerrado 
las brechas en el ingreso por habitante (las zonas atrasadas crecen con más ra-
pidez que otras relativamente avanzadas). Como se observará, en cuatro de las 
experiencias analizadas predominan claramente las políticas de reubicación del 
capital, que fueron combinadas en menor proporción con mecanismos para la 
movilidad de la mano de obra hacia las regiones más atrasadas. 

En los casos de Escocia (1961-1979) y en diversos periodos en el Reino Unido 
como un todo (1945-1974 y 1961-1971) se introdujeron incentivos fiscales con el 
propósito de atraer industrias. En el primer caso, los subsidios e incentivos a los 
factores de producción afectaron significativamente la asignación de la inversión. 
Sin embargo, la evidencia para el Reino Unido es contradictoria: mientras Moore 
y Rhodes (1976) afirman que la política regional fue altamente exitosa en la ge-
neración de fábricas nuevas en áreas rezagadas (lo que confirmaría las bondades 
de aplicar incentivos en la reducción de las disparidades económicas regionales), 
Aschroft y Taylor (1977) sostienen que la política regional no fue el único ni el 
más importante factor que afectó el movimiento de la industria a regiones reza-
gadas (los resultados indicaban que la política regional nunca contribuyó en más 
del 40% del movimiento). 

En general, en la mitad de los casos revisados se obtuvieron resultados posi-
tivos en términos de los logros de convergencia, aunque en países como España, 
donde las políticas regionales no han afectado diferencialmente a las regiones 
más atrasadas, no se obtuvieron resultados concluyentes.11 En ese país el princi-
pal instrumento de política regional es el Fondo de Compensación Interterrito-
rial (FCI); sin embargo, en adición a estos recursos, algunas de las denominadas 
Comunidades Autónomas reciben transferencias de la Unión Europea mayores 
que las del mismo Gobierno español (Pérez y Rowland, 2004). El caso español 
muestra, al lado del italiano, la importancia de instrumentos como los fondos de 
compensación que dirijan considerable cantidad de recursos hacia las regiones 
más pobres, con el propósito de reducir significativamente el rezago intra e inte-
rregional (Barón et.al., 2004). 

11 En ese país los resultados de la descentralización fiscal autonómica no muestran los resultados esperados. 
Pérez y Cantarero consideran que entre 1986 y 2001 la descentralización de ingresos no contribuyó al creci-
miento del PIB per cápita regional. En su estudio no es claro que las regiones se vuelven más eficientes como 
consecuencia de las mayores competencias fiscales asumidas. Para una evaluación más detallada sobre el tema 
véase Pérez y Cantarero (2006).
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A pesar de la utilidad de la evidencia citada para construir los fundamentos 
de una política económica más equilibrada, que resuelva las disparidades en el 
ingreso dentro de los países (en especial por el interés de sentar las bases que 
hagan explícita la política regional como parte indispensable de la política econó-
mica nacional), los casos revisados no presentan información completa sobre las 
estrategias adoptadas por los niveles subregionales. Éstas son consideradas muy 
importantes puesto que complementen las mencionadas estrategias de reubica-
ción de la mano de obra y el capital (Domingues y Haddad, 2006; López, 2006). 

En otras palabras, al análisis no se incorporan los procesos mediante los cua-
les se hacen efectivos los instrumentos de la política regional y local, que en el 
caso de lo fiscal comprenden desde subsidios y exenciones tributarias hasta inver-
sión de las empresas del Estado e inversión en infraestructura, y que varían según 
el grado de descentralización fiscal.

Como se analizará en la siguiente sección, el caso de Brasil ilustra particular-
mente la manera cómo los niveles subnacionales gestionan la política tributaria. 
De hecho, de los casos mostrados en el Cuadro 1, el brasilero muestra la mayor 
variedad de instrumentos. Este país experimentó desde 1960 la llamada «Guerra 
Fiscal», mediante la cual los estados —especialmente los rezagados— se dedicaron 
a utilizar los tributos e incentivos fiscales como instrumento de atracción de em-
presas. Desde entonces son variados los experimentos y resultados de las medidas 
tributarias que han girado en torno de la promoción de estructuras impositivas 
que mejoren la distribución sectorial y regional de la carga tributaria (Domingues 
y Haddad, 2006).

C. Incentivos fiscales y desarrollo económico

Pese a la generalización de los incentivos fiscales en el mundo en desarrollo, 
los análisis empíricos no demuestran en forma concluyente su eficacia como me-
canismos de atracción de inversiones extranjeras.22 Mientras que la mayoría de 

22 Keen y Simone (2004) encontraron que cerca de la mitad de cuarenta países en desarrollo analizados 
utilizaba en 1990 exenciones tributarias temporales para la inversión, el 31% concedía beneficios fiscales a la 
exportación, el 40% empleaba tipos impositivos reducidos y el 18% disponía de zonas francas. Doce años des-
pués esas cifras habían aumentado hasta el 58%, 45%, 60% y 45%, respectivamente. Para mayor información 
ver Keen y Simone (2004).
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los estudios realizados antes de 1990 encontraron que éstas no son muy sensibles 
a los diferenciales de tipos impositivos (Hartman, 1984; Boskin y Gale, 1987; o 
Young, 1988), en otros trabajos más recientes la evidencia es contradictoria (Gar-
címartín et.al., 2006). 

En algunos estudios se concluye que la Inversión Extranjera Directa (IED) sí 
responde a las condiciones impositivas del país receptor (Slemrod, 1990; Moden, 
1995; Devereux y Freeman, 1995; o Devereux y Griffith, 1998), pero otros traba-
jos señalan que muchos de los incentivos ofrecidos por los países en desarrollo 
desempeñan limitado papel en la determinación de las multinacionales a la hora 
de decidir dónde instalarse (Blomström et. al., 2000). 

La dudosa eficacia de los incentivos fiscales como mecanismo para atraer em-
presas y los costos elevados cuando no cumplen con sus objetivos han llevado 
a algunos países latinoamericanos, como Chile y Ecuador, a reducir su uso. En 
este sentido, Avi-Yonah (2001) plantea que los países en desarrollo preferirían no 
otorgar incentivos tributarios si se les pudiera garantizar que los demás países en 
desarrollo tampoco lo harían. A pesar de las dificultades presentadas en diversos 
países, a continuación se ilustra la experiencia de Irlanda, considerado un caso 
exitoso en el proceso de atracción de empresas extranjeras.

1. El «milagro irlandés»: ¿cómo atraer capital extranjero con estrategias 
nacionales?

Aunque autores como Esquivel y Larraín (2001) consideran que, pese a que la 
evidencia empírica existente no permite obtener conclusiones definitivas sobre el 
éxito de políticas de competencia impositiva, es decir, la relación entre los incen-
tivos fiscales y la inversión (en especial la extranjera), sí existe evidencia interna-
cional que sugiere cierta tendencia alcista en los incentivos fiscales y financieros 
debido a la competencia creciente entre países por atraer inversiones.

Antes de su reciente crisis macroeconómica, Irlanda era uno de los ejemplos 
más destacados sobre el papel de los incentivos fiscales en la promoción del cre-
cimiento económico y en la reducción de las disparidades económicas.23 Al lado 
de China e India, este país europeo registra la más alta tasa de crecimiento mun-

23 Hoy por hoy, el FMI ha catalogado a Irlanda como uno de los países de más alto riesgo macroeconómico 
en la Unión Europea. El déficit fiscal de Irlanda supera el 130% del PIB.
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dial de los últimos años. Los frutos de esta expansión productiva —del 9% en la 
última década— han sido efectivos pues no sólo ha logrado reducir y ampliar a su 
favor las brechas en el ingreso por habitante, sino que los suyos son resultados 
de alcance superior a los mencionados casos asiáticos y de otros países europeos, 
tales como España, que se han convertido en casos exitosos de convergencia re-
gional. 

Los resultados de este llamado «milagro irlandés» muestran que a principios 
de los noventa el ingreso per cápita representaba el 90% del correspondiente a la 
Unión Europea (UE), y en 2005 esa cifra se situaba alrededor del 120%. En pers-
pectiva, los beneficios de las políticas gubernamentales adoptadas en ese país han 
sido notables: entre 1986 y 2000, la economía irlandesa creó 513.000 nuevos 
pues tos de trabajo (lo que representa un crecimiento del 47% del empleo), y 
en algunos años ha mantenido tasas de desocupación históricamente bajas (por 
ejemplo, el más bajo del 3.9%, en 2001). 

Según Díaz et.al. (2005),24 una primera conclusión de la revisión del caso irlan-
dés es que los resultados favorables son consecuencia del cambio estructural de 
su perfil productivo, con la previa y decidida participación estatal en la escogen-
cia de sectores estratégicos, orientados hacia la industria especializada en bienes 
de alta tecnología. Más específicamente, estos autores sugieren que el «milagro» 
ha sido posible por la transformación radical del sector externo, garantizando el 
crecimiento elevado y sostenido de la economía. En este proceso exitoso la I+D 
exterior —mas no la interna— explica satisfactoriamente el desempeño económico 
del país. 

En orden de importancia, se consideran tres factores que permitieron el resur-
gimiento de la economía irlandesa: 1. La apertura exterior (en 2001 el comercio 
exterior representa el 195% del valor de la producción), 2. La Inversión Extranjera 
Directa (IED): en Irlanda están actualmente radicadas más de mil doscientas mul-
tinacionales, especialmente en los sectores de software y hardware informático, far -
macéutico, químico, alimentos y telecomunicaciones. Éstas contribuyen con dos 
terceras partes del PIB industrial, con el 45% del empleo y el 88% de las exporta-
ciones manufactureras. La afluencia de capital extranjero hacia Irlanda fue posible 

24 Utilizando un modelo de desequilibrio de tiempo continuo de corte keynesiano, estos autores evaluaron 
la importancia relativa de la política fiscal dentro del conjunto de factores explicativos del llamado «milagro 
irlandés», relacionando la política impositiva con el crecimiento a través de la IED.
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gracias a la generalización de ventajas fiscales en 1982, año a partir del cual las 
nuevas empresas tienen el derecho a acogerse a un impuesto automático y pre-
ferencial del 10% sobre los beneficios. En 1997, con la Taxes Consolidation Act, 
se asegura definitivamente este impuesto y se fijan los tipos para adaptarlos a la 
armonización fiscal promovida por la UE. 3. La política salarial: desde mediados 
de los años ochenta, y gracias al crecimiento moderado de los precios, fue posible 
implementar Acuerdos Nacionales sobre Salarios (National Wage Agreements). 
Los reajustes moderados en los salarios han tenido como medida de compensa-
ción la reducción del impuesto a la renta y la mejora de las prestaciones sociales 
de los trabajadores.

