Panorama Fiscal
de America Latina
y el Caribe

La politica fiscal ante la crisis
derivada de la pandemia

de la enfermedad por
coronavirus (COVID-19)

F(?§ COVID-19 C
§>2)T RESPUESTA

espanola
:r P

cooperacion




Gracias por su interés en esta
publicacion de la CEPAL

tathiii

Paginas Selectas
REVISTA CEPAL

Informes Anuales

de la CEPAL

Publicaciones
de la CEPAL

izl =l
=l iy

Libros

OBSERVATORIO DEMOGRAFICO

M LLLLL

Si desea recibir informacion oportuna sobre nuestros productos
editoriales y actividades, le invitamos a registrarse. Podra definir sus

areas de interés y acceder a nuestros productos en otros formatos.

Deseo registrarme

. www.cepal.org/es/publications

NACIONES UNIDAS n facebook.com/publicacionesdelacepal

CEPAL P www.cepal.org/apps


https://www.cepal.org/es/suscripciones?utm_source=publication&utm_medium=pdf&utm_campaign=suscripcion_pdf
http://facebook.com/publicacionesdelacepal
https://www.cepal.org/es/publications
https://www.cepal.org/apps
https://www.cepal.org

: DR R
PIACINIE X  K
. ® - 4
SN SRS

Panorama Fiscal
de America Latina

y el Caribe 2020

La politica fiscal ante la crisis
derivada de la pandemia

de la enfermedad por
coronavirus (COVID-19)

C

= COVID-19
CEPARL l.\gf\(i:,?z:\ RESPUESTA cooperacion

espanola
T P




Publicacién de las Naciones Unidas

ISBN: 978-92-1-122040-7
(version impresa)

ISBN: 978-92-1-004739-5
(version pdf)

ISBN: 978-92-1-358273-2
(versién ePub)

N° de venta: S.20.1.G.9
LC/PUB.2020/6-P

Distribucion: G

Copyright © Naciones Unidas, 2020
Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago
S.20-00154

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva

Mario Cimoli
Secretario Ejecutivo Adjunto

Raul Garcia-Buchaca
Secretario Ejecutivo Adjunto para Administracion y Analisis de Programas

Daniel Titelman
Director de la Divisién de Desarrollo Econdmico

Ricardo Pérez
Director de la Division de Publicaciones y Servicios Web

El Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe es una publicacion anual de la Division de Desarrollo Econémico de
la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). La coordinacién del informe estuvo a cargo de Daniel
Titelman, Director de la Divisién, y Noel Pérez Benitez, Jefe de la Unidad de Asuntos Fiscales de dicha Division.
Participaron en la redaccion del informe Jean Baptiste Carpentier, Maria Gil, Michael Hanni, Juan Pablo Jiménez y
Noel Pérez Benitez. El capitulo Il fue elaborado sobre la base de insumos preparados por Juan Carlos Gémez Sabaini
y Dalmiro Moran. En el capitulo IV se utilizaron insumos preparados por Andrea Podesta. Swen Tellier colabord como
asistente de investigacion y en la preparacion de la informacion estadistica. La Agencia Espafiola de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (AECID) colabord en el financiamiento de esta publicacion.

Notas explicativas

- Los tres puntos (...) indican que los datos faltan, no constan por separado o no estéan disponibles.

- Laraya (-) indica que la cantidad es nula o despreciable.

- Lacoma (,) se usa para separar los decimales.

- La palabra “délares” se refiere a délares de los Estados Unidos, salvo cuando se indique lo contrario.

- La barra (/) puesta entre cifras que expresen afios (por ejemplo, 2013/2014) indica que la informacién corresponde a un periodo de 12 meses que no
necesariamente coincide con el afio calendario.

- Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total
correspondiente.

Esta publicacion debe citarse como: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Fiscal de América Latina
y el Caribe, 2020(LC/PUB.2020/6-P), Santiago, 2020.

La autorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse a la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), Division de Publicaciones y Servicios Web, publicaciones.cepal@un.org. Los Estados Miembros de las
Naciones Unidas y sus instituciones gubernamentales pueden reproducir esta obra sin autorizacién previa. Solo se les solicita que
mencionen la fuente e informen a la CEPAL de tal reproduccion.



Prélogo 7

Capitulo |
La I:Joll’tica fiscal y los desafios de la pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19) ......cooevveeverreeermmreeernnneens 9
INEFOAUCCION ... "
A. Elpunto de partida: la débil posicion fiscal antes de 18 CriSIS ..o 13
B.  Respuestas de politica fiscal para abordar la crisis derivada de la pandemia de la enfermedad
POF COTONAVIFUS (COVID-T9)......oooooeeeoeeeee e 24
1. Politicas de gasto pablico y de apoyo de liquidez respaldado por el gobierno ..........ccccoovvvivciirsieccin, 27
2. Medidas complementarias de alivio triBUTAIIO ........cciiiiii 34
C.  Elcomplejo contexto de financiamiento Para 2020 ..o 43
D. Lapolitica fiscal en el corto y Median0 PIAz0 ..............vvvrvverieereieeecieee s 46
BIDIOGIATTA ... 48
Capitulo Il
Evolucion de las finanzas pablicas en América Latina y el Caribe en 2019.........covninrenrineneinnerneeseeeeiiesins 49
A.  El deterioro del entorno macroeconémico afecté la dindmica de las finanzas publicas de la region........................ 51
B.  Larecaudacion de ingresos extraordinarios contribuyd a la estabilidad de los ingresos totales
BN AMENICA LATING ... 52
C.  Elgasto pblico tuvo un comportamiento relativamente estable en América Latina
Y €l Caribe dUIANTE 2019........vooceeee st 58
D. América Latina registré mayores déficits fiscales, lo que revirtid la tendencia de reduccion
de déficits de 10S GIIMOS A0S A0S .........uvveeiieiieeis s 63
E.  Ladeuda sigue aumentando en América Latina, mientras que el Caribe contindo con la reduccién
AEI ENABUAAMIBNTO ... 65
F. Las finanzas publicas subnacionales han visto disminuido su espacio de politica en los Gltimos afios,
con un sostenido déficit fiscal y un aumento de su deuda PABICA ...........co.ovvvorveeeeeeeeeee e 75
BIDIOGIATTA. ... 81
Capitulo 1l
Los niveles de evasion tributaria y las principales medidas para abordar este fendmeno
en los paises de América Latina y 8l CAriDe ...ttt nees 83
Introduccién

A, Lamedicion de la evasion fiscal: en bisqueda de buenas practicas para los paises de la region

B.  Los niveles de evasion fiscal en la regién: rasgos generales y aspectos particulares

1. Laevasion del IVAy su evolucion en 108 GHIHIMOS @N0S ..o

2. Elimpuesto sobre la renta: valores inadmisibles en una regién muy desigual

3. Laevasiony elusion internacional y las dificultades para definir su magnitud global ...........ccccccoovovennn.. 102
C.  Panorama de las medidas que estén adoptando los paises para hacer

FTENTE @ BSTE UESAMO ....vvooeeeee s 104

1. Las medidas orientadas a favorecer el cumplimiento en el dmbito nacional................ccccooovoveiececcccie. 105

2. Las respuestas tributarias ante el avance de la economia digital.....
3. Las estrategias de los paises ante el nuevo contexto tributario mundial

D.  Unahoja de ruta para abordar el fenémeno de la evasidn fiscal y facilitar la movilizacién
de recursos internos a nivel regional

1. La medicién de la evasion como punto de partida para mejorar la gestion tributaria




4

indice

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

2. Medidas para abordar el fenémeno de la evasion tributaria en el dambito nacional..............cccccoveeverirnnne. 121
3. Los desaffos que impone la digitalizacion de la economia para los sistemas tributarios..............ccccoco...... 121
4. Un enfoque internacional para expandir el control tributario mas alla de las fronteras geograficas............ 122
5. Lacoherencia del sistema tributario y la coordinacion de acciones en el marco de la Agenda 2030............. 123
BIDIOGIATTA. ... 124
AANEXO TTTAT e 126
Capitulo IV
Gasto pablico para impulsar el desarrollo econémico e inclusivo y lograr
los Objetivos de Desarrollo SOSTENIDIE ...ttt 127
INEFOTUGTION ... 129
A, El papel del gasto piblico como herramienta para [0grar 10s ODS .........ccoovorieirrorceieeieceeee s 130
1. Elrol tradicional de 1@ polftica fISCAl ..........ovuvviiicc e 130
2. Breve revision del marco conceptual de la medicién del gasto publico por funciones ..o, 132
B.  Panorama del gasto publico segtn el propésito de las politicas en América Latina y el Caribe .............cccovvvcverrvennn. 135
1. Lacomposicién y la evolucidn del gasto piblico funcional €n 1a region ..........c.ccoocoeeeeiinciniiniinin 135
2. Laevolucidn y asignacion del gasto piblico por prop6sito en cada pafs ...........ccccoveveevvrvevececeieieeees 146
3. Andlisis del vinculo entre la inversion pablica y el gasto pablico funcional ...........cccooovvvvcviiisiscnn, 151
C.  Conclusiones y reflexiones finales .
BIDHOGIATTA ...
Cuadros

Cuadro .1 Incidencia de los paquetes de medidas fiscales para abordar la pandemia de la enfermedad

por coronavirus (COVID-19) en el nivel de 0s ingresos y gastos PabliCOS................ceeeeiiorrrnrriccreeeiiecsssss e 24

Cuadro .2 América Latina y el Caribe (28 pafses): instrumentos de gasto publico y de apoyo de liquidez

respaldado por el gobierno para responder a la pandemia de la enfermedadpor coronavirus (COVID-19)..

Cuadro 1.3 América Latina (4 pafses): programas de bonos extraordinarios, 2020 ..............c.cc.crrreerreeeeesssssseeeeseeeees
Cuadro .4 América Latina y el Caribe: medidas tributarias anunciadas para abordar la crisis de la enfermedad

POF COONAVIFUS (COVID-TT) ... 35
Cuadro IIl.1 América Latina (17 pafses): estructura de los servicios de la deuda publica, acumulado 2020-2025.. .15
Cuadro 1.2 América Latina (10 pafses): resultados fiscales de los gobiernos subnacionales por tipo

de sector iINStItUCIONAl, 20T6-2018 .......... oo 77
Cuadro Ill.1 - América Latina y el Caribe: ejemplos de tributacién sobre la economia digital a través del IVA ..............ccooerrvvvvennnn. 110
Cuadro Ill.2  América Latina y el Caribe: grado de avance en la implementacién de medidas relacionadas

con el Proyecto sobre la Erosién de la Base Impanible y el Traslado de Beneficios (BEPS)...........ccccoooorrircceriiviiennnn, 114
Cuadro IIl.3 - América Latina y el Caribe (pafses seleccionados): participacion en iniciativas de cooperacion

internacional en materia tributaria, a diciembre de 2019 ..o 115
Graficos
Gréfico .1 América Latina (16 pafses): ingresos totales de los gobiermnos centrales, por componentes, 2010-2019...................... 14
Grafico .2 América Latina (16 pafses): ingresos totales de los gobiernos centrales, ingresos fiscales provenientes

de recursos naturales no renovables y precios internacionales de materias primas, 2010-2019 ..........cccoovvoooevvvceree. 15
Gréafico 1.3 El Caribe (12 paises): ingresos totales de los gobiernos centrales, por componentes, 2010-2019............cccccccccccvvvvvevene 16

Gréfico |4 América Latina (16 paises) y el Caribe (12 paises): ingresos tributarios de los gobiernos centrales, 2010-2019.......... 17
Grafico .5 América Latina (16 pafses) y el Caribe (12 pafses): gastos totales de los gobiernos centrales,

por COMPONENEES, 20T0-207TT........ oot 18

Gréfico 1.6 América Latina (16 pafses) y el Caribe (12 paises): pagos de intereses de los gobiernos centrales,