Aparte de los incentivos fiscales, que tienen un carácter automático y son el 
eje de la política de atracción de empresas, el Gobierno irlandés, a través de la 
agencia estatal IDA (por su sigla en inglés Ireland Development Agency), cuenta 
con un programa de ayudas discrecionales apoyadas en criterios de concesión.25

El Gráfico 1 resume el efecto de transmisión de la política de incentivos irlan-
desa. La rebaja al impuesto sobre las ganancias (el más bajo de Europa) estimula 
la llegada de empresas que reducen sus costos de localización, elevan las expor-
taciones de ese país, amplían la difusión y aplicación de nuevas tecnologías, la 
generación de divisas y la productividad de la economía, traduciéndose esto en el 
aumento sistemático de la renta de los agentes económicos. 

Pese a los extraordinarios resultados, Díaz et. al. (2005) y otros autores seña-
lan varios riesgos del modelo de desarrollo industrial de Irlanda basado en esta 
generosa política de incentivos:

a. No siempre la industrialización irlandesa ha constituido un juego de gana-
dores para ese país: si bien la inversión en tecnología tiene efecto positivo 
sobre las exportaciones, los efectos virtuosos en I+D se generan en otras 
eco nomías y no en Irlanda, el país que atrae las inversiones. Para esta eco- 
 nomía europea la implementación del modelo ha implicado no poder de-
sarrollar una verdadera industria nacional durante los últimos cuarenta 
años, ni tampoco experimentar mejoras sensibles en la dotación de infra-
estructura (continúa siendo bastante deficiente).

25 Desde 1993, la IDA es la entidad promotora de las inversiones extranjeras en ese país. Los proyectos ago-
tan usualmente cuatro etapas: selección con base en nichos de mercado de fuerte dinámica de crecimiento; 
bús queda de compañías sólidas que deseen diversificar sus operaciones en los nichos identificados; contacto de 
compañías interesadas y el Gobierno, y, finalmente, materialización de la propuesta.
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b. La inestabilidad de la contribución de la política impositiva, cuyo aporte 
es menor que el correspondiente a la variable tecnológica. Si bien las em-
presas multinacionales se han visto atraídas casi exclusivamente por las ven-
tajas fiscales de Irlanda, para estos autores el comportamiento futuro es 
«dudoso» si desaparecieran tales ventajas. Éstas se pueden reducir ante la 
incertidumbre de la armonización de políticas fiscales en la UE, puesto que 
el aumento del impuesto sobre las utilidades a que conduce tal armoniza-
ción generaría procesos de deslocalización empresarial hacia otros países 
miembros que cuentan con mejor ventaja geográfica, costos laborales más 
bajos y elevada calificación.

c. Gropp y Kostial (2000) afirman que la competencia entre economías por 
re cibir IED puede acarrear otros efectos negativos sobre la economía, ero-
sionando la base fiscal y reduciendo los posibles ingresos por el impuesto 
sobre la renta de las empresas.

d. La existencia de costos de atracción muy elevados, distorsiones importantes 
que perjudican a la inversión doméstica, falta de integración con la econo-
mía interna, dependencia excesiva de las empresas extranjeras, etc. (OCDE, 
1994).

e. La exposición a los choques externos, puesto que de las variables analiza-
das la que mejor explica las decisiones de IED es el aumento de la renta 
ex terior y no los impuestos (aunque sean importantes en la década de los 
noventa).

FIGURA 1
Efecto de transmisión de la política tributaria en el crecimiento 

económico de Irlanda

Fuente: Díaz et.al. (2005) y elaboración del autor.
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¿Qué dice la experiencia irlandesa sobre el impacto que los impuestos tienen 
en los costos de localización, y éstos, a su vez, sobre las decisiones de inversión? 
Después del ejercicio empírico realizado por estos autores los costos —medidos 
a través de los diferenciales de impuestos y precios— son indiscutiblemente una 
variable relevante para tomar decisiones de inversión, pero no la más importante 
desde el punto de vista cuantitativo. 

En síntesis, el fuerte crecimiento de la economía irlandesa se ha debido a fac-
tores externos relacionados con la IED (explica el 27% de la variación de la renta 
entre 1960 y 2000). La afluencia de empresas extranjeras ha aumentado a su vez 
por los bajos impuestos, en especial los orientados a reducir la carga sobre los 
beneficios de las compañías. Como punto importante en la discusión de las po-
líticas de incentivos fiscales más eficientes y equitativas, este manejo se ha imple-
mentado como parte de una estrategia del Gobierno central, más que desde los 
subniveles regionales irlandeses. De hecho, su capital, Dublín, concentra buena 
parte del parque manufacturero y de la industria informática.

Finalmente, dado el perfil de la industria cartagenera, fundamentalmente 
orien tada a los mercados extranjeros, es importante reiterar que de las variables 
analizadas en el caso irlandés la que mejor explica las decisiones de IED es el 
aumento de la renta exterior, aunque su peso relativo haya disminuido en la últi-
ma década a favor del ascenso explicativo de los incentivos tributarios y de las 
mejoras tecnológicas. 

Éstas últimas, que se producen a través de la IED en I+D y tienen efectos virtuo-
sos sobre las compañías localizadas en ese país, explican el 24% del crecimiento 
económico de los cuarenta años analizados. Esta característica debe tenerse en 
cuenta a la hora de diseñar sistemas de incentivos fiscales que tengan como obje-
to la mayor atracción de empresas hacia la ciudad.

2. Brasil: el poder de los incentivos y la autonomía regional 
para emprender las reformas

Los avances en competitividad de la economía brasilera logrados después de 
la mejora tecnológica inducida por la liberalización del comercio, la estabilidad 
producida por el Plan Real y la expansión de la inversión extranjera en la segunda 
mitad de los años noventa, especialmente en la industria automotriz, llevaron a 
los gobiernos regionales (estados) de ese país a embarcarse desde los años sesenta 
en una «Guerra Fiscal» con el propósito de influir en las decisiones privadas de 
ubicación de nuevas inversiones. 



75

POLÍTICA TRIBUTARIA E INCENTIVOS FISCALES:…

Con la nueva Constitución brasilera, de 1988, se profundizó la autonomía 
re gional en ese país. En el frente fiscal, y tras la reforma, uno de los principales im-
puestos (el impuesto al valor agregado de bienes y servicios, ICMS por su sigla en 
portugués) pasó a manos de los estados, que recibieron desde entonces una can-
tidad considerable de recursos. Sin embargo, este proceso de descentralización 
hizo que el nivel central dejara campo a las políticas regionales, haciéndose más 
fuerte desde entonces la competencia entre estados por nuevas inversiones, que 
vieron en el ICMS el principal instrumento de atracción de empresas (Porsse et.al, 
2006; Perobelli et.al., 2006; Varsano, 1997). 

Desde 1994, el número de incentivos se multiplicó en todos los estados, con-
virtiéndose en uno de los más notables hechos económicos en ese país. La compe-
tencia interregional se centró fundamentalmente en el sector automotriz, donde 
buena parte de los paquetes de incentivos contempló aplazamientos en el pago de 
impuestos, donaciones de tierras y construcción de infraestructura con re cursos 
de los estados. Para algunos autores esta decisión dio la impresión de una com-
pleta subordinación de los gobiernos a los intereses de las empresas automotrices 
(Mattos y Siqueira, 2006).

Después de más de cuarenta años de guerra fiscal, el gobierno federal contem-
pla actualmente la posibilidad de limitar la contienda, proponiendo reformas 
impositivas que unifiquen el ICMS y prohibiendo el uso de incentivos fiscales para 
atraer empresas. La discusión se ha centrado en modificar el actual sistema de 
recaudo tributario, en el cual una parte de los impuestos es pagada por el estado 
donde se localiza el productor y la restante por el estado donde se efectúa el con-
sumo, por un sistema donde la totalidad del impuesto sea pagada por el estado 
que sea destino de los bienes y servicios producidos.26 

A continuación se reúnen cuatro casos que ilustran la importancia de la políti-
ca tributaria y en general de los programas de incentivos implementados en cinco 
estados brasileros, enfatizando en las lecciones y abordando tópicos sugeridos por 
varios autores que proponen considerar, para el diseño de las políticas de promo-
ción del desarrollo local y regional, un conjunto de factores que hagan más efi-
ciente y equitativa la atracción y el fortalecimiento de la base empresarial, la acu-
mulación de capital, y la generación de empleo y de ingresos. 

26 Este esquema de reforma presupone resolver un aspecto central: la disputa entre estados alrededor del 
ICMS, puesto que los estados donde se ubican las empresas productoras dejarían de tener poder legislativo sobre 
el cobro de este tributo.
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Los casos estudiados ofrecen distintas perspectivas para el diseño de los pro-
gramas de incentivos, desde el punto de vista del desarrollo industrial como eje 
de la política de incentivos, de la importancia de considerar la estructura pro-
ductiva y la interrelación sectorial en la priorización de tales inversiones, de los 
factores que condicionan la sostenibilidad y de los criterios económicos de la 
política pública para la implementación de tales programas. 

CASO 1 — EL DESARROLLO INDUSTRIAL Y LOS INCENTIVOS FISCALES:  
LOS CASOS DE CEARÁ Y JUIZ DE FORA

Los casos del estado de Ceará y de la municipalidad de Juiz de Fora (estado 
de Minas Gerais) muestran dos tipos de políticas públicas en común donde se 
utilizan los incentivos tributarios a favor del desarrollo industrial regional y local. 
De hecho, el programa de incentivos del estado de Ceará se desarrolla a través del 
Fondo de Desarrollo Industrial, creado en 1979 para promover el desarrollo de 
algunas actividades manufactureras a través de créditos subsidiados en esa región 
del nordeste brasilero (Holanda y Petterini, 2006).

El FDI ofrece tres tipos de programas: Provin, dirigido a industrias; Proapi, que 
atiende firmas exportadoras; y PDCI, orientado a empresas de ventas al por menor. 
En los años de existencia, las actividades que más han recibido incentivos del FDI 
son zapatos y cuero (20.4%), ropa y accesorios (14.9%), textiles (10.1%), alimentos 
y bebidas (9.7%) y productos químicos (8.5%). Después de casi tres décadas de 
actividades, las empresas se han concentrado, en el 70%, en el área metropolita-
na de Fortaleza, la capital. 

Un primer resultado del estudio de Holanda y Petterini (2006) muestra que, 
gracias a los capitales privados invertidos tras el montaje del sistema de incenti-
vos, la relación formación bruta de capital privado-PIB pudo aumentar del 10.6% 
en 1991 al 14.7% en el año 2000. Esto demuestra que el mecanismo de transmi-
sión de bienestar del sistema de incentivos se hace efectivo con la ampliación de 
la capacidad de consumo futuro de las familias, y se materializa cuando aumenta la 
inversión neta total de la economía. Entre 1995 y 2002, el programa de incentivos 
tributarios pudo generar inversiones por más de tres billones de reales de la épo-
ca, con las cuales se creó una cifra superior a los 57 mil empleos.

Holanda y Petterini (2006) demuestran que la política de incentivos fiscales 
debe basarse en el análisis costo-beneficio, como indica la lógica misma de los in-
versionistas. Según los autores, cuando se trazan correctamente, los incentivos 
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fiscales pueden convertirse en una poderosa herramienta de la política de desa-
rrollo industrial de una región, como ocurre en el estado de Ceará. 

Los resultados muestran que los beneficios asociados a la creación de trabajo 
son mayores que los costos anuales de abrir las mismas plazas laborales. De hecho, 
el estado de Ceará ha renunciado a cobrar impuestos por 2,371 millones de reales 
para generar 57,335 empleos durante un periodo de ocho años (el equivalente a 
US$1,720 por año, alrededor de dos salarios mínimos legales brasileros mensua-
les). Mientras tanto, el sector privado invirtió 3,148 millones de reales para gene-
rar el mismo número de plazas laborales (US$2,300 por año, unos 2.4 salarios 
mí nimos legales mensuales). 

Un resultado adicional mostrado por estos autores indica que es menos cos-
toso atraer empresas extranjeras que de otros estados brasileros, puesto que para 
las compañías foráneas el incentivo tributario es el factor menos importante en sus 
decisiones de inversión. Por último, estos autores se proponen validar el impacto 
del programa de incentivos sobre la base tributaria en el estado de Ceará,27 donde 
el gobierno regional ha limitado al 10% del recaudo del ICMS —operando bajo 
la forma de crédito no reembolsable— el valor de los incentivos y ha creado un 
sistema de puntuación para definir las empresas beneficiarias. 

Para ello, se descompone el ingreso tributario del ICMS en tres variables,28 con 
el fin de establecer el grado de respuesta del sistema tributario propio a las per-
turbaciones provocadas en la base tributaria, explicadas a su vez por la entrada en 
vigor del sistema de incentivos. La sostenibilidad del sistema es demostrada por 
los autores siguiendo la metodología de Vector Autorregresivo (VAR),29 mediante 
la estimación de la Función de Impulso Respuesta (FIR).30

27 En este sentido, valorar el impacto implica preguntar sobre la viabilidad del sistema de incentivos, el cual 
opera en Ceará a través de la financiación impositiva que tiene en cuenta variables como el monto de la inver-
sión, empleo creado, localización y la compra de insumos por parte de las empresas.

28 1) El impuesto pagado por las empresas que no participan del programa de incentivos, 2) El impuesto 
can celado por las empresas extranjeras cubiertas por el programa, y 3) El cancelado por las empresas locales 
be neficiarias del programa de incentivos. Las compañías no cobijadas por el sistema de incentivos pagan la to-
talidad del impuesto. Esto indica que las cobijadas pagan menos impuestos, mientras que el resto asume el total 
de la carga tributaria.

29 Los autores tomaron las series mensuales del periodo comprendido entre enero de 1995 y mayo de 2003, 
valoradas en reales brasileros, las cuales son estacionarias en nivel. 

30 Como las tres fuentes de recaudo conforman el total recaudado por el gobierno regional, entonces el mo-
delo estimado permite capturar simultaneidades considerando a todas las variables como endógenas al mismo 
tiempo. Técnicamente, la FIR permite estudiar la respuesta de la variable dependiente en el sistema VAR ante 
choques —administrados en diferentes momentos del tiempo— a una o más ecuaciones en el sistema. Para una 
mayor ilustración del sistema VAR ver Hamilton (1999, pp. 705-706)
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Con esta metodología, Holanda y Petterini respondieron a la pregunta de si 
un choque positivo en los impuestos pagados por las empresas locales y extran-
jeras «incentivadas» produce —al tiempo e independientemente— una respuesta 
positiva en la base tributaria propia (aquella formada por las empresas no cobija-
das por el programa). 

Los resultados mostraron que la base tributaria propia se afectó positivamente 
a pesar de la renuncia fiscal que hizo el estado de Ceará al cobro de impuestos a las 
empresas incentivadas. Este resultado fue particularmente fuerte en el caso de 
las compañías locales cobijadas por el programa, pero aún más en las empresas 
extranjeras radicadas en ese estado: el choque en la base tributaria propia provo-
cado por las segundas fue más persistente que el de las primeras. Esto muestra, 
según los autores, la capacidad de las inversiones foráneas para crear externalida-
des positivas en las zonas de influencia. 

Por su parte, el caso de Juiz de Fora, ciudad del estado de Minas Gerais, mues tra 
la importancia de armonizar las políticas regionales y municipales para promo ver 
el desarrollo, lo que en el campo industrial ha significado hechos destacados como 
la instalación de la planta automotriz de la multinacional alemana Mercedes-
Benz. 

La estrategia de desarrollo industrial tuvo en el Plan de Desarrollo Integral de 
Minas Gerais (PMDI, por su sigla en inglés) el principal instrumento de la política 
regional. Este plan se propuso empezar, en 1994, la transformación de la economía 
del estado de Minas Gerais, uno de los más rezagados del Brasil, a través de la im-
plementación de programas estructurales, políticas públicas y la escogencia de 
pro gramas sectoriales prioritarios. Desde entonces se han destinado cuantiosos 
recursos a las políticas públicas en el área social (salud, educación, etc.) y al desa-
rrollo de infraestructura en la industria y el comercio, en ciencia y tecnología, y en 
desarrollo urbano y rural (PMDI, 1994). 

Según Perobelli (1997), el PMDI significó el esfuerzo de amplios sectores y agen-
tes (Gobierno y organizaciones no gubernamentales) para mantener el proceso 
de crecimiento de las regiones más avanzadas y para mejorar también el desarro-
llo de las más pobres. 

El caso de Juiz de Fora ejemplifica también la importancia de los asuntos espa-
ciales —relacionados con la desconcentración de las actividades productivas de la 
capital del estado, Bello Horizonte— como elementos centrales de la promoción 
del desarrollo industrial de las zonas periféricas y menos desarrolladas (Perobelli 
et.al, 2006). 
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La experiencia expuesta plantea igualmente la importancia de armonizar las 
políticas de incentivos fiscales entre regiones y municipios. En el nivel regional, se 
vincularon las iniciativas existentes: el Pro-Industry- Diversification and Integration 
Program (PIP)31 y el Induction of Industrial Modernization Program (Proim),32 al 
Fondo de Incentivos para la Industria (FIND). Por su parte, el nivel municipal con-
templó desde el inicio un riguroso seguimiento al Plan General Municipal (PGM) 
que, más que un instrumento de planeación, construyó diversos escenarios de me - 
dición de los impactos de las políticas fiscales que promueven la atracción de em-
presas. Dos criterios básicos de este plan son la identificación de «cuellos de bo-
tella» que obstaculizan el desarrollo económico del municipio y la planeación del 
desarrollo de Juiz de Fora en amplia perspectiva. 

Dada la importancia de los incentivos fiscales, el municipio utiliza un conjun-
to de instrumentos de política: 

a. El Fondo Municipal para el Desarrollo de Industrias Estratégicas (FMDI), que 
suministra capital de trabajo a actividades que ofrezcan fuertes encadena-
mientos productivos.

b. La Ley 7771, que reúne diversos mecanismos de exención impositiva y las 
aplica a aquellas empresas que ubiquen plantas en los distritos industriales 
(el municipio tiene la potestad de decidir, estudiando caso por caso, la asig-
nación de incentivos para aquellas empresas que deseen situarse por fuera 
de estos distritos).

c. La Ley 8717, mediante la cual se crea el Fondo de Desarrollo Municipal 
(FDM). Este fondo utiliza recursos del orden federal (básicamente transfe-
rencias) para incubar pequeñas y medianas empresas, otorgando además 
fondos utilizables como capital de trabajo y para la adquisición de maqui-
naria y equipo (Perobelli et.al., 2006). 

31 El PIP contempla la creación de un fondo de capital de trabajo creado con el 50%-70% del recaudo del 
ICMS pagado mensualmente, con exenciones de 12 a 36 meses y un plazo de amortización de cinco a diez años. 
Implementa, igualmente, un factor de ajuste por inflación con una rebaja del 50% al 82%, dependiendo de 
la región.

32 El Proim, por su parte, creó un fondo de inversión ajustado de hasta el 50% del total de la inversión pro-
nosticada por el proyecto, con un periodo de gracia de 36 meses y de amortización a partir del mes sesenta 
des pués de finalizar el periodo de gracia.
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Como se anotó, el municipio de Juiz de Fora saltó a la luz pública de las po-
líticas regionales de industrialización tras la localización de la planta ensamblado-
ra de la multinacional alemana Mercedes-Benz. En el contrato de operación, la 
empresa automotriz se comprometió a hacer inversiones ajustadas de al menos 
cua trocientos millones de reales y a crear unos mil quinientos empleos directos, 
principalmente para trabajadores locales. 

A cambio, la empresa gozó de condiciones favorables para el montaje de la 
planta: donación municipal de un área de 2.8 millones de m2, obras de infraestruc-
tura (urbanización, saneamiento, dotación de servicios públicos y carreteras de 
acceso) que sumaron cerca de $135 millones de reales, créditos de los fondos re -
gionales y municipales para el desarrollo industrial, y, por supuesto, beneficios 
fis cales que fueron cinco veces más grandes que los beneficios presupuestales de-
rivados de las obras de infraestructura mencionadas. 