2010-2019
Gréfico .7 América Latina (16 pafses): indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2010-2019... .20
Gréfico 1.8 El Caribe (12 paises): indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2010-2019 .........oorrverevcvvvecvociiiisessseeeees 21
Grafico .9 América Latina (18 pafses): deuda publica bruta del gobierno central, 2010-2019 .........vvvvveceercvveeeeeeeccee 21
Gréafico 110 El Caribe (13 paises): deuda ptblica bruta del gobierno central, 2010-2019..........o...oooeomeveeoeeeeeeceeeeeeeceeeeeee 22
Grafico 111 América Latina: diferencial de rendimientos del indice de bonos de mercados emergentes (EMBI Global),

20T0-2019 oo 23
Grafico 112 América Latina (16 pafses): esfuerzos fiscales de las medidas anunciadas para enfrentar la pandemia

de la enfermedad por coronavirus (COVID-T9) ... 25

Grafico 113 El Caribe (11 paises): esfuerzos fiscales de las medidas anunciadas para enfrentar la pandemia

de la enfermedad por coronavirus (COVID-T9) ... 26



Gréafico 1.14

Grafico 1.15
Grafico 1.16

Grafico I1.1
Gréafico 1.2
Grafico 1.3
Gréfico 1.4
Gréfico 1.5
Gréfico 1.6
Gréfico 1.7
Gréafico 1.8
Gréfico 1.9

Grafico I1.1
Gréfico I1.1
Grafico I1.1
Gréfico I1.1
Grafico I1.14
Gréafico I1.15
Gréfico 1116
Gréafico 1117
Gréafico 1118

0
1
2
3

Gréfico I1.19
Gréfico 11.20
Grafico 11.21
Gréfico 11.22

Grafico I1.23
Gréfico 11.24
Grafico I1.25
Gréfico 11.26
Grafico 1.1

Gréfico 1.2

Grafico I1.3
Grafico Ill.4
Gréfico 1.5
Gréfico I1.6
Grafico Ill.7
Grafico IV.1
Gréafico IV.2
Grafico IV.3

Gréfico IV.4

Gréafico IV.5

Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe - 2020

América Latina (paises seleccionados): relacién de los paquetes de medidas fiscales anunciados
para enfrentar la COVID-19 con la deuda pablica bruta y con el resultado global

de 105 gobiernos CeNtrales d8 2019 .........oovvrrieer i e 27
Precios spot diarios del petréleo crudo, Western Texas Intermediate y Brent, enero de 2019

QAN AE 2020 ... 43
América Latina y el Caribe (20 pafses): financiamiento multilateral para enfrentar la pandemia

de la enfermedad por coronaVirus (COVID-19) ...........ceeemmmrereeeeeeeeseeeeoossisessssee s 45

América Latina y el Caribe: composicion de los ingresos pblicos por subcomponente, 2017-2019 ............ccoovvvveee..... 52
América Latina: variacion de los ingresos tributarios de los gobiernos centrales, por subregion, 2018-2019.............. 55
América Latina: variacion en otros ingresos de los gobiernos centrales, por subregion, 2018-2019 ..........cccooovvvvnne. 57
El Caribe: variacion en ingresos totales de los gobiernos centrales, 2018-2019 ............cccoviiiiimmnnrrcceeeececeenissssseee 58
América Latina y el Caribe: composicion del gasto piblico por subcomponente, 2017-2019.............ccooooeoerrrrrrrrrreneeeens 59
América Latina: variacion interanual en el gasto corriente primario del gobierno central, 2018-2019 ............cooovvvveeee. 59
América Latina: variacion interanual en los gastos de capital del gobierno central, 2018-2019...........oovocooverrrvvvvrrne. 60
Ameérica Latina: variacion interanual en los pagos de intereses del gobierno central, 2018-2019...........cccoovvvcverrvvenne. 61
El Caribe: variacion interanual en el gasto corriente primario y los gastos de capital del gobierno central,

20182019 e 62
El Caribe: variacién interanual en los pagos de intereses del gobierno central, 2018-2019..........ccoovvvvvieeorcvvvcccere 62
América Latina (16 pafses): indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2010-2019.........oovvvvvvvvviiiesssssnreree 63
América Latina: indicadores fiscales de los gobiernos centrales, por subregion, 2015-2019...........cccoovrimemrrrnrrrrrireneens 64
América Latina: resultado primario de los gobiernos centrales, 2018-2019 ..............ccoorrrrvvviomnreeeeisesreeeessseeee 64
El Caribe (12 paises): indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2010-2019...........cccooiremmmrrrrrvrervceveenrsssss. 65
América Latina y el Caribe: deuda publica bruta del gobierno central, 2018-2019 ..........oo.ooomrrrvveciieeeeeceeeee 66
América Latina y el Caribe: variacion de la deuda publica bruta del gobierno central, 2018-2019 ............ccooovvvvvvceeeeee. 69
América Latina (18 pafses): variacion de la deuda ptblica bruta del gobierno central, 2011-2019 ...........ccooorrvvverene. 70
América Latina (17 paises): perfil de vencimiento de los servicios de la deuda pablica por tipo de moneda,

2020-2030 ... 73
América Latina (17 paises): servicios de la deuda publica en los préximos cinco afios por tipo de moneda

Y TPO B INTEIES ..ot 74

América Latina (9 paises): resultados fiscales de los gobiernos subnacionales, intermedios
y locales 2010-2018
América Latina (9 paises): composicion de los ingresos piblicos de los gobiernos subnacionales,

20102018 . 78
América Latina (9 pafses): evolucion de los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales,

por tipo de impuesto, paises seleccionados, 2010-20718..............rrrreinrrrieeeeeseessessees s 78
América Latina (9 paises): composicion de los ingresos tributarios a nivel subnacional por pafs, 2018...................... 79
América Latina (9 pafses): evolucion de los gastos publicos de los gobiernos subnacionales, 2010-2018................... 79
América Latina (4 paises): deuda pblica de los gobiernos subnacionales, 2010-2018 ...........cooovveoeeerrevevcceerrreeee. 80
América Latina (3 pafses): composicion de la deuda pblica de los gobiernos subnacionales, 2018............................ 80
América Latina y el Caribe (13 pafses): evolucion de las tasas estimadas de evasion del IVA, 2009-2017 .................. 94
América Latina y el Caribe (12 paises) y Unién Europea (28 paises): evolucidn de las tasas

de evasion promedio del IVA, 2012-20717 ... 95
América Latina y el Caribe (16 paises) y Unidn Europea (28 paises): tasas estimadas de evasion

y recaudacion efectiva del IVA, 2017 ... 96
América Latina y el Caribe (16 paises): pérdida tributaria estimada por incumplimiento del IVA,

2017 0 GHIMO @A QISPONMIDIE.......oovooeveoeve e 97
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): tasas de evasidn y brecha tributaria

estimada (afio de estimacion) en el impuesto sobre la renta de personas fiSicas..........cooooorrrrrcrrvevceveciiisssreeeeeeees 99
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): tasas de evasion y brecha tributaria estimada

(afio de estimacion) del impuesto sobre la renta de SOCIEAAUES .............oorvvvvveceeeeeeceeeeeeeeeeeee e 100
América Latina y el Caribe (paises seleccionados): proceso de incorporacion e implementacion

de 12 TACTUTACION BIBCIIONICA. ..vvvvvvveeeeeesrseee e 106
América Latina y el Caribe (16 paises): gasto del gobierno central por subregion, 2000-2018...........cccoovvvvecccererenr... 138
América Latina y el Caribe (16 pafses): gasto del gobierno central por funciones, 2000-2018..............ccccccoeerrrrrrerreees 139
América Latina y el Caribe (16 pafses): evolucion del gasto funcional del gobierno central

por Subperiodos, 2000-2018..............rrrreeeeieeee oo 140
América Latina y el Caribe (16 pafses): participacion relativa del gasto del gobierno central

PO TUNCIONES, 20T8 ... 145

América Latina y el Caribe (21 pafses): gasto del gobierno central por pafs y subregion,
2000 0 2008 Y 20T8 ... 147

indice

5



6

indice

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Gréfico IV.6

Grafico IV.7
Gréfico [V.8

Gréafico IV.9
Gréfico IV.10
Gréfico IV.11

Gréfico IV.12
Gréfico IV.13

Gréfico IV.14

Gréfico IV.15

Recuadros
Recuadro .1

Recuadro 1.2

Recuadro IL.1

Recuadro II.2
Recuadro II.3
Recuadro 114
Recuadro 115
Recuadro lIL.1
Recuadro lll.2
Recuadro lll.3
Recuadro lll.4
Recuadro V.1
Recuadro V.2

Diagramas
Diagrama IIl.1
Diagrama lll.2

América Latina y el Caribe (21 paises): gasto del gobierno central por pais y funcin,

2000 0 2008 Y 20718 ...t 148
América Latina y el Caribe (21 pafses): distribucién del gasto del gobierno central por funcién, 2018..................... 150
América Latina y el Caribe (16 paises): gasto de capital y en asuntos econdmicos del gobierno central,
2000-20T9 ..o 152
América Latina y el Caribe (16 paises): gasto del gobierno central en asuntos econémicos por grupo,

20002018 ... 153

Ameérica Latina y el Caribe (20 paises): distribucion del gasto en asuntos econémicos
del gobierno central por pais y por grupo, 2018

América Latina y el Caribe (10 pafses): gasto del gobierno central segin clasificacion funcional

Y BCONOMICA, 2078 ...eeooo s 157
América Latina y el Caribe (10 pafses): gasto de capital del gobierno central por funcién, 2011-2018..................... 157
América Latina (10 pafses): composicion del gasto de capital segun funcién del gobierno central

y gasto maximo del periodo, por pafs, 2011-2018 ..o 158
América Latina (10 paises): variacion del gasto de capital segin funcién del gobierno central,

POF PAIS, 20TT-20T8 ... 159
América Latina (10 paises): variacion del gasto de capital del gobierno central en asuntos econémicos,

por grup Y POr PaIS, 20TT-2018.........ovvveerrrieeiiiesseeees et 160

Politicas fiscales e igualdad de género en el contexto de la crisis de la enfermedad

PO COMONAVIFUS (COVID-TI) ....ooooooooeee e 38
América Latina: el impacto de la crisis de la enfermedad por coronavirus (COVID-19)

sobre las finanzas plblicas intergubermMamMENtalES ............o...orvveervveeecee e 41
Ingresos fiscales provenientes de la explotacion de recursos naturales no renovables............coovvvvecooerrvvveciererenecen. 53

Estimacion del incumplimiento tributario en América Latina..
Programas de regularizacion tributaria en 2019

Tendencias y desaffos de la deuda bruta del sector ptblico no financiero en América Lating ..............cccoovvvvvviiienrs 67
Emisiones de deuda en los mercados financieros internacionales, 2019..........cccooovvvvirriveionerriceeeseeeeenns 71
Alternativas para la evaluacion del desempefio de las administraciones tributanias................cccooorvvvveriesrrrvvccisennes 89
Tributos sobre la propiedad inmueble en América Latina: su recaudacion potencial...............cccooorrveveeionrerveciiioniees 98
La evasion contributiva en los paises de América Latina 101

Los regimenes tributarios simplificados como mecanismos de formalizaCion.............coo..coovvvoeevvcoeeceeceeeeeee. 107
El gasto publico segtn funcion de gobierno en coberturas institucionales mas amplias..............ccoooooeerrrecrereeeveennnns 136
El gasto en salud en América Lating Y €1 CarDE ..............ooorrrvvvceirreeceeees s 142

Enfoques metodoldgicos alternativos para cuantificar la brecha tributaria (incumplimiento)..............ccccccceeerrrrrreeee. 87
América Latina y el Caribe: estrategia actual para abordar el fenémeno de la evasion tributaria .......................... 119



Prologo

El Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2020 se presenta en medio de la
mayor crisis sanitaria, humana, econémica y social que la regiéon haya enfrentado en
el ultimo siglo, producto de la pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19).
La Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL) estima que sus efectos
generaran una contraccién de la actividad econémica del 5,3% en 2020, la mas grande
desde la década de 1930, y que tendréa fuertes repercusiones en el trabajo, la pobreza
y la desigualdad.