Si bien la empresa se favoreció de toda suerte de incentivos,33 después de siete 
años de producción la unidad de Juiz de Fora opera por debajo de su plena capa-
cidad. Esto ha llevado a la empresa a diversificar los modelos de autos ensambla-
dos, los cuales no han tenido demanda creciente —o al menos estable— en los 
mercados.34 

Los impactos sectoriales del proyecto no se hicieron esperar en términos de 
las relaciones intersectoriales e interregionales: fueron diversos a lo largo de la 
estructura productiva del estado de Minas Gerais y de Brasil (mucho mayor en el 
sector de la construcción), e igualmente se presentaron con mayor intensidad en la 
etapa de construcción de la planta (beneficios presupuestales) y en el primer año 
de operación de la empresa (producción prevista).

Sin embargo, como en el caso del estado de Ceará, con la operación de la plan-
ta se presentó la concentración de las interacciones sectoriales en un pequeño 
número de actividades de la estructura productiva de Juiz de Fora, aunque mucho 
menos en el estado de Minas Gerais y el resto de la economía brasilera. 

33 En general, los casos de atracción de plantas de ensamblaje de la industria automotriz generaron grandes 
beneficios a las casas matrices extranjeras. Éste fue también el caso del estado de Paraná, donde se ubicó la 
multinacional Renault. Ésta recibió apoyo —por lo que el proceso de negociación recibió muchas críticas— supe-
rior al monto invertido por la empresa francesa. A pesar de las peticiones de renegociación de lo términos, los 
defensores argumentan que los beneficios serán mayores en el largo plazo, cuando más plantas ensambladoras 
irán a establecerse en el estado de Paraná. Para mayor ilustración sobre el impacto de la planta de Renault en 
Paraná ver López (2006).

34 En el año 2005, Mercedes-Benz planeó la construcción del modelo Smart Formore en Juiz de Fora. La em-
presa alemana estuvo negociando un nuevo contrato con el gobierno del estado de Minas Gerais.
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CASO 2 — LOS INCENTIVOS FISCALES Y LA IMPORTANCIA DE LA ESTRUCTURA 
PRODUCTIVA: EL ESTADO DE RÍO GRANDE DO SUL

Un ejemplo ilustrativo de lo que serían los efectos positivos de una política 
tributaria que incentive la atracción de empresas y, consecuentemente, la acumu-
lación de capital es el que exponen Porsse et.al. (2006) para el estado de Río Gran-
de do Sul. 

Utilizando el esquema de equilibrio general, los autores abordan la dependen-
cia interregional (entre el estado de Río Grande do Sul y el resto de Brasil) y la 
relación vertical entre los gobiernos regional y federal, simulando los efectos eco-
nómicos de un incremento en el stock de capital como resultado de incentivos a 
la localización de empresas, otorgado completamente —renunciando a ingresos 
tri butarios por recaudar— por el gobierno regional.

Los incentivos considerados en el ejercicio realizado por estos autores compren-
den la exención impositiva, especialmente del impuesto al valor agregado sobre 
bienes y servicios (ICMS, el principal impuesto indirecto estatal), los gastos direc-
tos de infraestructura, la provisión de tierras y la financiación directa de créditos 
subsidiados para ajustes de capital y compradores de acciones, entre otros.

El ejercicio de los autores contempló dos etapas.35 En la primera, el valor total 
de las nuevas inversiones se deduce de la recaudación del ICMS. Esto equivale a 
tener una política de exención que cubre totalmente los gastos privados con la 
expansión del stock de capital de las empresas regionales. En la segunda, se con-
sidera que el gasto público del gobierno regional y la inversión en bienes son 
en dógenos y se comportan como la inversión privada (es decir, siguen la misma 
tasa de crecimiento).36

Los incentivos fiscales produjeron en primera instancia el incremento del stock 

de capital en la industria manufacturera del estado de Río Grande do Sul. El au-
mento de la demanda provocado por las nuevas inversiones tuvo efectos positivos 
sobre el nivel y la variación del empleo, lo que indica la necesidad de aumentar el 
número de empleados para garantizar el crecimiento de la producción industrial 
en diferentes sectores. 

35 Éste se aplica bajo el supuesto de que los efectos de las nuevas inversiones pueden ser calculadas bajo la 
hi pótesis de mejora tecnológica en la industria; de esto, un porcentaje del choque de la simulación es atribuido 
al stock de capital actual en las industrias manufactureras del estado de Río Grande do Sul (Porsse et.al., 2006).

36 Con esta estrategia analítica se busca capturar los efectos de las inversiones públicas en infraestructura 
necesarias para soportar la expansión de la inversión privada.
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Desde el punto de vista del bienestar, el hogar representativo en el modelo es-
timado eleva consecuentemente su nivel de utilidad. Los efectos sobre el bienes-
tar son reforzados positivamente por el descenso de los precios de los bienes de 
consumo final y por el aumento del ingreso disponible de las familias, debido al 
impacto favorable a los ingresos de los factores primarios. Sin embargo, el efecto 
sobre el PIB real es negativo como consecuencia del pronunciado aumento del 
nivel general de precios (medido a través del deflactor del PIB), provocado a su vez 
por el choque de demanda.

Como la industria del estado de Río Grande do Sul se especializa en la produc-
ción de bienes de consumo final, especialmente en los sectores agroindustriales, 
pero muy poco en la producción de bienes de capital y algunos insumos básicos, 
el choque de demanda tiende a producir un notable incremento en los precios 
de esos bienes. 

El aumento de precios afecta la posición competitiva de los bienes transables 
en los mercados interregionales e internacionales, resultando en un efecto susti-
tución que excede las ganancias generadas tras el incremento en la inversión en 
bienes de consumo final. En otras palabras, los beneficios del programa de incen-
tivos son absorbidos por los inversores y los hogares, y los costos son absorbidos 
por los agentes exportadores interregionales e internacionales. 

En el agregado de la economía, el choque de demanda deja saldo positivo en 
cuanto a la creación de empleo y la generación de bienestar en los hogares; sin 
em bargo, éste provoca la persistente contracción de la producción. En síntesis, el 
programa de incentivos implementado para atraer empresas hacia el estado de Río 
Grande do Sul produce ganancias a inversores y consumidores, mientras que los 
costos relacionados con el incremento del nivel de precios doméstico conduce a 
la sustitución de producción doméstica por bienes importados, dejando un saldo 
desfavorable en la balanza comercial y en el crecimiento del PIB.

Además de las implicaciones sobre la estructura económica, el caso de Río Gran-
de do Sul muestra resultados considerables desde el punto de vista de la política 
tributaria. El resultado neto del ingreso de impuestos indirectos (como los usados 
en el programa de incentivos) es positivo. Esto se explica por la ampliación de la 
base tributaria, aun considerando el alivio tributario ofrecido por el gobierno re-
gional para financiar todo el incremento en la inversión privada. 

En este sentido, si el gobierno federal eleva la tasa de impuestos (por ejemplo 
el de renta) para satisfacer la demanda de inversión pública federal, los gobiernos 
regionales pueden ser beneficiados a través de mecanismos como las transferencias 
desde el gobierno federal. 
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Sin embargo, ¿cuál es el efecto sobre la estructura tributaria regional, producto 
de los cambios inducidos por el choque de demanda? Como consecuencia del 
aumento en el stock de capital en la industria de Río Grande do Sul, las presiones 
sobre la inversión pública regional son más evidentes y deben ser financiadas a 
través del incremento de los ingresos tributarios indirectos (debido exclusivamen-
te al crecimiento de la base gravable) y mediante las transferencias desde el nivel 
federal.

Dos efectos deben ser destacados en relación con el impacto sobre la base tri-
butaria del estado de Río Grande do Sul. Primero, como el gobierno regional 
comprende el estado y sus municipios, el aumento de la base impositiva se extien-
de al recaudo de impuestos indirectos de la administración municipal. Y segundo, 
a pesar de que el sector externo absorbe un monto significativo del aumento de 
precios, el descenso en el volumen internacional de exportaciones no afecta sus-
tancialmente el recaudo de impuestos indirectos en el nivel estatal del gobierno 

Más allá de los efectos condicionados por la relación de precios relativos, una 
lección del caso de Río Grande do Sul es que las decisiones para asignar las in-
versiones en las regiones no sólo deben consultar aspectos como la generación 
de empleo e ingresos, en contraste con la necesaria oferta de bienes y servicios 
públicos para la población (análisis costo-beneficio), sino que deben tener en 
cuenta la dimensión regional y las asimetrías donde ocurre la competencia por 
inversiones. Entonces, cuando esta dimensión cobra importancia, aparecen los 
temas de los patrones de comercio interregional y la especialización productiva, 
los cuales determinan la interdependencia regional que afecta la localización de 
las inversiones. 

CASO 3 — LA SOSTENIBILIDAD DE LOS PROGRAMAS DE INCENTIVOS FISCALES: 
EL ESTADO DE PERNAMBUCO

Los resultados del programa de incentivos implementado entre 1996 y 2003 
en el estado de Pernambuco se evalúan en Matos y Siquiera (2006).37 El programa 
fue capaz de atraer gran número de proyectos, la mayoría concentrados en áreas 
prioritarias para el estado. 

37 Pernambuco está localizado en el centro-este de la región nordeste. La economía se basa en la agricultu ra 
(especialmente caña de azúcar y yuca), ganadería y crianza, así como en la industria (alimenticia, química, me-
talúrgica, electrónica, textil).
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El primer antecedente del actual sistema de incentivos fue el Fondo de Per-
nambuco para el Crecimiento (Fundo Cresce Pernambuco, Funcresce),38 el cual 
se diseñó en 1991 para soportar la atracción de la mayor cantidad de empresas 
(sin restricción alguna sobre el tipo de bienes producidos similares o no), evitan-
do perjudicar a las empresas existentes. 

Según este mecanismo, las nuevas empresas podían usar el 60% del impuesto 
(ICMS) adeudado para financiar sus operaciones por un periodo de veinticuatro 
meses, con un repago superior a los diez años y un periodo de gracia de dos años. 
Los pagos de intereses fueron pactados al 3% anual, con 0% de indexación, lo 
que puso al estado de Pernambuco en un sitio de privilegio entre sus competido-
res brasileros por el bajo costo de los préstamos concedidos en un periodo de alta 
inflación (Lima, 1997; Piancastelli y Perobelli, 1996). 

Después del primer intento, el estado creó Probatec, una institución que se 
dedicó entre 1995 y 2004 a promover el desarrollo tecnológico de las empresas. 
Los incentivos aplicados consistieron en el aplazamiento del periodo de pago del 
ICMS adeudado por las empresas, siempre que éstos fueran destinados a la adqui-
sición de productos con alto componente tecnológico. 

El actual paquete de incentivos del estado se ejecuta a través del Programa de 
Desarrollo del Estado de Pernambuco (Prodepe), mediante el cual se benefician 
no sólo las empresas del sector industrial sino también las dedicadas a actividades 
comerciales. Este programa tiene en cuenta criterios de orientación hacia bienes 
no similares, y también aspectos como la naturaleza de la actividad, la especifi-
cación de los productos, la ubicación geográfica dentro del estado, y el grado de 
importancia de la actividad para la economía de Pernambuco.

El sistema de incentivos de Pernambuco funciona de la siguiente manera: las 
compañías que se benefician del programa pagan solamente una parte de los im-
puestos requeridos por el Estado (el ICMS), mientras que el gobierno regional asu-
me aquella parte que ya ha sido pagada. Este mecanismo no implica costo alguno 
para el fisco estatal —no incurre en pérdida de ICMS y tampoco provee fondos 
financieros a empresas—, y se ha confiado en su efectividad para atraer nuevas 
compañías (Pedrosa et.al., 2000).

Los incentivos son ofrecidos a distintos sectores económicos, a nuevas em-
presas y a las instaladas en el estado de Pernambuco. Sin embargo, estas últimas 

38 A tiempo que se implementó el Funcresce, en Pernambuco se aplicó el Fondo de Desarrollo de Suave, 
el principal puerto del estado.
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empresas pueden solicitar incentivos fiscales cuando consideren que están siendo 
perjudicadas por los incentivos entregados a las nuevas firmas. Este sistema de 
incentivos se montó sobre una base previa: el estado elabora una lista de sectores 
estratégicos elegibles para ser beneficiados por la concesión de grandes ventajas 
fiscales, e hizo explícita también su intención de orientar las nuevas inversiones 
hacia otras áreas diferentes a la de la ciudad capital, Recife, con el fin de evitar la 
concentración de actividades económicas.

En este sentido, el paquete de incentivos es ofrecido según el grado de perte-
nencia de las empresas interesadas a los grupos estratégicos establecidos previa-
mente por el estado de Pernambuco.39 Después de ocho años, los resultados de 
Prodepe se pueden resumir en: 

  La aprobación de 706 proyectos.
  Una inversión planeada de algo menos de seis billones de reales.
  Un potencial de creación de empleo de 56.224 mil nuevos puestos de 

trabajo. 
  En total, 540 compañías aprovecharon los beneficios, lo que indica que más 

de una no se conformó con un solo proyecto productivo en las áreas de 
actividades cubiertas por el Prodepe. 

El ritmo al que se desarrollaron los proyectos en Pernambuco alcanzó su máxi-
mo dinamismo entre 1999 y 2001. Este periodo concentra el 58% de las empresas 

39 El Prodepe identifica los grupos beneficiarios de incentivos y los clasifica de la siguiente manera. Grupo 

A: los incentivos ofrecidos a estas empresas, que pertenecen a grupos estratégicos del sector industrial (agroin-
dustria, metalmecánica, electrónica, bebidas, plásticos, textiles y farmaceúticas) son dos: i) Créditos presuntivos 
por el 75% del impuesto del cual el contribuyente es directamente responsable, incurridos en cada periodo 
fiscal. Este beneficio puede extenderse hasta por doce años; ii) Compensación por costos de flete: esto aplica a 
la comercialización fuera de la región noreste brasilera, que contará con un crédito adicional del 5% del total 
del valor de la salida de mercancías, condicionado por el valor del flete. Estos incentivos pueden extenderse a 
las empresas que se localicen cerca de Suape, el principal puerto del estado (en ese caso el porcentaje del crédito 
puede llegar al 85% del impuesto debido en el primero de cuatro años de beneficios). Grupo B: a este grupo 
pertenecen las industrias estratégicas y cuyos productos manufacturados no están cubiertos por el paquete de 
incentivos. En este caso una firma puede obtener los beneficios ganados por aquellas compañías cuya actividad 
el estado considere importante. Grupo C: se consideran de este grupo aquellas empresas industriales cuyas 
manufacturas no reciben los incentivos contemplados en el grupo A. La diferencia radica en que los créditos se 
otorgan por parte del estado una vez al tiempo, en proporciones más pequeñas (hasta el 47.5% para productos 
no similares, y hasta el 25% para bienes similares), y hasta por ocho años. No se contemplan beneficios para 
las siguientes actividades: construcción, industria extractiva, agroindustria de caña de azúcar, industria del 
gas, industrias molineras. A los demás grupos (D y E) pertenecen las empresas importadoras y los centros de 
distribución.
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y el 45% del empleo planeado. Sin embargo, a pesar de que el costo de imple-
mentación del Prodepe haya sido relativamente bajo, los pobres resultados de los 
últimos años hacen pensar en el agotamiento del programa de incentivos, lo que, 
según Matos y Siqueira, genera incertidumbre sobre la efectividad de los incen-
tivos para atraer en el futuro grandes proyectos hacia esa región. De allí que las 
propuestas para reformular el Prodepe contemplan paquetes más agresivos de 
atracción de empresas que incluyan donación de tierras, préstamos a tasas más 
bajas, entre otras. 

Más aún, la experiencia del programa Prodepe muestra que los incentivos no 
impactaron favorablemente la asignación espacial de las actividades económicas 
en el estado de Pernambuco40 y que el crecimiento observado (del 17% entre 
1994 y 2002) poco tiene que ver con el citado programa de incentivos. De hecho, 
las actividades que más explican el repunte del empleo formal son el comercio al 

GRÁFICO 1
Proyectos y empleos creados por el Programa de Desarrollo del Estado 

de Pernambuco (Prodepe), 1996-2003

Fuente: Matos y Siquiera (2006), con base en AD/Diper. Los datos de 2003 son preliminares.
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40 Por ejemplo, el potencial de empleos generados por los proyectos cobijados por Prodepe, de 56.000 
personas, representa cerca del 7% del empleo generado en 1994 en el estado de Pernambuco.
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por mayor, construcción, educación, comercio al por menor, y hoteles y restau-
rantes. Por otra parte, la industria de alimentos y bebidas, ampliamente ampara-
da por los beneficios fiscales del Prodepe, redujo el nivel de empleo el 10% en el 
mismo periodo.

Varias son las razones que explican este claroscuro balance. La primera, buena 
parte de los impactos de los proyectos está por realizarse, lo que indicaría una 
baja tasa de implementación de los mismos; la segunda, parte de estos «nuevos» 
proyectos no contemplaron la construcción de nuevas plantas, de tal forma que 
las compañías beneficiadas hayan sido las instaladas antes de la implementación 
del Prodepe (y que reclamando igualdad de tratamiento se hayan beneficiado del 
paquete de incentivos aumentando su capacidad productiva). 

Sin embargo, cuando se descomponen los incentivos otorgados según catego-
rías, las nuevas plantas contribuyen con el 40% de los proyectos cubiertos por el 
Prodepe, con el 67% de las inversiones realizadas y con más de la mitad del em-
pleo planeado, lo que sugiere que, al menos para estos renglones, el programa de 
incentivos cumplió con su principal objetivo. 

Este hecho lleva a reflexionar sobre la necesidad de diseñar sistemas de incen-
tivos equilibrados que se enfoquen en la atracción de nuevas empresas al territo-
rio, pero también, bajo los efectos de la misma política tributaria, garantice con-
diciones favorables para elevar la competitividad y la eficiencia productiva de las 
empresas radicadas en aquel. Adicionalmente, en el estado de Pernambuco fraca-
só el propósito estatal de dirigir el sistema de incentivos que buscaba desconcen-
trar las actividades en la capital del estado, Recife; de hecho, hasta el año 2000, 
el 75% de los proyectos planeados se pensaban asentar en el área metropolitana 
de esta ciudad, especialmente en las zonas de Mata Pernambucana y Agreste Per-
nambuco. 

La experiencia de Pernambuco muestra que, además de la maximización de las 
ganancias, existen fuerzas que determinan las decisiones de localización de las em - 
presas, principalmente las denominadas economías de aglomeración que se rela-
cionan con el tamaño de los mercados, la disponibilidad de servicios públicos y 
redes de transporte (Toro, 2004). Estas fuerzas explican poderosamente la localiza-
ción del capital y el trabajo, y no pocas veces operan en sentido contrario a las ini-
ciativas gubernamentales que buscan desconcentrar los factores de producción 
para lograr un desarrollo más equilibrado entre —y al interior de— las regiones 
(Espinosa, 2003). 
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CASO 4 — POLÍTICA TRIBUTARIA Y RELOCALIZACIÓN EN EL ESTADO INDUSTRIAL 
DE SAO PAULO

La experiencia brasilera indica que la política de incentivos fiscales ha estado 
orientada fundamentalmente a inducir la localización de empresas en zonas con-
sideradas como estratégicas para los estados competidores.

Domingues y Haddad (2003) construyeron un modelo de equilibrio general 
computable para evaluar la endogeneidad de la base tributaria, la alteración de 
los precios relativos y la sustitución de insumos en el nivel sectorial regional en el 
estado de Sao Paulo. Esta endogeneidad implica que los agentes económicos res-
ponden a las alteraciones de los precios relativos, de forma que la base tributaria 
se hace sensible a choques económicos que pueden ser eventualmente producidos 
por las decisiones de política tributaria.

El análisis de estos autores es de gran utilidad en la medida en que consideran 
los efectos regionales de las medidas impositivas (por ejemplo, aumento de ta-
sas), los cuales varían en intensidad y consecuencia de acuerdo con la estructura 
económica y el grado de articulación y complementariedad de las actividades 
productivas.

El ejercicio consiste en simular el aumento del 1% en la tasa de impuestos in-
directos de los bienes producidos en el estado de Sao Paulo, por encima de los 
bienes producidos en el resto de Brasil, y analizar los efectos en el corto y el largo 
plazos. La diferencia de los impactos se focaliza en este último escenario, cuando 
varía la disponibilidad de capital: en este periodo las inversiones responden a las 
diferencias sectoriales y regionales en la tasa de retorno del capital, sugiriendo 
efectos de relocalización de nuevas actividades.