En este dificil contexto, la politica fiscal juega un papel central en la mitigacién de
los costos humanos y econdmicos de la pandemia. Como se expone el primer capitulo
de esta edicion del Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, los paises de la
regiéon estan implementando paquetes de medidas fiscales de diversas magnitudes
y alcances para responder a los desafios de corto plazo que impone esta crisis. Estas
medidas se orientan a proteger la salud de la poblacién, cuidar el bienestar de los
hogares, especialmente los mas vulnerables, preservar la capacidad productiva y crear las
condiciones para la reactivacion de la actividad econdmica. No obstante, estas medidas
representan solamente un primer paso hacia una recuperacién econémica inclusiva
después de la pandemia. Se prevé que, en la medida que se logre superar la crisis
sanitaria, serdn necesarias rondas adicionales de iniciativas fiscales para proporcionar
un impulso a la reactivacién econémica y responder a las crecientes demandas sociales.
Para lograr este objetivo, serd necesario que los paises de la regién cuenten con acceso
adecuado a fuentes de financiamiento.

En el corto y mediano plazo, los paises de la regidon necesitaran soluciones
adicionales, entre las que deberian contemplarse las facilidades para el servicio de la
deuda y una revisién de los programas de préstamos concesionales existentes y de las
politicas de graduacién para los paises de ingresos medios. Ademas, sera necesario
atender las persistentes desigualdades que han prevalecido en la regién y acelerar
la transicién a Estados de bienestar social que promuevan una base soélida para el
crecimiento sostenible. En este contexto, es indispensable convocar un nuevo pacto
fiscal que permita comenzar a disefiar marcos fiscales robustos con las herramientas
necesarias para financiar el desarrollo sostenible a través de una politica tributaria
progresivay un gasto publico eficiente, eficaz e igualador que privilegie las necesidades
de la sociedad en su conjunto.

Como se analiza en el segundo capitulo, a pesar de que el contexto macroeconémico
de 2019 no fue favorable, durante ese afo el promedio de los ingresos publicos
totales en América Latina se mantuvo estable en comparacion con el nivel de 2018, en
un 18,1% del PIB. Por su parte, el gasto publico total se situd en el 21,2% del PIB en
2019, lo que representé un incremento marginal de 0,1 puntos porcentuales del PIB
respecto de 2018. En consecuencia, el resultado primario del gobierno central registré
un leve deterioro, con un déficit promedio del 0,5% del PIB en 2019, en comparacion
con el 0,4% del PIB en 2018. La deuda bruta de los gobiernos centrales alcanzé un
promedio del 45,2% del PIB, lo que representd un aumento de 3,3 puntos porcentuales
del PIB en comparacién con 2018.

En el Caribe, el promedio de ingresos totales tuvo un ligero incremento en 2019,
al situarse en un 275% del PIB frente al 27.3% en 2018. El gasto total se ubico en
un 28,7% del PIB en 2019, lo que representd una reduccion marginal frente al 28,8%
de 2018. El resultado fiscal mantuvo una trayectoria de mejoria durante 2019, alcanzando
un superavit primario del 1,5% del PIB frente al 1,4% del PIB de 2018, mientras que
la tendencia de contraccién de la deuda se mantuvo, al situarse en el 68,5% del PIB
en 2019 en comparacién con el 71,1% del PIB en 2018.



8

Prologo

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

En el dmbito subnacional, si bien los ingresos totales de los gobiernos subnacionales
mostraron un ligero crecimiento en los Ultimos afos, sus gastos totales aumentaron en
mayor proporcion. Esto ha influido en la evolucion de resultado fiscal y del endeudamiento
subnacional, a través de la deuda publica, cuya tendencia ha sido creciente desde 2015
y llegd a su méaximo en 2018 (5,8% del PIB frente al 5,3% del PIB en 2017).

Esta edicion del Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe también proporciona
un anélisis de cuestiones clave de la politica fiscal y su vinculo con la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible y el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

Uno de los principales desafios para la movilizacion de recursos internos para
financiar la implementacion de los ODS en América Latina y el Caribe es la evasiéon
fiscal. Como se examina en el capitulo Ill, las estimaciones de la evasién tributaria, la
planificacién tributaria agresiva de empresas multinacionales e individuos de patrimonios
elevados y los flujos financieros ilicitos indican que los recursos perdidos por estas
vias son elevados. Ese capitulo ofrece un panorama amplio de esta problemética, las
técnicas mas avanzadas que se pueden utilizar en la medicién del fenédmeno, la serie de
acciones e innovaciones que los paises llevan a cabo para hacer frente a este desafio,
la determinacién de buenas practicas a nivel regional y la sugerencia de lineamientos
generales para los paises de la region.

Como se detalla en el capitulo IV, la revision de las politicas de gasto publico se ha
convertido en un elemento clave que incide en varias dimensiones de los ODS. Contar
con estadisticas actualizadas, detalladas y comparables entre los paises sobre el nivel
y la composicién del gasto publico segun su clasificacion funcional adquiere especial
relevancia para identificar la intencionalidad de la politica publica y evaluar si el destino
de los recursos se encuentra en armonia con los objetivos acordados. Este tipo de
andlisis constituye una herramienta Util para que en los paises se tomen decisiones de
politica que favorezcan los objetivos mencionados y se focalicen los ingresos fiscales en
las &reas del gasto publico que sean mas eficientes para lograr el desarrollo sostenible,
erradicar la pobreza y reducir la desigualdad.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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CAPITULO | a politica fiscal y los desafios de
la pandemia de la enfermedad
oor coronavirus (COVID-19)

Introduccion

B. Respuestas de politica fiscal para abordar la cr!sis derivada






Introduccion

La pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19) ha originado la mayor crisis
sanitaria, humana, econdémica y social que el mundo haya enfrentado en el ultimo siglo.
La capacidad de contagio exponencial del virus genera una alta probabilidad de saturaciéon
de los sistemas sanitarios y aumenta el riesgo de muerte por la enfermedad. Ante la
falta de tratamientos y vacunas para enfrentar el virus, los esfuerzos para controlar
y mitigar su propagacién se han centrado en el autoaislamiento de las personas, la
cuarentena y el distanciamiento fisico.

Estas medidas han causado una interrupcién repentina de la actividad econdmica
mundial y regional, provocando caidas abruptas de la oferta y la demanda agregada.
Hoy resulta dificil estimar la duracién que tendréan las medidas para controlar y mitigar
la propagacion de contagios. Ello genera una elevada incertidumbre respecto de la
trayectoria que la actividad econémica seguira en los préximos meses.

Las cifras econdémicas preliminares senalan que el mundo ha entrado en una fuerte
recesion y dan indicios de que esta probablemente sea de una intensidad superior a la
de la crisis financiera mundial, lo que tendria graves consecuencias para el bienestar de
la poblacion. La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) proyecta
gue la economia de la regién sufrira una contraccién del 5,3% en 2020 (CEPAL, 2020a).
En consecuencia, se estima que la tasa de desempleo en 2020 se ubicaria en alrededor
del 11,5%, lo que representaria un aumento de 3,4 puntos porcentuales respecto
del nivel de 2019 (8,1%). Como resultado, el nimero de desempleados de la regién
llegaria a 377 millones en 2020, frente a 26,1 millones en 2019, lo que equivaldria a
un incremento cercano a 11,6 millones personas.

Ante este contexto, se prevé que en 2020 la pobreza en América Latina aumentaria
al menos 4,4 puntos porcentuales (28,7 millones de personas adicionales) con respecto
al ano anterior, por lo que alcanzaria un total de 214,7 millones de personas (el 34,7%
de la poblacién de la regién). Dentro de esos totales, la pobreza extrema aumentaria
2,6 puntos porcentuales (15,9 millones de personas adicionales) y llegaria a afectar a
un total de 83,4 millones de personas (el 13,5% de la poblacién de la regién). Al mismo
tiempo, la CEPAL proyecta que la desigualdad aumentaria y que el coeficiente de Gini
registraria incrementos que podrian ir desde el 0,5% hasta al 6,0% en los paises de
la region (CEPAL, 2020b).

Ante la magnitud de la crisis, resulta indispensable que los paises y la comunidad
internacional promuevan respuestas contundentes que permitan contrarrestar la
gravedad de sus posibles efectos en el bienestar de las personas y en la economia.

En este sentido, la politica fiscal se convierte en una herramienta fundamental para
que los paises y la comunidad internacional impulsen medidas precisas y oportunas
que permitan contener la crisis a través del cuidado de la salud y la proteccién del
bienestar de las personas, asi como acelerar la capacidad de reactivacion de la economia
conforme se vaya superando la crisis sanitaria.

Controlar la pandemia y proteger la salud de la poblacion, garantizando los recursos
que requiera el sector de la salud. A corto plazo, la politica fiscal debe tener como una de
sus prioridades garantizar que el sector de la salud cuente con los recursos necesarios
para combatir la pandemia. Esto requerird de insumos e inversion adicional en equipo
meédico y del pago del personal actual y adicional que pueda necesitar el sector. Ademas,
se deberan generar las condiciones para asegurar la provision de dichos insumos.
Para ello sera necesario incurrir en mayores niveles de gasto en salud en los préximos
meses, que podrian ser considerables en comparacién con los presupuestos de salud
para este ano. Los paises de la region estan haciendo esfuerzos para proveer el gasto
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adicional que precisara el sector de la salud, recurriendo, entre otras herramientas, a
reorganizaciones presupuestarias. Atender la emergencia sanitaria es un requisito para
salir de la crisis y requiere del compromiso internacional para reconocer que la capacidad
fiscal de cada pais y su acceso a insumos médicos no deben ser una limitante para
fortalecer a corto plazo los sistemas de salud.

Proteger el bienestar de los hogares, especialmente las familias mas vulnerables.
Atenuar el impacto de la crisis, especialmente en los grupos més vulnerables, requiere
de la proteccion de los ingresos de los hogares. Para ello es necesario fortalecer los
sistemas de proteccién social que atienden a los sectores vulnerables (incluidos los
estratos medios) a través de transferencias directas, seguros de desempleo y beneficios
a subempleados y trabajadores por cuenta propia. Ademas, se requiere mantener el
acceso a servicios basicos, alimentos y medicamentos, especialmente de los estratos
de la poblacion que son mas vulnerables a caer en la pobreza.

Preservar la capacidad productiva y crear las condiciones para la reactivacion
de la actividad econémica a través de mecanismos de liquidez para las empresas,
en particular las pequenas y medianas empresas (pymes). Tras la superacion de la
crisis sanitaria serd necesario reactivar agilmente la actividad econémica. Para ello es
fundamental cuidar la capacidad productiva y el empleo durante la etapa de aislamiento,
a fin de facilitar la reactivacion una vez superada la crisis sanitaria. Con ese propdsito,
se requerird disponer de mecanismos que contribuyan a proveer de liquidez a las
empresas, especialmente a las microempresas y las pequefnas y medianas empresas.
Estos apoyos podrian condicionarse a que las empresas beneficiarias se comprometan
a no despedir trabajadores durante un tiempo determinado. Una vez superada la
emergencia sanitaria, impulsar la inversién publica sera también un factor fundamental
que contribuira a reactivar la economia y el empleo.

En linea con estas prioridades, los paises de la regién han presentado paquetes de
medidas fiscales de magnitudes importantes. Estos esfuerzos han estado enfocados en
incrementar los aportes presupuestarios al sector de la salud con el fin de resguardar su
capacidad de atencion a través de la adquisicion de insumos materiales y la contratacion
de personal. Adicionalmente se han fortalecido los programas de transferencias
dirigidos a sectores vulnerables, a través de bonos extraordinarios, del fortalecimiento
de los programas sociales existentes y de los programas de pensiones. También se
han impulsado medidas para la proteccién de los ingresos laborales y para apoyar el
consumo de productos de primera necesidad, como alimentos y servicios basicos.
El apoyo a las empresas se ha canalizado a través de créditos, garantias estatales y
medidas de alivio tributario.

Sin embargo, estos esfuerzos fiscales tienen lugar en un entorno macroeconémico
poco favorable y altamente incierto, en el que los paises de la region enfrentan posiciones
fiscales complejas debido a los siguientes factores:

* un limitado espacio fiscal, como consecuencia de déficits persistentes y del
aumento de la deuda publica en los anos anteriores a la crisis;

® menores ingresos fiscales por la caida del nivel de actividad econémica y de
precios de los recursos naturales;

e importantes requerimientos de gasto publico a corto plazo para fortalecer los
sistemas de salud, proteger el bienestar de la poblaciéon y mantener el empleo, y

e ¢l endurecimiento de las condiciones financieras, que implicard mayores costos
de financiamiento de los requerimientos de gasto publico.