De hecho, el primer efecto del aumento de la alícuota fue el aumento de 
los costos de producción de los bienes producidos en Sao Paulo, en tanto que 
se redujo la base tributaria del estado en el orden del 5.8%, debido a los efec-
tos multiplicadores negativos sobre las finanzas estatales. Los autores concluyen 
que los mayores impactos sectoriales ocurren en las actividades ligadas directa e 
indi rectamente al consumo final (industria de lácteos y azúcar), que es el renglón 
productivo que más sufre por la elevación del impuesto indirecto. Sin embargo, es 
la capacidad de creación de capital en la industria automotriz de ese estado la que 
más sufre con la reducción de la tasa de retorno derivada del aumento impositivo.

El ejercicio de Domingues y Haddad deja importantes lecciones para la polí-
tica de planeación del largo plazo. El principal, en el actual ambiente de guerra 
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fiscal de las regiones brasileras, un proceso de competencia tributaria no sólo en-
vuelve cuestiones que relacionan la localización de empresas con la existencia de 
ventajas competitivas espurias, sino también con aspectos como la tecnología, el 
aprendizaje, las externalidades, la economía política y los acuerdos, cuya repercu-
siones en el espacio subnacional pueden vincularse con la política pública.

IV. EQUIDAD DISTRIBUTIVA: LA OTRA DIMENSIÓN 
DE LA POLÍTICA TRIBUTARIA EN CARTAGENA 

Hasta aquí se han presentado diversas experiencias que utilizan la política tri-
butaria y los programas de incentivos a favor del desarrollo regional y local. Éstos 
últimos, producto de las reformas fiscales emprendidas por gobiernos nacionales 
y regionales de países en desarrollo (v.g. Brasil), se han perfilado la mayoría de las 
veces como la herramienta más eficaz para lograr la movilización de recursos pro-
ductivos, en especial del capital. 

Sin embargo, a pesar de la ola reformista aplicada en los noventa para adecuar 
a las regiones a las necesidades de la competencia tributaria por la atracción de 
empresas, algunos autores como Garcimartín et.al. (2006) sostienen que «Las re-
formas fiscales emprendidas en los países en desarrollo en los últimos años se han 
centrado en aumentar los ingresos y lograr mejoras de eficiencia, sin apenas tener 
en cuenta los aspectos distributivos». Por demás, en Cartagena la discusión sobre 
el tema de la equidad tributaria ha estado ausente de las iniciativas académicas 
e investigativas. 

El esfuerzo tributario de los ciudadanos y contribuyentes refleja los mandatos 
cambiantes de la elección social y particularmente la legitimidad de los gobiernos 
que administran el poder fiscal, por lo que la capacidad redistributiva de los sis-
temas fiscales viene a complementar las funciones de suficiencia recaudatoria y 
eficiencia de las reformas. 

En teoría, un sistema tributario progresivo toma validez en al menos tres senti-
dos (Pascual y Sarabia, 2003): 

a. La política fiscal progresiva es deseada por los individuos con ingreso bajo, 
ya que ganan con las políticas redistributivas y es deseable por los principios 
de equidad y de justicia tributarias. 
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b. Existe un grupo de contribuyentes de ingresos altos que en el marco de un 
sistema fiscal progresivo debería pagar un porcentaje de impuestos mayor 
que el del promedio local, regional o nacional.41

c. El deseo de una mejor distribución de la renta puede ser generado simple-
mente por voluntad social, independientemente del nivel de renta perso-
nal de los individuos.

Aquí cobra jerarquía un aspecto básico de la economía pública: la disyuntiva 
entre eficiencia y equidad en el diseño de las políticas públicas. Este aspecto es aún 
más importante en ciudades como Cartagena, donde han ocurrido diversos y sig-
nificativos cambios en el régimen impositivo desde principios de los noventa.42 
Esta relación de intercambio hace que los aspectos redistributivos resulten crucia-
les para lograr la legitimidad social del sector público, puesto que la distribución 
del ingreso en la ciudad es muy desigual, especialmente a partir de la segunda 
mitad de esa década (Báez, 2001). 

El criterio de progresividad se convierte, entonces, en una primera aproxima-
ción a la condición redistributiva de los sistemas fiscales, que tiene el carácter de 
mandato constitucional en Colombia. De hecho, el artículo 363 de la Consti-
tución Política determina que «el sistema tributario [colombiano] se funda en los 
principios de equidad, progresividad y eficiencia» y la Ley 44 de 1990, que deter-
mina puntualmente en el caso del impuesto predial que «Las tarifas deberán 
es tablecerse en cada municipio de manera diferencial y progresiva, teniendo en 
cuenta los estratos socioeconómicos, los usos del suelo en el sector urbano, y la 
antigüedad de la formación o actualización del catastro». Esto mismo se ordena 
en el estatuto tributario vigente en la ciudad. Sin embargo, como se verá, la prác-
tica de estas disposiciones indica que la carga tributaria asignada a los distintos 
agentes no consulta su nivel de riqueza ni la base imponible (no principio de pro-
gresividad) y además no genera resultados en equidad (vertical y horizontal).

41 La disminución de capacidad económica del contribuyente no es un problema desde el punto de vista 
social, porque la pérdida individual se compensa con la ganancia social que resulta de la asignación del gasto pú-
blico. Habría un «problema social» cuando el impuesto introduce un exceso de gravamen o una pérdida social 
neta (no se ve compensada por ningún otro efecto positivo).

42 Como se sabe, la existencia de fallas de mercado justifica la intervención del sector público en la acti-
vidad económica. Más aún cuando se entiende al Estado como otro agente económico que busca mediante 
pol íticas públicas mejorar el bienestar social. Sin embargo, la implementación de esas políticas es compleja por 
naturaleza debido a dificultades de tipo político, económico y burocrático, que se materializan en las llamadas 
«fallas del sector público».
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En este marco es indispensable examinar las relaciones entre la dinámica eco-
nómica, la distribución del ingreso y los activos, y los resultados en equidad tribu-
taria. Una primera conclusión al respecto indica que el crecimiento económico 
no ha permitido construir una sociedad más igualitaria en Cartagena. En los 
úl timos veinticinco años se aprecia en Cartagena una tendencia creciente del 
PIB por habitante, mientras que el comportamiento del coeficiente de Gini no 
logra una tendencia a la baja; esto significa que los beneficios económicos de la 
expansión productiva en vez de repartirse en amplios grupos de población se han 
concentrado en pocas personas (Gráfico 2). 

Un examen más detallado de la tendencia anterior se observa en el Cuadro 2. 
Aquí se muestra que Cartagena, entre los años 2000 y 2007, fue la ciudad donde 
más creció el nivel de vida (medido aproximadamente a través del PIB por habi-
tante), pero también donde más se concentró el ingreso y crecieron las desigual-
dades en el ingreso. En efecto, el PIB por habitante creció 50% en los ocho años 

GRÁFICO 2
Distrito de Cartagena: relación entre el Producto Interno Bruto 

por habitante y la desigualdad del ingreso, 1980-2005

Fuentes: Toro y Doria (2010), Rueda and Espinosa (2010), y cálculos del autor.
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mencionados (pasó de unos $4,8 millones en 2000 a $7,2 millones en 2007), a 
una razón de 7% promedio anual, mientras que la diferencia entre los ingresos 
de las personas terminó siendo de 36 veces (ingresos del quintil más rico sobre el 
quintil más pobre), la más alta de las ciudades consideradas. 

En este mismo periodo la pobreza se ha mantenido en niveles relativamente 
altos en Cartagena, lo que indica una relación estrecha entre la pobreza y las de-
sigualdades económicas. Según datos de la Misión para el Empalme de las Series 
de Empleo, Pobreza y Desigualdad (Mesep), la incidencia de la pobreza en Carta-
gena pasó de 43.2% en 2002 a 36% en 2009. En el decenio comprendido entre 
1995 y 2005, el coeficiente de Gini empeoró 21% (pasó de 0.38 a 0.45), indican-
do una mayor desigualdad en la distribución del ingreso en la ciudad. Según la 
Mesep, este indicador ha continuado su deterioro en años recientes, pues subió 
a 0.47 en 2008 y a 0.52 en 2009. 

En otras palabras, en la ciudad se registra una acelerada brecha entre los ingre-
sos que captan las personas y familias cartageneras, lo que no permite reducir la 
pobreza y desfavorece el acceso equitativo a la posesión de bienes y servicios. Este 
hecho ha significado la exclusión de importantes sectores de la población de la 
dinámica socioeconómica de la ciudad.

Una muestra de la desigualdad indica que, si se toman las diferencia del ingre-
so de las personas entre 2002 y 2005, el 1% más rico de la población obtuvo cien-
to veinticuatro veces más que el ingreso promedio del 1% más pobre de la misma 
(Rueda and Espinosa, 2010). En ese mismo periodo el ingreso del percentil (la 

CUADRO 2
Nivel de vida y distribución de ingreso en Cartagena y 

principales ciudades colombianas, 2000-2007

Variable / Ciudad Medellín Barranquilla Bogotá Cartagena

PIB per cápita (miles de pesos

constantes de 2000) $9.200 $6.100 $10.100 $7.200

Crecimiento del PIB per cápita  19% 34% 28% 50%

Brecha de ingresos (por persona)

(Quintil más alto/Quintil más bajo) 24.5 20.6 23.6 36.0

Fuentes: DANE-GEIH, Romero (2009) y cálculos del autor.
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cen tésima parte) de más bajo ingreso se contrajo el 34%, mientras el ingreso del 
percentil de mayor ingreso subió 1%. Este hecho muestra que las franjas más 
pobres de la población no se han recuperado significativamente después de la 
crisis de finales del siglo XX.

Como se observa, las diferencias en los ingresos prevalecen cuando se consi-
deran por personas; estas brechas son igualmente significativas cuando se analizan 
por hogares. De hecho, el ingreso mensual promedio de una familia del grupo 
más rico (quintil) de la población ($3.104.594) es 27 veces mayor que el ingreso 
per cápita de una familia que pertenece al grupo de más bajo ingreso de la pobla-
ción (de $116.168) (Cuadro 3).43

43 Cabe advertir que la concentración del ingreso sería mayor si las encuestas de hogares incluyeran a las 
familias más ricas. Como se observa en el Cuadro 3, las familias del quintil superior ganan en promedio $3.1 
millones/mes. Realmente, este ingreso corresponde al de una familia de ingresos medios. La concentración 
también sería más elevada si las encuestas incorporaran de manera sistemática la posesión de activos.