Ante este complicado panorama, los paises de la regién deben encontrar féormulas
para financiar adecuadamente los paquetes de medidas necesarios para hacer frente
a la crisis. Las medidas anunciadas dan testimonio de los esfuerzos de los paises de
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la regiéon por utilizar las herramientas que tienen a su disposicién a muy corto plazo,
como la reorganizacién de las prioridades presupuestarias y el uso de fondos de ahorro
para canalizar recursos a las necesidades de gasto urgentes.

Sin embargo, estos esfuerzos deberan ser complementados con mayores recursos,
en un momento en que estan cayendo los ingresos presupuestarios, por lo que para
potenciar las acciones de emergencia se requerira que los paises cuenten con acceso
a mecanismos adecuados de financiamiento. Dado que las condiciones financieras se
han deteriorado, un creciente nimero de paises de la regiéon se encuentran solicitando
financiamiento de los organismos financieros multilaterales.

En este contexto, este capitulo presenta un analisis detallado de la situacion fiscal
actual de la regién y de las medidas que se han anunciado para contener la pandemia
de la COVID-19. En la primera seccién se analiza el contexto fiscal en América Latina y
el Caribe antes de la irrupcion de la pandemia y cémo la evolucion de las cuentas fiscales
en la Ultima década ha reducido el espacio fiscal para reaccionar a la crisis socioeconémica
actual. En la segunda seccion se examina el esfuerzo fiscal que los paises han impulsado
para responder a la crisis y se brinda un panorama detallado de las medidas de politica
fiscal —gasto publico, alivio tributario y apoyo de liquidez respaldado por el Gobierno—
que se han anunciado o implementado en la regién. En la tercera seccién, se analiza el
complejo entorno de financiamiento, caracterizado por la caida de los ingresos publicos
y las condiciones adversas del mercado financiero, que enfrentan los paises de la regién
en 2020. Finalmente, en la cuarta seccién se presentan reflexiones sobre algunos de los
retos que enfrentaré la politica fiscal a corto y mediano plazo.

A. Elpunto de partida: la débil posicion fiscal
antes de la crisis

En esta seccidon se presenta un andlisis del contexto macroeconémico vy fiscal que
ha prevalecido en América Latina y el Caribe en el periodo anterior al brote de la
CQOVID-19 a nivel mundial. Como se ha sefalado en el Informe Especial COVID-19 N° 2
(CEPAL, 2020a), la regién ha pasado por un periodo de bajo crecimiento caracterizado
por la existencia de déficits gemelos —de la cuenta corriente y fiscal— durante la Ultima
década. En términos generales, los ingresos publicos en la regién se han estancado y
han sido insuficientes para cubrir el creciente nivel del gasto publico. Este desequilibrio
ha conllevado déficits persistentes, globales y primarios, y un aumento del nivel de
la deuda publica. En este sentido, la evolucién de las cuentas fiscales en la Ultima
década ha dejado a la region en una débil posicién para hacer frente a la crisis actual.
No obstante, resulta importante sefnalar que cada pais se encuentra en una situaciéon
distinta, con diferencias en su respectivo espacio fiscal.

El contexto macroeconémico descrito ha sido poco favorable para la evolucion
de los ingresos publicos, que se han mantenido estancados con el paso del tiempo.
Como puede observarse en el gréfico 1.1, los ingresos totales en América Latina han
mostrado poco dinamismo en la Ultima década. Entre 2010 y 2019, fueron equivalentes
en promedio al 18,2% del PIB, con un coeficiente de variaciéon del 0,8%. No obstante,
resulta importante senalar el cambio observado en la composicién de los ingresos
totales durante la década. En 2010, los denominados “otros ingresos” —ingresos no
tributarios, ingresos de capital y donaciones externas— en Ameérica Latina alcanzaron
un 3,6% del PIB. Este valor cayé progresivamente a través de los anos hasta llegar
al 2,6% del PIB en 2018, antes de presentar un leve repunte al 2,8% del PIB en 2019.
Esta evolucion en su conjunto representd una reduccion de 0,8 puntos porcentuales
del PIB entre 2010 y 2019.
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Grafico 11
America Latina (16 paises)? ingresos totales de los gobiernos centrales, por componentes, 2010-2019

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion publica nacional, al sector ptblico federal y al
gobierno general, respectivamente.

@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y Uruguay.

Nota:

En cambio, la presion tributaria de los gobiernos centrales ha aumentado, como
resultado de una ola de reformas y medidas tributarias (Arenas de Mesa, 2016). Los
ingresos tributarios subieron del 14,5% del PIB en 2010 al 15,5% del PIB en 2018,
antes de disminuir levemente al 15,3% del PIB en 2019. A pesar de esta reduccion,
se observa un incremento de 0,8 puntos porcentuales del PIB entre 2010 y 2019, lo
que compenso la disminucion de otros ingresos. Vale la pena destacar que durante
el mismo periodo cinco paises de América Latina registraron aumentos de 2 puntos
porcentuales del PIB o mas —Chile, El Salvador, Honduras, México y Uruguay—y otros
cuatros presentaron incrementos superiores a 1 punto porcentual del PIB —Colombia,
Ecuador, Nicaragua y Paraguay.

Como se muestra en el grafico 1.2, la evolucion de los ingresos totales esté altamente
relacionada con la tendencia de los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales
no renovables'. La tendencia a la baja de los precios de los metales y minerales, que
se inicié en 2011, y el desplome del precio del petréleo crudo en el periodo 2014-2015
repercutieron fuertemente en la evolucién de los ingresos totales en la regién. Los
ingresos fiscales provenientes de la actividad minera cayeron del 1,0% del PIB en
2011 al 0,2% del PIB en 2016, y luego aumentaron levemente hasta un valor estimado
del 0,4% del PIB en 2019.

Por su parte, los ingresos relacionados con la exploracion y la extracciéon de
hidrocarburos pasaron del 5,2% del PIB en 2011 al 2,0% del PIB en 2017 vy luego
aumentaron levemente hasta el 2,5% del PIB en 2019. A pesar de mayores niveles
de produccion en paises como el Brasil y Colombia, en la regiéon se observa una
disminucion generalizada de la producciéon de petréleo crudo. Se destaca el caso de
Meéxico, uno de los grandes productores tradicionales de la regién, donde la produccion
se ha contraido durante la década.

' Los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales no renovables incluyen ingresos tributarios (por ejemplo, pagos del
impuesto sobre |a renta de las sociedades) e ingresos no tributarios y de capital (por ejemplo, regalias y dividendos o excedentes).
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Grafico |.2
America Latina (16 paises)® ingresos totales de los gobiernos centrales, ingresos fiscales provenientes
de recursos naturales no renovables y precios internacionales de materias primas, 2010-2019
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Banco Mundial y cifras oficiales.
Nota: Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Per(, las cifras corresponden a la administracion ptblica nacional, al sector publico federal y al
gobierno general, respectivamente.
@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Per, Reptblica Dominicana y Uruguay.
b La muestra de pafses para la minerfa incluye: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Perd y Republica Dominicana. La muestra de paises para
la exploracién y produccién de hidrocarburos incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, México y Peru.

Aungue no se cuenta de forma generalizada con informacién sobre los ingresos
fiscales provenientes de la explotacion de productos agropecuarios, la caida de su
precio internacional también ha reducido la rentabilidad de este sector en los paises
productores —y, a su vez, la recaudacién del impuesto sobre la renta—, asi como el
valor de sus exportaciones —que afecta la recaudacion de impuestos sobre el comercio
en algunos paises, principalmente en la Argentina.

Los ingresos totales en el Caribe no han estado al margen del complicado entorno
macroeconomico descrito para América Latina. No obstante, en esta subregion se han
presentado otros factores que influyen sustancialmente en la evolucién de los ingresos
publicos, como desastres naturales de gran magnitud que conllevan contracciones
significativas de la recaudacion fiscal; dotaciones de donaciones externas no recurrentes,
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y otros ingresos extraordinarios. A pesar de lo anterior, se observa una tendencia al
alza de los ingresos totales durante la Ultima década (véase el gréafico 1.3). Entre 2010
y 2019 dichos ingresos registraron un promedio del 25,9% del PIB y en el periodo
2018-2019 alcanzaron niveles por encima del 27% del PIB.

El Caribe (12 paises)®: ingresos totales de los gobiernos centrales, por componentes, 2010-2019
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota

Promedios simples. En el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal y en el de Barbados, al sector pablico no financiero.

@ Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago.

De todas formas, como resultado de los factores sefalados antes, los ingresos
totales en el Caribe han sido 4,5 veces mas volatiles que en América Latina (con un
coeficiente de variacién del 3,8%). Como se analiz6 en CEPAL (2019), la evolucién
de los ingresos no tributarios —incluidos en la categoria de “otros ingresos” en el
grafico 1.3— ha sido particularmente volatil en ciertos paises de la Union Monetaria
del Caribe Oriental donde se perciben ingresos extraordinarios provenientes de los
Programas de Ciudadania por Inversion. Para dimensionar el efecto de estos programas
sobre la evoluciéon de los ingresos totales, puede considerarse el caso de Saint Kitts
y Nevis, donde los ingresos provenientes del Programa de Ciudadania por Inversion
alcanzaron un 15,3% del PIB en 2018, frente al 5,8% del PIB en 2017, es decir, se
tradujeron en un incremento de 9,5 puntos porcentuales del PIB solamente en un ano.

Por su parte, los ingresos tributarios de los gobiernos centrales se mantuvieron
relativamente estables en el Caribe durante el grueso del periodo. Aunque algunos
paises fueron activos en materia de politica tributaria, no se observé el mismo nivel
generalizado de activismo tributario que en América Latina en la primera mitad de la
década. No obstante, en los Ultimos ahos mas paises se han sumado a un proceso de
reformas tributarias, en algunos casos para cerrar brechas fiscales. Como resultado
de lo anterior, la presién tributaria a fines de la década se ubicé alrededor de un 7%
por encima del nivel de 2010, un incremento similar al que se produjo en los paises de
América Latina en la primera mitad de la década (véase el gréfico |.4). Resulta importante
sefalar que este incremento en el Caribe corresponde en gran medida a la creacion o
modificacion de impuestos indirectos, destacandose la adopcién del impuesto sobre el
valor agregado (IVA) en algunos paises y aumentos en tasas de impuestos especificos.
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Grafico .4
America Latina (16 paises)®y el Caribe (12 paises)®: ingresos tributarios de los gobiernos centrales, 2010-2019
(Indlice, 100=nivel en porcentajes del PIB en 2010)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracién publica nacional, al sector pablico federal y al gobierno
general, respectivamente. En el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal y en el de Barbados, al sector piblico no financiero.

@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana y Uruguay.

b Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucfa, Suriname y Trinidad y Tabago.

La ultima década fue un periodo de expansién del gasto publico en América Latina
y el Caribe. Entre 2010 y 2019, su nivel aumentd del 20,1% del PIB al 21,2% del PIB en
América Latina, es decir, registré un incremento de 1,1 puntos porcentuales (véase el
gréafico 1.5). En el mismo periodo, los gastos totales en el Caribe aumentaron del 27.5%
del PIB al 28,7% del PIB. Aunque el nivel de las erogaciones publicas se ha mantenido
relativamente estable desde 2013 en ambas subregiones, su composicién ha cambiado
progresivamente con el paso del tiempo.

El principal factor detrés de este proceso de recomposicion ha sido la evolucion
de los pagos de intereses. En América Latina estas erogaciones han registrado un
aumento casi continuo, en concordancia con los mayores niveles de deuda publica,
pasando del 1,7% del PIB en 2010 al 2,6% del PIB en 2019 (un aumento de 0,9 puntos
porcentuales). En cambio, en el Caribe los pagos de intereses han tendido a la baja
durante la década, pasando del 3,6% del PIB en 2010 al 2,7% del PIB en 2019 (una
reduccion de 0,9 puntos porcentuales del PIB). Como resultado de estas tendencias,
los pagos de intereses en América Latina en 2019 se ubican un 50% por encima de
su nivel de 2010, mientras que en el Caribe en 2018 se sitian un 24% bajo el nivel
de 2010 (véase el gréafico 1.6). Debido a ello, los paises del Caribe han podido dirigir
progresivamente mas recursos a erogaciones publicas en otros ambitos, como la
inversion publica y el gasto social.