CUADRO 3 
Ingresos per cápita del hogar y de la familia 

(promedio mensual a precios de diciembre de 2008)

Nivel de análisis Ingresos per cápita del hogar  Ingresos de la familia 

Quintil 1 (ingreso más bajo) 21.225 116.168

Q2 86.775 445.906

Q3 147.921 724.682

Q4 250.846 1.181.270

Q5 (ingreso más alto) 764.572 3.104.594

Q5/Q1 (veces) 36 27

Fuentes: DANE-GEIH y cálculos del autor.

Pese a este conjunto de hechos, es decir, a la alta concentración del ingreso y 
la existencia de brechas entre los miembros de la sociedad local, ni la estructura 
tributaria actual ni las reformas tributarias aprobadas anteriormente han tenido 
en cuenta estas diferencias en el ingreso a la hora de asignar las cargas tarifarias 
de los impuestos directos (aquellos que gravan la riqueza de las personas).

En este trabajo, la progresividad en el campo fiscal se entiende en el sentido 
de Vickrey para quien:
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«(…) la tributación progresiva es aquella en la que la tasa varía en una proporción 
mayor que la base (…) En un sentido menos preciso pero más fundamental la tri-
butación progresiva, que se adecúa al concepto de capacidad de pago, implica que 
el impuesto crezca en una proporción mayor que alguna de las medidas cardinales 
del estatus económico del individuo. Puesto que el ingreso es uno de los indica-
dores de capacidad de pago más fácilmente disponible, en los sistemas tributarios 
modernos el impuesto al ingreso es el más apropiado para la determinación de la 
progresividad. De esta manera, la progresión suele medirse a partir de la forma 
como varía la carga impositiva con el ingreso, independientemente del hecho de 
que en muchas circunstancias el ingreso sea una medida ambigua de la capacidad 
de pago» (Vickrey 1968, p. 171).

En una aplicación formal, la progresividad en el sentido de Vickrey podría 
expresarse como: 

(!T/!y)*(y/T)>1  (1), 

es decir, el cambio de los impuestos sobre el cambio de los ingresos que mul-
tiplica el cociente de los ingresos sobre la tarifa del impuesto.

Y la regresividad como: 

(!T/!y
i
)*(y

i
/T)<1,  (2)

siendo y
i
 el ingreso de la persona o del hogar i, y T la tarifa del impuesto. 

En otras palabras, para que exista progresividad, la sensibilidad (elasticidad) 
del tributo frente a los cambios en el ingreso debe ser mayor que 1. Por el contra-
rio, si esta elasticidad es menor que 1, entonces nos encontramos frente a un sis-
tema impositivo regresivo porque la tarifa no corrige los cambios en la situación 
económica de los hogares (o de su capacidad de pago).

Siguiendo a Vickrey, se calcularon las ecuaciones (1) y (2) para establecer la 
existencia de progresividad (o regresividad) del sistema tributario local para el 
periodo 2001-2007, utilizando la información de la tasa impositiva vigente para 
cada uno de los años mencionados, y de los ingresos por cabeza y de hogares 
que permite calcular la encuesta de hogares del DANE. Los resultados permiten 
comprobar la regresividad del sistema, puesto que el signo de la elasticidad es 
negativo: de -0.6% cuando se consideraron los ingresos de las personas, y de 
-0.8% cuando se consideraron los ingresos de los hogares cartageneros en esos 
ocho años.



95

POLÍTICA TRIBUTARIA E INCENTIVOS FISCALES:…

Un ejercicio adicional para comprobar la existencia de progresividad o regre-
sividad del sistema tributario de Cartagena se realizó para el caso del impuesto 
predial con base en Vélez (1996), sobre la base de que este tributo representa 
un impuesto directo, que grava la riqueza de las personas. Las herramientas de 
análisis utilizadas para ello son la concentración de los pagos del impuesto, que 
permite cuantificar la magnitud del tributo soportado por un grupo de pobla-
ción específico, y la progresividad o regresividad relativa del impuesto respecto 
de la distribución del avalúo catastral. Los resultados de la primera y segunda 
herramientas se presentan en el Gráfico 3.

Para el análisis de concentración se construyeron curvas de concentración, 
las cuales (líneas grises) se ubican casi siempre por debajo de las líneas de equi-
distribución (línea negra), sea cuando se examina el pago del impuesto frente al 
avalúo catastral o el área de los predios. Sobre cada punto de la línea de equidis-
tribución el porcentaje de pago del impuesto corresponde al mismo porcentaje 
del avalúo, por lo que se deduce equidad completa en el sistema tributario aplica- 
do al impuesto predial (por ejemplo, el 20% del avalúo aporta el 20% del im-
puesto). 

GRÁFICO 3
Curvas de concentración del pago del impuesto predial en el 

Distrito de Cartagena, 2010

a. Frente al avalúo catastral b. Frente al área de los predios

Fuente: Unidad de Desarrollo Económico-Secretaría de Hacienda Distrital, con base en Sistema 

de Información Tributaria Distrital (Mateo).
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El hecho de que la curva de concentración se ubique en gran parte del tramo 
por debajo de la línea de equidistribución implica, en sí mismo, que no se alcanza 
la progresividad en ninguno de los niveles del avalúo. La excepción corresponde 
a los predios de más bajo rango del avalúo, es decir, para aquellos de los estratos 
1, 2 y 3, que son más bajos del uso residencial. El resto del sistema, que incluye 
los estratos socioeconómicos más altos, y las actividades productivas (hotelería, 
industria y comercios), entre otras, contribuyen menos que proporcionalmente a 
su importancia relativa en el total del avalúo catastral.

Para el análisis de la progresividad/regresividad relativa, el ejercicio plantea-
do relaciona la liquidación del impuesto con la medida relativa de riqueza: los 
avalúos catastrales, indicando hasta qué punto las tarifas del impuesto predial 
permiten acercar (o alejar) el pago de una condición óptima.

La progresividad del impuesto se mide a través del coeficiente de concentra-
ción (Cs), que toma valores comprendidos entre –1 y 1. Si el valor es positivo y 
está comprendido entre 0 y 1 [0 > Cs>  1], indica que la distribución del impuesto 
es regresiva frente al avalúo. Esto es, cuando a un porcentaje de población (por 
ejemplo, del 20%) le corresponde comparativamente un porcentaje menor del 
impuesto (menos del 20%). 

En cambio, si el Cs toma un valor negativo entre 0 y –1 [-1> Cs> 0], la distri-
bución del impuesto es progresiva y cada proporción acumulada de población 
tendrá una participación mayor del impuesto; y si es exactamente igual a cero, 
entonces no existen inequidades puesto que los propietarios de los inmuebles 
pagan un monto del impuesto de igual cuantía que su participación en el total 
de los avalúos.

El resultado del cálculo del coeficiente numérico indica que el Cs es igual a 
0.08, que es mayor que cero, lo que muestra que efectivamente el sistema tribu-
tario local es regresivo. Este mismo ejercicio fue realizado para los predios de uso 
residencial, mostrando un mayor nivel de regresividad (Cs= 0.12, una regresivi-
dad 50% más alta). Una conclusión de este ejercicio es la necesaria modificación 
tarifaria en el impuesto predial, lo que hace necesario la reforma al Estatuto 
Tributario actual, en los sectores y actividades que permitió identificar las curvas 
de concentración dibujadas anteriormente. 

Como se mostró, si se relacionan los resultados de la actividad económica con 
el sistema tributario territorial para plantear una aproximación a la condición 
redistributiva de la estructura impositiva, se alcanza la progresividad siempre que 
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el tipo impositivo aumente a medida que se observe una mejora en el nivel de 
renta de los ciudadanos.44 

Una medida de progresividad indirecta que permite contrastar la robustez de 
los resultados en equidad fiscal del Distrito se obtiene relacionando el prome-
dio de los impuestos (en el gráfico, descrito por el Tipo Impositivo Medio) y la 
desigualdad económica, medida a través del coeficiente de Gini. En teoría, un 
sistema fiscal progresivo debe reducir las desigualdades económicas después de 
que se han introducido las reformas a los impuestos, por lo que se debe esperar 
una relación inversa (o negativa) y estrecha entre impuesto y desigualdad. 

En Cartagena se observa que esta relación es, por el contrario, directa (o posi-
tiva) y la correlación es positiva (contraria a la esperada) y muy débil (Gráfico 4). 
Los mayores tributos han estado acompañados de un aumento de la desigualdad, 
que es un resultado indirecto de la falta de progresividad del sistema impositivo 
vigente en la ciudad.

44 Lambert (1996) demuestra formalmente que la progresión en la tarifa del impuesto —vinculada a la 
equidad vertical— implica: 1. La no proporcionalidad de la carga tributaria; 2. efectos redistributivos sobre las 
rentas; 3. la obtención de mayores niveles de bienestar social que con una tributación proporcional que ofrezca 
la misma recaudación; y 4. fuentes de ingresos elásticas para la administración en fases de crecimiento de la 
renta antes de impuestos.

GRÁFICO 4
Equidad y reformas tributarias en Distrito de Cartagena, 

1980-2005

Fuentes: ENH-DANE, Toro y Doria (2010) y cálculos del autor.
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Esto muestra la necesidad de evaluar con mayor profundidad el componente 
de progresividad del sistema fiscal de Cartagena con miras a replantear el mo-
delo de intervención pública distrital, el cual ha estado orientado a favorecer la 
atracción de empresas antes que promover la equidad (horizontal y vertical) entre 
sus ciudadanos y empresas. Por lo demás, como se muestra a continuación, los 
resultados de la creación de empresas en Cartagena tampoco han sido fructífe-
ros frente a los cambios del régimen tributario local, lo que quiere decir que los 
cambios en la tributación no se han reflejado en un estímulo a la dinámica em-
presarial (Gráfico 5).