A pesar de lo anterior, la evolucion de los otros componentes del gasto publico no
ha sido igual. Por un lado, resulta importante destacar el dinamismo del gasto corriente
primario en ambas subregiones, lo que refleja en gran medida el crecimiento del gasto
social. Como se detalla en el capitulo IV, los recursos destinados a la politica social han
crecido en la regién, particularmente a partir de la crisis econdmica y financiera mundial
del periodo 2008-2009. Estos aumentos no se retiraron después de la crisis, ya que
en gran parte respondieron a las necesidades preexistentes de una mayor provision
de bienes y servicios publicos en la region.
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Grafico l.5
Ameérica Latina (16 paises) y el Caribe (12 paises). gastos totales de los gobiernos centrales, por componentes, 2010-2019
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion pablica nacional, al sector pablico federal y al gobierno
general, respectivamente. En el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal y en el de Barbados, al sector piblico no financiero.

@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana y Uruguay.

b Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago.
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Grafico 1.6

America Latina (16 paises)®y el Caribe (12 paises)®: pagos de intereses de los gobiernos centrales, 2010-2019
(Indlice, 100=nivel en porcentajes del PIB en 2010)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion puablica nacional, al sector pablico federal y al gobierno
general, respectivamente. En el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal y en el de Barbados, al sector ptblico no financiero.

@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana y Uruguay.

b Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucfa, Suriname y Trinidad y Tabago.

En cambio, los gastos de capital han disminuido para compensar el incremento
del pago de intereses en América Latina, mientras que en el Caribe han empezado a
recuperarse. Las erogaciones de capital en América Latina cayeron del 3,9% del PIB
en 2010 al 3,2% del PIB en 2019 (-0,7 puntos porcentuales). Cabe destacar que esta
reduccién es aln mas marcada cuando se compara el nivel de 2019 con el reciente
maximo del 4,2% del PIB registrado en 2013, lo que evidencia un retroceso de 1,0 punto
porcentual del PIB. En el Caribe, los gastos de capital han subido en los Ultimos anos,
pasando del 3,7% del PIB en 2017 al 4,2% del PIB en 2019, después de una contraccion
significativa entre 2013 y 2016, cuando cayeron del 5,0% del PIB al 3,7% del PIB.

Los ingresos estancados y las mayores erogaciones publicas han redundado en
déficits fiscales elevados y persistentes a través de la década en América Latina. El
resultado primario ha mantenido un déficit desde 2012. Entre 2012 y 2019 promedioé un
-0,8% del PIB, aunque alcanzé un maximo del -1,1% del PIB en 2016, antes de llegar
al -0,5% del PIB en 2019 (véase el grafico |.7). A pesar de esta mejora, producto de
los esfuerzos de consolidacién fiscal en la regién, el resultado primario se mantiene
por debajo del nivel necesario para frenar el crecimiento de la deuda publica. Hay que
destacar que el resultado primario necesario para lograr esa meta seguird aumentando
en la medida en que los otros determinantes subyacentes de la dindmica de la deuda,
principalmente el diferencial entre tasa de interés y crecimiento y la variacién del tipo
de cambio, se deterioren?.

2 Sjeldiferencial entre tasa de interés y crecimiento es positivo, Se necesita un superavit fiscal primario para estabilizar o reducir
la relacion entre deuda y PIB. Cuanto mayor sea el nivel de deuda inicial, mayor sera el superavit primario requerido.
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Grafico .7
America Latina (16 paises)? indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2010-2019
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
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Nota: Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion piblica nacional, al sector publico federal vy al

gobierno general, respectivamente.

@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y Uruguay.

Al mismo tiempo, el déficit fiscal global aumentd significativamente, promediando
el 2,9% del PIB entre 2012 y 2019. Ha habido pocos cambios en su nivel durante el
periodo, lo que refleja la dificultad de aumentar ingresos y reducir el nivel del gasto
publico total en un periodo caracterizado por un aumento continuo de los pagos de
intereses. Cabe mencionar que los altos déficits totales persistentes implican grandes
necesidades de financiamiento neto, lo que aumenta la vulnerabilidad de los paises
a las condiciones del mercado financiero, especialmente durante los periodos de alta
volatilidad. Por otra parte, el financiamiento total neto también puede ocultar riesgos
de financiamiento brutos sustanciales, por cuanto un alza en el servicio de la deuda en
un ano podria limitar los recursos disponibles para financiar el déficit global.

El resultado global en el Caribe también ha presentado un déficit durante la Ultima
década, aunque con niveles que han variado en forma significativa a través de los anos.
Entre 2010 y 2019, se registré un promedio de un -2,5% del PIB, y en 2013 se alcanzé
un maximo del -3,4% del PIB (véase el grafico 1.8). Por su parte, el resultado primario
en general se ha mantenido superavitario —con un promedio del 0,8% del PIB— a
medida que los paises han implementado programas de ajuste fiscal para abordar sus
elevados niveles de deuda. Resulta oportuno sefalar que estos superavits primarios son
considerables en algunos paises: Barbados (6,5% del PIB en 2019), Granada (6,8% del
PIB), Jamaica (6,5% del PIB) y Saint Kitts y Nevis (6,0% del PIB).

Los déficits fiscales acumulados durante la Ultima década han conllevado un
incremento concomitante en los niveles de endeudamiento publico en América Latina.
Después de haber registrado una leve contracciéon entre 2010 y 2011, la trayectoria de
la deuda publica bruta de los gobiernos centrales en la subregion fue de crecimiento
constante, de modo que dicha deuda pasé del 29,8% del PIB en 2011 al 45,2% del
PIB en 2019 (véase el gréafico 1.9). En los ultimos cinco afos, puede notarse una
aceleracion del endeudamiento en proporcion del producto, puesto que entre 2015 y
2019 se registrd un crecimiento anual promedio de 2,3 puntos porcentuales del PIB,
frente a 0,8 puntos porcentuales del PIB entre 2010 y 2014. La tendencia promedio de
la subregion ha sido influida por los resultados de la Argentina, Costa Rica, el Ecuador,
el Brasil, Chile y Honduras, cuyos niveles de deuda se han incrementado en valores
que van de alrededor de 16,4 a 50,5 puntos porcentuales del PIB entre 2011 y 2019.
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Grafico 1.8

El Caribe (12 paises)®: indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2010-2019

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota:

Promedios simples. En el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal y en el de Barbados, al sector publico no financiero.

@ Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucfa, Suriname y Trinidad y Tabago.
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Grafico .10

El Caribe (13 paises)®:

deuda publica bruta

del gobierno central,

2010-2019

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

En el Caribe, la deuda publica bruta de los gobiernos centrales ha mostrado un
comportamiento relativamente estable entre 2010 y 2019, pasando del 674% del PIB
al 68,5% del PIB. Ello se debe a los importantes esfuerzos que han realizado los paises
de esta subregion en los Ultimos dos anos para contener la dinamica alcista de la deuda,
lo que se ha traducido en una contraccion de 4,3 puntos porcentuales de la deuda entre
2017 y 2019. Esta senal positiva no debe ocultar una situacion bastante débil en cuanto a
la posicion fiscal del Caribe, que tiene niveles de deuda superiores a los observados en la
subregion de América Latina. Este panorama general presenta una gran heterogeneidad
en los distintos paises. Entre 2010y 2019, los niveles de endeudamiento se redujeron en
cinco paises, entre los cuales destaca Saint Kitts y Nevis, con una reduccion de 50,9 puntos
porcentuales del PIB. Al contrario, en ocho paises se produjo un incremento de la deuda
como proporcion del PIB. Suriname registré un aumento de 47,7 puntos porcentuales
del PIB, seguido por Barbados, con un aumento cercano a los 30 puntos porcentuales,
mientras que en las Bahamas, Trinidad y Tabago y Belice, el incremento fue de 22 puntos
porcentuales o una cifra cercana a esa (véase el gréafico 1.10).

A. Promedio subregional de deuda publica bruta del gobierno central
(en porcentajes del PIB)

80

70

B0 - - - e e e e e e

T —————_—LL

w4

04

20

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

B. Variacion de la deuda publica bruta del gobierno central
(en puntos porcentuales del PIB)

Suriname

Barbados

Bahamas

Trinidad y Tabago
Belice

San Vicente y las Granadinas
Santa Lucia
Dominica

El Caribe (13 paises)
Antigua y Barbuda
Guyana

Granada

Jamaica

Saint Kitts y Nevis

477

14,0

1.3

104 1 3

-44.3
-50,9

-60 -40 -20 0 20 40 60

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Las cifras de cierre corresponden al tercer trimestre de 2019.

a@ Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Jamaica, San Vicente y las Granadinas, Saint Kitts
y Nevis, Santa Lucfa, Suriname y Trinidad y Tabago
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Frente a un deterioro generalizado de los resultados primarios y globales vy
un aumento de los niveles de endeudamiento en América Latina, asi como una
volatilidad pronunciada en los mercados financieros internacionales, las primas de
riesgo, medidas a través del indice de bonos de mercados emergentes (EMBI Global),
experimentaron fluctuaciones en el periodo 2010-2019, con una tendencia al alza.
En el caso de América Latina, el promedio regional en el periodo 2010-2014 fue de
396 puntos bésicos, frente a 488 puntos béasicos en el periodo 2015-2019 (véase el
grafico 1.11). Esta coyuntura entrafa un aumento de los costos de la deuda, lo que
se ve reflejado en el pago de intereses, que pasa del 1,7% del PIB en 2010 al 2,6%
del PIB en 2019. Es importante destacar la mejora que presenta el EMBI Global para
América Latina en el segundo semestre de 2019, con una reducciéon de 119 puntos
basicos en comparacion con el cierre del primer semestre del ano. Como se expondra
en este documento, dicha mejora permitié a ciertos paises colocar bonos soberanos
en los mercados financieros internacionales a tasas atractivas durante dicho periodo.

No obstante, esta ventana de oportunidad fue de corta duracién, ya que el EMBI
Global repuntd a partir de enero de 2020.

Grafico .11

Ameérica Latina: diferencial de rendimientos del indice de bonos de mercados emergentes (EMBI Global),
2010-2019

(En puntos basicos)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de LatinFinance, Bloomberg y cifras oficiales.
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B. Respuestas de politica fiscal para abordar
la crisis derivada de la pandemia de la
enfermedad por coronavirus (COVID-19)

A pesar de la evolucion del contexto fiscal descrita anteriormente, los paises de la
region han anunciado importantes paquetes de medidas fiscales para hacer frente a
la crisis derivada de la pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19), cuya
magnitud y amplitud dependen de las caracteristicas propias de cada pais en lo que
respecta al avance de la pandemia, las capacidades de sus sistemas de salud y redes
de proteccion social, su posicién fiscal y la estructura de su economia. Por ello, resulta
importante examinar los instrumentos fiscales relacionados con acciones de gasto
publico, ingresos fiscales y provision de liquidez, ademas del efecto heterogéneo que
estos paquetes de medidas tendran sobre las cuentas publicas, en particular, sobre el
nivel de los ingresos y gastos totales.

Las medidas de gasto publico incluidas en estos paquetes representan tanto
reasignaciones presupuestarias como gastos presupuestarios extraordinarios financiados
con nuevos recursos (véase el cuadro |.1). Vale la pena remarcar que un aumento del nivel
total del gasto publico puede incidir en el nivel de los ingresos publicos, dependiendo
de la fuente de financiamiento. Si el aumento de los gastos va acompafado por nuevos
impuestos o modificaciones de las tasas actuales, podrian incrementarse los ingresos
recaudados. En cambio, si se recurre al endeudamiento, el cambio en el nivel de gasto
no conlleva una variacién en los ingresos recaudados a corto plazo.

Cuadro 1.1
Incidencia de los paquetes de medidas fiscales para abordar la pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19)
en el nivel de los ingresos y gastos publicos

Impacto sobre las cuentas piiblicas a corto plazo

Herramientas de politica fiscal Modalidades

Ingresos Gastos
Gastos publicos Reasignacidn presupuestaria No No
Gastos presupuestarios extraordinarios Si, en caso de ser financiados  Si, aumento

por nuevos impuestos o tasas

No, en caso de ser financiados
por endeudamiento

Ingresos publicos Alivio tributario (ingresos no percibidos) Si, reduccion No
Apoyo de liquidez respaldado Garantfas estatales de crédito No No
por el gobierno® - - - -
Préstamos del gobierno al sector privado (policy lending) No No
Capitalizacion de fondos o instituciones publicas financieras  No No

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI), Manual de Estadisticas de Finanzas Piblicas 2014,
Washington, D.C., 2014.

a | as transacciones financieras del sector piblico suelen ser clasificadas como “por debajo de la linea” y no corresponden a gasto publico. En este sentido, los préstamos
del gobierno al sector privado —que suelen definirse como préstamos con fines de politica piblica, o policy lending— representan una adquisicién de activos por parte
del sector publico (FMI, 2014, pags. 79-80). La capitalizacion, o inyeccion de capital en una entidad publica, se considera una transaccion financiera en la medida en que
la transaccion no representa un subsidio para cubrir pérdidas recurrentes (en este caso, la transaccion se clasificaria como un gasto ptblico) (FMI, 2014, pags. 148-149).
Finalmente, las garantias estatales de crédito generan pasivos contingentes, los cuales podrian convertirse en un gasto pdblico en determinadas situaciones; en este
caso, cuando el beneficiado incumple sus obligaciones financieras (FMI, 2014, pag. 84).

Por otra parte, en lo que respecta a los ingresos, la principal medida de politica
anunciada han sido las modificaciones temporales del cédigo tributario para proporcionar
alivio fiscal a los contribuyentes, lo cual representa un ingreso tributario no percibido
por el fisco y no un gasto presupuestario®.

3 |os gastos tributarios, como exenciones, deducciones, créditos, tasas reducidas y diferimientos, pueden considerarse como medios

indirectos de gastos realizados a través del sistema tributario. Véase mas informacion al respecto en el capitulo IV de CEPAL (2019).
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Finalmente, entre las medidas de liquidez respaldadas por los gobiernos, se
han incluido la provisién de garantias de crédito, los préstamos al sector privado y
la capitalizacion de fondos e instituciones financieras publicas. Estas medidas, que
consisten en transacciones “por debajo de la linea’] que cambian la composicion del
balance general del sector publico o generan pasivos contingentes, generalmente no
generan gastos publicos a corto plazo (véase el cuadro I.1). No obstante, es importante
subrayar que estas medidas pueden crear riesgos fiscales en caso de que se generen
obligaciones futuras que se conviertan en un gasto publico si los beneficiarios incumplen
con el pago de sus pasivos financieros®.

Resulta importante dimensionar el esfuerzo fiscal de las medidas contempladas
en los paquetes que los gobiernos han anunciado para hacer frente a la pandemia
de la enfermedad por coronavirus (COVID-19) y la crisis econémica resultante. Este
esfuerzo se basa en medidas de gasto —reasignaciones y gastos extraordinarios—,
desgravacion fiscal y liquidez (exceptuando las garantias estatales). Como ilustra el
gréafico .12, este esfuerzo fiscal representa, en promedio, un 3,2% del PIB de 2019 de
los paises de América Latina representados al 20 de mayo de 2020. La cobertura de
estos paquetes varfa ampliamente en los distintos paises, del 0,2% a mas del 10% del
PIB (véase el gréfico 1.12)°. Las cifras corresponden a medidas anunciadas que se han
aprobado o estan en proceso de ser aprobadas, por lo que podrian surgir discrepancias
con respecto a su ejecucion presupuestaria final.
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

a Este esfuerzo resulta de las medidas de gasto —reasignaciones y gastos extraordinarios—, de desgravacion fiscal y de liquidez
(exceptuando las garantias estatales). Las cifras corresponden a medidas anunciadas que se han aprobado o estén en proceso de
ser aprobadas, por lo que podrian surgir discrepancias con respecto a su ejecucion presupuestaria final.

Adicionalmente, varios paises pusieron a disposicion del sector privado garantias
estatales para respaldar su capacidad de endeudamiento. En el caso de Chile, el
Ministerio de Hacienda anuncié una ampliacion del del Fondo de Garantia de Pequenos
Empresarios (FOGAPE) con aportes adicionales de hasta 3.000 millones de ddélares

4 Véase mas informacién en FMI (2014).

5 Enelcasode El Salvador, la Asamblea General aprobé el Decreto n° 608 (26 de mayo de 2020) y el Decreto n° 640 (5 de mayo
de 2020), en virtud de los cuales se aportaron 3.000 millones de délares a través de la creacion de dos fideicomisos para
financiar el plan de emergencia elaborado por el Poder Ejecutivo en respuesta a la pandemia de la COVID-19. De acuerdo
con los decretos mencionados, los recursos provendran de fuentes externas de financiamiento, ya sean los mercados
internacionales de capitales o las instituciones financieras internacionales.
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Grafico .13

El Caribe (11 paises):
esfuerzos fiscales

de las medidas
anunciadas para
enfrentar la pandemia
de la enfermedad por
coronavirus (COVID-19)@
(En porcentajes del PIB)
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(equivalentes al 1,2% del PIB) lo que permitira otorgar garantias de créditos por hasta
24.000 millones de dolares (equivalentes al 10% del PIB). En el Pert, el Banco Central
inyectdé 60.000 millones de soles (equivalentes a un 8% del PIB) en el capital de bancos
privados para aumentar las lineas de créditos a mipymes y el Tesoro ofrece garantias
a los bancos respecto de los créditos entregados. En Colombia, el Gobierno creé tres
nuevas lineas de crédito en el Fondo Nacional de Garantias para mipymes y trabajadores
independientes por un monto total de 16 billones de pesos (equivalentes al 1,5% del
PIB). En el Paraguay y el Uruguay, se realizaron capitalizaciones adicionales a los fondos
de garantias, lo que permitio llevar sus lineas de crédito disponibles al 1,3% y al 4,5%
del PIB respectivamente. De la misma manera, el Gobierno argentino cre6 un Fondo
de Afectacion Especifica que contard con 30.000 millones de pesos que el Estado
transferira al Fondo de Garantias Argentino, lo que aumenta su capital disponible a
91.920 millones de pesos (equivalentes al 0,4% del PIB).

En el Caribe, 11 paises han presentado medidas fiscales importantes ante la
pandemia de la COVID-19, a pesar de sus reducidos espacios fiscales. El promedio de
los 11 paises sobre los cuales se cuenta con informacién alcanza el 2,3% del PIB. Cabe
destacar a Antigua y Barbuda, a Saint Kitts y Nevis y a San Vicente y las Granadinas,
cuyos paquetes fiscales superan los 4 puntos del PIB (véase el grafico 1.13).
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

a Este esfuerzo resulta de las medidas de gasto —reasignaciones y gastos extraordinarios—, de desgravacion fiscal y de liquidez
(exceptuando las garantias estatales). Las cifras corresponden a medidas anunciadas que se han aprobado o estén en proceso de
ser aprobadas, por lo que podrian surgir discrepancias con respecto a su ejecucion presupuestaria final.

Como se menciond anteriormente, la heterogeneidad del tamano de los paquetes
de medidas fiscales se debe a una multitud de factores estructurales y coyunturales
propios de cada pais. Sin embargo, una condicionante es el espacio fiscal que cada
pais tiene a su disposicion para llevar a cabo sus politicas publicas destinadas a
hacer frente a la crisis. Dos factores importantes que inciden sobre el espacio fiscal
son el nivel de deuda publica y el resultado global de las operaciones del gobierno
central. Como parece indicar el grafico .14, los paises con menores niveles de deuda
publica o déficit fiscal, en general, han podido hacer mayores esfuerzos fiscales que
los paises que se encuentran en la situaciéon opuesta. No obstante, esta relaciéon no
es necesariamente determinante. Por ejemplo, el Brasil ha adoptado un paquete de
medidas fiscales de considerable magnitud, a pesar de su nivel de endeudamiento y
su resultado global, lo que refleja, en parte, su capacidad de movilizar recursos a través
del mercado financiero interno.
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A. Relacidon con el nivel de deuda publica bruta de los gobiernos centrales de 2019
12 oo

£ s e s s
E 0o oo oo o o s
T SRS SO s
8 s s s s s
] | | ‘ | |
N T A, S s
= . @ PR : : SRA, :
S a1 @PRY L L e :
e 4 : ! OPAN ! ! ® ARG !
] ; BOL ! ! |
kS o M o woo S SR :
! - MEx GO0t 3 ! !

: ®0M eURY |®CRI : :

0 ; ; ; ; i

0 20 40 60 80 100

Deuda piblica bruta

B. Relacidn con el resultado global de los gobiernos centrales de 2019
12--mmmmmme-

04

Tamafio del paquete de medidas fiscales

Resultado global

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

a Este esfuerzo resulta de las medidas de gasto —reasignaciones y gastos extraordinarios—, de desgravacion fiscal y de liquidez
(exceptuando las garantias estatales). Las cifras corresponden a medidas anunciadas que se han aprobado o estén en proceso de
ser aprobadas, por lo que podrian surgir discrepancias con respecto a su ejecucion presupuestaria final.

Los paquetes de medidas fiscales anunciados en la regiéon son interesantes tanto por
sus similitudes como por sus diferencias en lo que respecta a su formulacién. Si bien los
principales objetivos de dichas medidas estan alineados en los paises —fortalecer los sistemas
de salud, apoyar a los hogares vulnerables y proveer liquidez para apoyar a las empresas—,
las herramientas especificas empleadas a menudo varian bastante en términos de alcance
y magnitud. A continuacién, se analizan las medidas de gasto publico y politica tributaria
que los paises han adoptado en la region para hacer frente a la pandemia de la COVID-198.

1. Politicas de gasto publico y de apoyo de liquidez
respaldado por el gobierno
Como puede apreciarse en el cuadro |.2, 19 paises de América Latina y el Caribe han decido

fortalecer su sistema sanitario a través del incremento de las partidas presupuestarias del
sector de la salud, la inversion en infragstructuras sanitarias, la compra de insumos médicos

6 Lainformacion presentada en esta seccion corresponde a las medidas anunciadas o adoptadas hasta el 20 de mayo de 2020.
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Cuadro I.2

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

y la contratacion de personal adicional. Destaca también el gran nimero de paises (20)
gue implementaron lineas de créditos o subsidios para las empresas, a fin de sostener su
flujo de caja y prevenir eventuales despidos y quiebras, haciendo hincapié en las micro,
pequenas y medianas empresas (mipymes). Ademas, 8 paises ampliaron o crearon lineas
de créditos garantizados (véase el cuadro 1.2).

America Latinay el Caribe (28 paises): instrumentos de gasto publico y de apoyo de liquidez respaldado por el gobierno
para responder a la pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19)

Sostener la liquidez del sector empresarial Proteger los ingresos y el bienestar de los hogares

Apoyar la actividad

econdmica
Z?rt_alecer Lineas de créditos
itari i ii Garantias . Grupos Inversion en -
sanitario Total 3” I:Ic‘:ltj)i,gl:gsuenas estatales  EPIE0 UL SIS S vullrerahles LD infraestructura V1vienda
empresas
Bahamas Argentina Bahamas Argentina  Argentina Argentina Argentina Argentina Argentina Argentina Antigua y
Barbados Bolivia (Estado  Bolivia (Fstado ~ Bahamas ~ Bahamas Bolivia (Estado  Bahamas Bolivia (Estado ~ Bolivia (Estado ~ Barbados Barbuda
Brasil Plurinacional de) Plurinacional de)  Chile Barbados Plurinacional de) pojivia (Estado  Flurinacional de) Plurinacional de) [ Salvador Argentina
Chile Brasil Brasil Colombia  Bolivia (Fstado ~ Brasil Plurinacional de) Brasil Granada Granada
Colombia Colombia Chile México  Plurinacional de) México Chile Chile Guatemala Guatemala
Ecuador El Salvador Ecuador Paraguay ~ Brasil El Salvador Colombia México Meéxico
El Salvador Guatemala El Salvador Peri Chile Guatemala Costa Rica
Granada Jamaica Granada Uruguay Colombia Honduras Ecuador
Guatemala Santa Lucia Guatemala Costa Rica Panamé El Salvador
Haiti Honduras Cuba Paraguay Granada
Honduras Jamgica El Salvador Repiblica Guatemala
México México Granada Dominicana Haiti
Panamé Panama Haiti Uruguay Honduras
Paraguay Paraguay Jamaica Jamaica
i Perd Meéxico Meéxico
Saint Kitts Trinidad y Tabago Paraguay Panamé
y Nevis Uruguay Reptblica Paraguay
San Vicente y Dominicana Uruguay
las Granadinas Santa Lucia
Suriname Trinidad y
Trinidad y Tabago
Tabago Uruguay

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos oficiales.