A estos resultados regresivos han contribuido las reformas tributarias aproba-
das en la ciudad en los últimos treinta años. En los años noventa se introdujo 
claramente el componente regresivo a la estructura impositiva al ofrecer un trato 
diferencial a quienes tenían el mismo nivel de condiciones de vida (inmuebles 
con uso residencial) y de demandas de recursos productivos y capacidad de gene-
ración de riqueza (inmuebles con uso económico). En concreto, estas reformas 

GRÁFICO 5
Creación de nuevas empresas y cambio en el TIM

en el Distrito de Cartagena, 1985-2008

Fuente: Cálculos del autor con base en Archivo Distrital y Cámara de Comercio de Cartagena.
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permitieron que, por una parte, se impusiera una misma carga tributaria vía 
tarifa a los estratos 1 y 2 (en un extremo de la distribución), y a los estratos 4, 5 
y 6 (en el otro extremo), y por la otra, que actividades similares y complementarias 
como el comercio y la hotelería soportaran cargas diferentes (gráfico 10).

El punto de quiebre de este sesgo regresivo de los impuestos directos distritales 
se presentó en 1994. Para ese año se aprobó una reducción ostensible de la car-
ga tarifaria debido a los efectos de la actualización de los avalúos catastrales de 
los in muebles que entró en vigencia en aquella fecha (Gráfico 6). Esta medida 
represen tó una reforma temporal a los tributos, haciendo que la carga tributaria 
fuera so portada por los niveles medios y bajos de la estratificación y por el comer-
cio y la industria en las actividades económicas. De hecho, a partir de 1996, cuan-
do vuel ve a incrementarse el nivel de las tarifas impositivas, lo que fue creado 
como una legislación temporal se convirtió en un choque permanente a favor de 
algunos sec tores, entre ellos el sector hotelero.

GRÁFICO 6
Reformas tributarias y cambios en la estructura tarifaria según destino, 

1980-2009 

Fuentes: Toro y Doria (2010) y cálculos del autor con base en los estatutos tributarios de Carta-

gena.

Nota: En el gráfico de la izquierda, el eje vertical corresponde a la tarifa por mil del avalúo catastral, y el eje hori-
zontal a los estratos socioeconómicos. En el gráfico de la derecha, el eje vertical corresponde igualmente a la tarifa 
por mil y el horizontal a los años de reformas tributarias locales.
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V. CONCLUSIONES

En este trabajo se revisó evidencia empírica internacional sobre el uso de la po-
lítica tributaria —en especial de incentivos fiscales— con el fin de extraer lecciones 
y desarrollar un conjunto de consideraciones que fundamenten una futura políti-
ca a favor del desarrollo y el crecimiento económico con equidad en Cartagena.

La revisión de la bibliografía local indica que la producción académica refleja 
la visión «competitivista» del manejo de la política tributaria distrital, que reduce 
el uso del instrumental tributario a medidas para estimular la atracción de empre-
sas. En la mayoría de estos casos —si no en todos— se ignora el componente de 
equi dad necesario, que no sólo legitime socialmente la acción pública, sino que 
reduzca las desigualdades económicas y mejore la eficiencia misma del sistema 
fiscal del Distrito, reduciendo de paso la vulnerabilidad a los ciclos económicos 
por el patrón tributario vigente.

Los ejercicios estuvieron orientados a evaluar los conceptos de equidad y pro-
gresividad del sistema fiscal del Distrito. El examen de la relación entre el régimen 
tributario y la desigualdad económica muestra claramente que el sistema distrital 
no es progresivo. En este sentido, el presente trabajo propone examinar más aten-
tamente la equidad tributaria, que cumple un importante papel en la reducción 
de las disparidades económicas locales y en la liberación de recursos entre los gru-
pos de más bajos ingresos, y, en particular, propone la modificación del sistema 
tributario local mediante una reforma enfocada principalmente en el impuesto 
predial, que representa en promedio el 34% de los ingresos tributarios de la ciu-
dad de los últimos años. 

Esta reforma debe respetar una regla de progresividad y equidad, con la cual se 
mejore, incluso, la tasa efectiva de recaudo en el grueso de predios de estratos ba jos 
(representan el 60% del total de predios). Esta consideración no obsta para que 
se proponga la modificación del resto de tributos distritales, aspecto que rebasa el 
propósito de este trabajo. Particularmente, la mirada al tema de la equidad debe 
buscar que se cumplan las condiciones de horizontalidad y verticalidad, de tal 
for ma que se conozca el grado de contribución de los distintos grupos sociales al 
fisco distrital, teniendo en cuenta su nivel de ingresos y su stock de activos.

Por otra parte, la revisión de las experiencias internacionales en programas 
de incentivos deja lecciones para tener en cuenta en el diseño de las políticas de 
desarrollo local en Cartagena:

Si bien los resultados no son concluyentes a favor del uso de una política tri-
butaria que promueva la atracción de empresas, en cuatro de las experiencias ana-
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 lizadas predominan claramente las políticas de reubicación del capital. Los aná-
lisis empíricos realizados en diversos países no permiten demostrar su eficacia 
como mecanismos de atracción de inversiones, en especial, la IED.

Sin embargo, Irlanda es ejemplo destacado en el uso de incentivos fiscales en 
la promoción del crecimiento económico y en la reducción de las disparidades 
económicas entre países. Una lección que deja el caso irlandés es el de la activa 
participación estatal en el proceso de cambio estructural de su perfil productivo, 
a través de la escogencia de sectores estratégicos. Es el Estado el que perfila la de-
manda de proyectos productivos y luego «atrae» y «negocia» con las empresas ex-
tranjeras. Los resultados en ese país, a pesar de los riesgos mencionados, saltan 
a la vista. 

En este sentido, otra lección para Cartagena indica que debería proponerse un 
sistema de incentivos fiscales articulado a una estrategia de atracción de empresas 
más global, y de formación y entrenamiento de la mano de obra (en especial de 
la que menos capital humano tiene), una estrategia no sólo orientada al sector 
manufacturero, sino más bien siguiendo el modelo multisectorial de promotoras 
de inversión como Invest in Bogota en la capital de Colombia, Probarranquilla en 
el departamento del Atlántico y su capital, Barranquilla, y la Agencia de Coope-
ración Internacional (ACI) de Medellín.

De otra parte, si bien los costos económicos son indiscutiblemente una varia-
ble importante a la hora de tomar decisiones de inversión, la experiencia irlande-
sa muestra que por sí sola no es la más importante. Hay otras variables, como la 
renta de los países extranjeros y las mejoras tecnológicas, que deben ser tenidas 
en cuenta. Al respecto, otros estudios en la misma línea concluyen que los esfuer-
zos para atraer inversión, en especial la extranjera, deben considerar aspectos 
co mo la política de dividendos y la legislación del país de origen de estas empre-
sas. Dado que estas políticas son de origen nacional, se hace necesario plantear 
estrategias locales que refuercen las bondades —o bien las limitaciones— de las 
políticas nacionales de atracción de empresas.

Sin duda alguna, la experiencia brasilera también deja lecciones para la gestión 
del desarrollo territorial de Cartagena. Los casos examinados en el presente estu dio 
muestran, en común con las experiencias que mostraron el efecto de las políticas 
tributarias en la reducción de las disparidades económicas regionales, que la par-
ticipación estatal es elemento indispensable en la estrategia de atraer empresas 
al territorio.

Un aspecto adicional a tener en cuenta es la variedad de instrumentos en 
manos de los estados y municipalidades de Brasil para promover la atracción de 
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empresas, que van desde la donación de tierras hasta la asunción de programas 
de entrenamiento de la mano de obra. Sin embargo, todo esto requiere un esfuer-
zo fiscal significativo, traducido en la creación de fondos financieros que apoyen 
los programas de incentivos montados por los estados brasileros. 

En el caso de Cartagena, esto podría funcionar a través de un fondo con re-
cursos nacionales y locales para el desarrollo de sectores estratégicos, el cual debe 
ser fuente de capital de trabajo en actividades que ofrezcan fuertes encadenamien-
tos productivos, una estrategia que apoye la diferenciación en las tasas impositivas 
a favor de los inversionistas que ha prevalecido en los últimos años. En otras pa-
labras, los incentivos conforman un sistema más amplio de estímulos y reformas 
que comprenden desde el sistema impositivo y pasan por el sistema educativo, la 
infraestructura para la competitividad, la inversión sistemática en ciencia y tecno-
logía y, desde luego, la superación de la pobreza. 

Para este conjunto de elementos del desarrollo local se deben garantizar mayo-
res recursos locales, vía reforma tributaria y mejora en la gestión del recaudo. Una 
política impositiva que reproduzca la progresividad, la equidad y la eficiencia en 
el sistema tributario local puede coadyuvar a superar las llamadas trampas de po-
breza locales, que se reflejan primordialmente en trampas fiscales que originan, 
a su vez, trampas de oferta de servicios públicos por la provisión insuficiente de 
servicios de protección y asistencia social.

Justamente, como parte de un programa de investigación que se propone, y 
que incluye el examen y seguimiento del tema de la equidad impositiva, se debe 
analizar el impacto real del sistema de incentivos fiscales del Distrito en la atrac-
ción de empresas, objetivo que se aparta de los propósitos de este trabajo. Esta 
agenda investigativa, que debe nutrir a los organismos decisores del Distrito, in-
cluye la importancia de «elegir» el mejor programa de incentivos, iniciativa para 
la cual es necesario evaluar —como en el caso del programa de incentivos de Cea rá, 
en Brasil— el actual esquema en términos de la lógica del costo-beneficio.

En este sentido, la experiencia brasilera enseña igualmente la necesidad de 
priorizar las actividades que serán cubiertas por los programas de incentivos. 
Buenos ejemplos han sido los programas de industrialización de los estados más 
pobres de Brasil, resaltando los riesgos de evitar la concentración de actividades 
económicas en una ciudad como Cartagena, cuyas ganancias en bienestar deben 
ligarse al desarrollo armónico de su área de influencia.

Por último, no hay que perder de vista que la política tributaria no sólo debe 
permitir sentar las bases para la mayor provisión de servicios sociales básicos, sino 
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también ampliar las oportunidades para lograr un desarrollo con inclusión, y con-
solidar y avanzar en la descentralización en el territorio. En este sentido, la po-
lítica tributaria es un potente instrumento para distribuir los recursos y ampliar 
las oportunidades que permitan desarrollar las capacidades de las personas me-
diante la expansión y diversificación de las oportunidades para la generación de 
empleo e ingresos, y la adquisición, formalización y mejora de activos productivos 
esenciales como la vivienda. 
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