En lo que respecta a la proteccion de los ingresos de los hogares mas afectados,
19 paises de la region anunciaron transferencias monetarias para los trabajadores que
experimentan un cese parcial o completo de su actividad. El segundo foco de atencién
son los grupos considerados como vulnerables debido a su pertenencia a los tramos
mas bajos de ingresos. Los instrumentos dirigidos a estos grupos, registrados en
17 paises, incluyen transferencias no condicionadas, como bonos extraordinarios y
temporales, o el incremento de los subsidios de los programas sociales existentes.
En tercer lugar, existe una preocupacion sobre el acceso a bienes y servicios basicos,
pues 11 paises han adoptado medidas especificas que apuntan a la entrega directa o
al subsidio de una canasta de alimentos y de otros servicios, como electricidad y agua.
Finalmente, cabe mencionar la reactivacion de grandes proyectos de infraestructura en
la Argentina, Barbados, El Salvador, Granada, Guatemala y México, con el objetivo de
sostener la inversion y la actividad a mediano plazo. En cuatro de ellos se adoptaron
ademas medidas para preservar el acceso a la vivienda (véase el cuadro .2).

a) Atencion de la crisis sanitaria

Frente a la rapida progresion de la pandemia en algunos paises, y a las presiones
gue esta ejerce sobre los sistemas sanitarios, varios paises de la regiéon tomaron la
decisién de incrementar los aportes presupuestarios al sector de la salud, con el fin
de resguardar su capacidad de atencién. Los recursos prometidos se han canalizado
principalmente hacia la adquisicion de insumos materiales y humanos. En el Paraguay,
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la Ley de Emergencia aprobada a fines de marzo autorizé al Ministerio de Hacienda a
realizar los ajustes presupuestarios necesarios para destinar un monto equivalente a
un 1,3% del PIB de 2019 al Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social. De la misma
manera, Antigua y Barbuda, las Bahamas, Barbados, Chile, el Pery, Saint Kitts y Nevis y
el Uruguay, entre otros, propusieron un incremento neto de la partida presupuestaria del
sector de la salud. En el caso del Uruguay, el aporte presupuestario adicional contemplé,
entre otros fines, la creacién de refugios para personas en situacion de calle.

Algunos paises aprovecharon fondos financieros ya existentes o crearon nuevos
fondos para canalizar recursos hacia el sistema de salud. Destaca la creacion del Fondo
para la Prevencién y Atencion de Emergencias, en México, a través del cual el gobierno
federal podria contar con recursos adicionales de hasta 180.733 millones de pesos
mexicanos (cerca de 7.700 millones de ddlares, o un 0,7% del PIB de 2019). A su vez,
en Colombia, se cred el Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME) con 14,8 billones
de pesos (un 1,4% del PIB de 2019) financiados con recursos del Fondo de Ahorro y
Estabilizacion (FAE) y del Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales
(FONPET). En el Brasil, se asigné el saldo del fondo del Seguro de Danos Pessoais
Causados por Veiculos Automotores de Vias Terrestres (DPVAT) —el seguro obligatorio
de accidentes de transito— al Sistema Unico de Salud. Puede mencionarse también
la reforma del Fondo Emergente, en Guatemala, para permitir al Estado enfrentar la
pandemia de la COVID-19. Este fondo fue creado inicialmente como un mecanismo
de respuesta a los efectos de los fendmenos naturales, para autorizar la compra de
bienes y servicios relacionados con la emergencia.

Se observa también en la region el uso de transferencias intergubernamentales para
movilizar recursos hacia los gobiernos subnacionales, que a menudo se encuentran en
la primera linea de la lucha contra la COVID-19. Por ejemplo, en el Brasil, se anunciaron
transferencias equivalentes al 1,1% del PIB de 2019 para los estados y municipios, con el
fin de reforzar la red de asistencia sanitaria a nivel local. Esta medida se ve complementada
por la interrupcion del pago de la deuda de los gobiernos subnacionales al gobierno
federal, lo que permitiria liberar 12.600 millones de reales (un 0,2% del PIB de 2019).
A su vez, el gobierno federal de México anuncié un adelanto de las transferencias a
los gobiernos subnacionales para que estos cuenten con la liquidez necesaria para
hacer frente a la emergencia sociosanitaria, mientras que, en la Argentina, se cred
el Programa para la Emergencia Financiera Provincial, que contempla una asignacion
de recursos por un monto total de 120.000 millones de pesos argentinos (un 0,6%
del PIB de 2019) provenientes del Fondo de Aportes del Tesoro Nacional y del Fondo
Fiduciario para el Desarrollo Provincial.

Los Gobiernos de la region también han recurrido a inversiones en infraestructura
sanitaria fisica para aumentar la capacidad de las redes de salud existentes. En México,
se lanzd un Plan Estratégico para la Atencion de la Contingencia COVID-19, que define
una red de 70 hospitales de referencia para atender pacientes y 20 hospitales adicionales
de reconversion, donde se concentraréa la atencion en la etapa critica. En El Salvador, el
Ministro de Obras Publicas y de Transporte anuncié la construccién de un hospital para
atender hasta 1.200 pacientes afectados por el coronavirus. El financiamiento de esta
obray del equipamiento del hospital —equivalente al 0,3% del PIB de 2019— proviene
de aportes del Instituto Salvadorefno del Seguro Social (ISSS), de la cooperacién japonesa
y del Fondo de Proteccién Civil, Prevencién y Mitigacion de Desastres (FOPROMID).

b) Proteccion delingreso y el bienestar de los hogares

Con respecto a la proteccion de los ingresos de las personas que podrian verse mas
afectadas por la pandemia y por las medidas de confinamiento, un nimero significativo
de los pafses de la regién desbloqued fondos adicionales para fortalecer las redes
de seguridad social, con el fin de aumentar tanto la cobertura como el monto de los
beneficios otorgados. Destaca el gran nimero de transferencias no condicionadas
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destinadas a sectores identificados como vulnerables, ya sea por sus niveles de ingreso
o de informalidad laboral.

En la misma linea, se crearon bonos extraordinarios y transitorios de entre 40 y
345 délares mensuales para los hogares mas vulnerables en la Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Panama y el Perd, para sostener los ingresos de las familias pertenecientes a los
tramos mas bajos de ingresos. A través de estas medidas se contempla beneficiar
a cerca de 940.000 personas en Chile, 3 millones de familias en Colombia, cerca de
400.000 familias en Costa Rica y el Ecuador, y 1,5 millones de familias en El Salvador.
En Guatemala, el bono de 1.000 quetzales (126 ddlares) para las familias més afectadas
econémicamente es administrado por el recién creado fondo Bono Familia, cuyos
recursos ascienden a 6.000 millones de quetzales (un 1% del PIB de 2019). En la
Argentina y el Estado Plurinacional de Bolivia, el bono se entrega por nimero de hijos
o hijas escolarizados, y alcanza los 47 y 72 délares por hijo o hija, respectivamente.

En otros paises, como el Brasil, Colombia, el Paraguay, la Republica Dominicana
y el Uruguay, se decidio fortalecer los programas sociales existentes. El Brasil, por
ejemplo, aprobd una ampliacion del programa Bolsa Familia de 3.100 millones de reales
(620 millones de dolares), mientras que, en Colombia, se busca aumentar el nimero
de beneficiarios del principal programa de transferencias monetarias condicionadas,
Familias en Accion. En el Paraguay, se destinardn 300 millones de délares al empleoy
33 millones de ddlares a reforzar los programas sociales Tekopora y Pension Alimentaria
para Adultos Mayores en Situacion de Pobreza. Por su parte, el Uruguay destind recursos
adicionales para fortalecer los planes del Instituto Nacional de Alimentacién (INDA) y
duplicar los montos de laTarjeta Uruguay Social (TUS). En la Republica Dominicana, se
introdujo el programa Quédate en Casa, mediante el cual se aumentd el nimero de
familias cubiertas por el programa ya existente Comer es Primero y se cred un bono
extraordinario de 5.000 pesos dominicanos por un periodo de dos meses.

Algunos paises hacen hincapié en los sistemas de pensiones de los jubilados,
ya sea a través del incremento de las rentas o las facilidades de pago, o del adelanto
del pago de las pensiones. En el Estado Plurinacional de Bolivia, se implementaron
facilidades para el cobro de la Renta Dignidad, permitiendo a los familiares de los
jubilados, por ejemplo, retirar el beneficio en las cajas correspondientes. El Brasil, por
su lado, dispuso el anticipo de la segunda cuota de la tercera renta. de los jubilados
y pensionados del Instituto Nacional del Seguro Social (INSS) para el mes de mayo.
De la misma manera, México va a destinar 21.000 millones de pesos mexicanos
(el 0,1% del PIB de 2019) al adelanto de las pensiones, mientras que, en el Ecuador,
se anuncié la entrega de créditos en condiciones blandas para personas mayores a
través del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (BIESS). En la Argentina
y el Paraguay, se decidié aumentar las rentas de los pensionados, lo que, en el primer
pais, se materializa en un bono complementario y transitorio destinado a que la renta
mensual alcance los 296 délares.

En cuanto al impacto de la pandemia de la COVID-19 sobre los ingresos de los
trabajadores, varios paises han creado programas para asegurar los ingresos minimos
de trabajadores y hogares. Entre estos programas, algunos paises han implementado
programas de bonos extraordinarios para trabajadores informales, cuentapropistas y
empleados de mipymes, a los cuales los beneficiarios pueden acceder directamente
por su cuenta. El valor monetario y la temporalidad del programa varia entre los paises
de laregion. En el cuadro 1.3 se incluyen cuatro casos seleccionados (Argentina, Brasil,
Costa Ricay Paraguay). En Chile, el Parlamento estd avanzando en la aprobacion de una
prestacion mensual para los trabajadores independientes que experimentaron una baja
de sus ingresos. Segun el proyecto de Ley, el trabajador independiente podré solicitar
hasta tres prestaciones en un periodo de nueve meses.



Panorama Fiscal de Ameérica Latina y el Caribe - 2020 Capitulo | 31

Cuadro 1.3
America Latina (4 paises): programas de bonos extraordinarios, 2020
Pais Nombre del programa Beneficiarios Monto del bono
Argentina Ingreso Familiar de Emergencia Trabajadores, monotributistas sociales y de categorias Ay B, 10.000 pesos argentinos (157 délares) mensual
(IFE) personal doméstico y beneficiarios de la Asignacién Universal durante dos meses

por Hijo (AUH), la Asignacion Universal por Embarazo (AUE) o
Progresar de 18 a 65 afios que no perciban ingresos de ningin
tipo, ya sean auténomos o perceptores de transferencias estatales

Brasil Auxilio Emergencial Trabajadores informales, desempleados y microempresarios 600 reales (120 ddlares) durante tres meses
individuales que integran familias de bajos ingresos
Costa Rica  Bono Proteger Trabajadores que se encuentran en ruptura o cesacion parcial de  Entre 62.500 y 125.000 colones (110 y 220 délares,

actividad y cuyo ingreso mensual bruto era inferior a 1.300 délares ~respectivamente) mensuales durante tres meses,
dependiendo de |a situacién laboral del trabajador

Paraguay Programa Pytyvo Cuentapropistas o dependientes de micro, pequefias y medianas ~ Un 25% del salario minimo vigente, es decir,
empresas que no coticen a la seguridad social 0 no sean jubilados 548.210 guaranies (84 délares) mensuales durante
0 pensionados dos meses

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos oficiales.

Es importante mencionar que se han establecido medios electrénicos —con
frecuencia, sitios web elaborados especialmente para este fin—, a través de los cuales
los beneficiarios pueden inscribirse a los programas. Esto refleja no solo una respuesta
a las restricciones de movimiento debidas a las medidas de salud publica, sino también
la necesidad de llegar a potenciales beneficiarios que tienen un vinculo limitado con el
sistema tributario o no estan registrados en otros programas sociales. Destaca el caso
del Paraguay, donde el Gobierno ha lanzado una aplicacion para teléfonos inteligentes
para realizar los trdmites y acceder a los servicios del Programa Pytyvo.

En lo que respecta al sector privado, los paises han aplicado diversas modalidades
para apoyar los ingresos de los trabajadores. Algunos paises han establecido bonos
y subsidios solicitados por las empresas en nombre de sus empleados. El Programa
de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) en Colombia consiste en un bono mensual por
empleado correspondiente a un 40% del salario minimo (351.000 pesos) destinados
a las empresas que pueden comprobar una pérdida del 20% de sus ingresos entre
febrero y marzo de 2020. En Guatemala, se establecié un subsidio econdémico para los
trabajadores del sector privado cuyos contratos han sido suspendidos a causa de la
pandemia. Este beneficio, cuyo valor se fija en 75 quetzales diarios (10 ddlares), debe
ser solicitado por las empresas, que, a su vez, tienen que cumplir ciertos requisitos
establecidos por el programa. En una linea similar, la Republica Dominicana puso en
marcha el Fondo de Asistencia Solidaria al Empleado (FASE) para apoyar, de manera
transitoria, a los trabajadores formales de los sectores mas afectados por la crisis.
Los trabajadores cuyas empresas accedan al programa y tengan salarios inferiores a
5.000 pesos dominicanos (93 délares) mensuales recibirdn una transferencia monetaria
no condicionada de 5.000 pesos dominicanos. Los trabajadores que tengan salarios
gue superen este umbral recibirdn un aporte mensual que sera cubierto en un 70%
por el Gobierno —hasta un monto maximo de 8.500 pesos dominicanos (157 délares)
mensuales— y en un 30% por el empleador.

Otros paises, como Barbados, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Cuba,
El Salvador y Jamaica, han creado mecanismos financieros especificos para mantener
el flujo de caja de las empresas y asegurar ingresos minimos a las personas cuyos
empleadores han sido afectados por la crisis. En el Brasil, por ejemplo, se creé una
linea de créditos equivalente al 0,6 % del PIB de 2019 a bajo interés para microempresas
y pequenas empresas cuyo objetivo es pagar las ndminas y garantizar los empleos.
Segun la iniciativa, el Gobierno pagard un monto de los salarios de los empleados
de hasta dos salarios minimos (2.090 reales o 365 dodlares) durante dos meses.
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Durante este periodo, la empresa que acepte el financiamiento no podré despedir a
sus trabajadores. Este tipo de mecanismo se cred también en el Estado Plurinacional
de Bolivia a través de un plan de apoyo a la nédmina, que otorga préstamos de hasta
615 ddlares a cada empleado.

Los paises también han recurrido a programas para cubrir directamente la nédmina
de las empresas en tiempos de crisis econdmica. Por ejemplo, la Argentina ampliara
el Programa de Recuperacion Productiva (REPRO), mediante el cual el Estado se hace
cargo de complementar una parte del salario mensual de los trabajadores de empresas
Cuyos ingresos por ventas se vean disminuidos. Ademas, se entregara un pago mensual
y una cobertura médica a todos los trabajadores asalariados que puedan demostrar
despidos injustificados mientras dure la situacién de desempleo. A esta medida se
suma un aumento de las prestaciones por desempleo a un minimo de 6.000 pesos y
un méaximo de 10.000 pesos mensuales. En Chile, el Ecuador, México, el Paraguay y
el Pery, se extendieron los beneficios a los trabajadores del sector formal a través de
transferencias provenientes de las instituciones de la seguridad social.

Finalmente, varios paises han adoptado iniciativas orientadas explicitamente al
consumo de productos de primera necesidad. Por ejemplo, en el Estado Plurinacional
de Bolivia, se esta distribuyendo una canasta familiar gratuita a 1,2 millones de los
hogares de menores ingresos, al igual que en Honduras, donde el programa Honduras
Solidaria pretende llegar a 3,2 millones de personas. En Chile, se ha creado un programa
similar, cuyo objetivo es distribuir canastas de alimentos entre 2,5 millones de familias
vulnerables. En la Republica Dominicana, mediante el programa Quédate en Casa, se
entrega un subsidio de hasta 93 délares a los trabajadores informales para que puedan
adquirir alimentos de la canasta basica a través de los 6.800 comercios pertenecientes
a la Red de Abastecimiento Social (RAS). Medidas semejantes han sido anunciadas en
la Argentina, El Salvador y Guatemala, donde los gobiernos han propuesto la entrega
de canastas alimentarias en especie 0 a través de aportes monetarios. Algunos paises
han recurrido a modalidades més indirectas, al anunciar una moratoria en el aumento de
los precios de ciertos productos basicos o medidas para subsidiar el acceso a servicios
clave como el agua y la electricidad. En el Estado Plurinacional de Bolivia, el Gobierno
financiara el 50% del consumo de agua potable y de la energia eléctrica cuya factura
mensual sea igual o inferior a 120 bolivianos (18 délares) durante los meses de abril, mayo
y junio. De la misma manera, el Paraguay subsidiara el consumo de electricidad, agua
y comunicaciones, mientras que en Guatemala el Instituto Nacional de Electrificacion
subsidiara el consumo de electricidad para las personas que consumen hasta 125 kWh
mensuales. Por Ultimo, en Chile se decretaron facilidades y postergaciones de pago
de las cuentas de luz, agua e Internet para los usuarios que pertenecen al 40% de los
hogares mas vulnerables.

c) Mantenimiento de la liquidez de las empresas, en especial
de las mipymes

Un tercer eje de intervencién para enfrentar la pandemia de la COVID-19 apunta
al sector corporativo y, en especial, a las mipymes. Para paliar el impacto de la crisis,
los paises han recurrido a programas de apoyo de liquidez respaldado por los propios
gobiernos. Estos programas —que suelen adoptar la forma de transacciones “por debajo
de lalinea” y, por lo tanto, no necesariamente constituyen un gasto publico a corto plazo,
como se explicoé anteriormente— han permitido a los paises responder rapidamente
a las necesidades financieras de las empresas, particularmente las mipymes, a través
de las instituciones existentes y el sistema financiero formal.
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En algunos casos, este apoyo de liquidez respaldado por el gobierno ha adoptado la
forma de préstamos gubernamentales al sector privado o la capitalizacién de instituciones
financieras publicas. Varios paises han adoptado estas medidas para facilitar el acceso a
crédito de las mipymes, a las cuales a menudo les resulta mas dificil acceder al sistema
financiero formal. En el Brasil, se anunciaron varias medidas, entre las cuales cabe
mencionar el aporte adicional de 1.000 millones de ddlares del Gobierno al Programa de
Generacion de Empleo e Ingresos (PROGER) y la ampliacion en 21.600 millones de dolares
de las lineas de créditos de la Caja Econémica Federal destinados a mipymes. En Chile,
se anuncié la capitalizacion del Banco del Estado de Chile (BancoEstado), asi como la
creacion de un fondo solidario para asegurar el acceso al financiamiento de las mipymes.

Otros paises han ampliado estos esfuerzos para cubrir una gama mas amplia de
empresas. En Colombia, el gobierno nacional, junto con el Banco de Comercio Exterior
de Colombia (Bancodldex), ha incrementado el capital disponible del fondo Colombia
Responde para ampliar el nUmero de créditos destinados a empresas afectadas por la
pandemia. La expansion del fondo se llama Colombia Responde para Todos y ofrece
préstamos en condiciones favorables para todos los sectores (salvo el agropecuario)
por un monto total de 600.000 millones de pesos colombianos (un 0,06% del PIB de
2019). Guatemala ha creado el Fondo de Crédito para Capital de Trabajo, con un monto
inicial de 378 millones de ddlares (un 0,5% del PIB de 2019) para otorgar créditos de
hasta 2.500 quetzales (315 ddlares) por persona natural o juridica. El gobierno federal
de México, por su lado, anuncié la entrega de 3 millones de créditos de entre 10.000 y
25.000 pesos mexicanos (entre 425y 1.100 délares) a las pequehas empresas inscritas
en el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) que han mantenido el mismo nivel
de empleo durante marzo y la primera quincena de abril de 2020. Del mismo modo, el
Paraguay y el Uruguay implementaron lineas de crédito flexibles para las empresas en
general, incluyendo tasas preferenciales y plazos extendidos para la amortizacion del capital.

En El Salvador y en Panama se crearon fondos de liquidez especiales para financiar
créditos con condiciones blandas a las mipymes y, en especial, a las que pertenecen
al sector agropecuario. El Plan Panaméa Agro Solidario, por ejemplo, contard, en primer
lugar, con una linea de 150 millones de délares para el suministro directo o indirecto
(subsidios) de insumos de primera necesidad para los agricultores el pais. En segundo
lugar, 150 millones de ddlares seran destinados a préstamos de hasta 100.000 balboas
con un interés del 0% para agroexportadores de arroz, frijoles y maiz.

Estas medidas han sido acompanadas, en ciertos casos, por garantias estatales
gue permitan a las empresas acceder a financiamiento a través del sector financiero.
El programa Reactiva Perd contempla garantias de crédito de hasta 60.000 millones
de soles (cerca del 8% del PIB de 2019), a las que pueden acceder empresas de todos
los tamanos, desde microempresas hasta grandes empresas. La garantia otorgada
por el programa varia segun el tamano del préstamo, desde el 98% para créditos de
hasta 30.000 soles hasta el 80% para préstamos de entre 5y 10 millones de soles.

En varios casos, estas garantias han sido disenadas para enfocarse en las mipymes.
En el caso de Chile, el aporte de 3.000 millones de doélares al Fondo de Garantia para
Pequenos Empresarios (FOGAPE), permitira disponer de las lineas de créditos garantizados
de hasta 24.000 millones de doélares (un 10% del PIB de 2019). En el Perq, se creo el
Fondo de Apoyo Empresarial, de 300 millones de soles (87 millones de délares), que
brindara garantias especialmente a las pymes. Adicionalmente, se decreté la ampliacion
de la cobertura de los créditos del Fondo Crecer hasta el 90% en el caso de las micro
y pequenas empresas, hasta el 70% en de las medianas empresas y hasta el 60% en
el caso de las empresas exportadoras.
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Colombia ha propuesto la creacion de tres nuevas lineas de crédito, en el marco
del Fondo Nacional de Garantias, a beneficio de las mipymes, por un monto total de
16 billones de pesos colombianos (un 1,5% del PIB de 2019), mientras que, en la
Argentina, se cre6 un fondo de afectacién especifica con 30.000 millones de pesos
que el Estado transferird al Fondo de Garantias Argentino (FOGAR), lo que aumenta su
capital disponible hasta 91.920 millones de pesos (un 0,4% del PIB de 2019). Por su
parte, el Uruguay incrementé el fondo de garantias de crédito de la Agencia Nacional
de Desarrollo (ANDE) para que las instituciones financieras accedan a garantias por un
monto de hasta 2.500 millones de dolares (un 4,5% del PIB de 2019). Finalmente, el
Paraguay capitalizé el Fondo de Garantia para Micro, Pequenas y Medianas Empresas
(FOGAPY) por 100 millones de ddlares, lo que ha permitido incrementar las posibilidades
de crédito hasta 500 millones de dolares (un 1,3% del PIB de 2019).

d) Medidas de apoyo a la actividad econdémica

La Argentina, Barbados, El Salvador, Granada, Guatemala y México anunciaron el
aumento de su presupuesto de inversion para reactivar proyectos de infraestructura.
Adicionalmente, Guatemala creé un fondo de garantia para vivienda social con una
capitalizacion inicial de 100 millones de quetzales (13 millones de délares) y la Argentina
lanzé el plan "Argentina construye” con una inversion inicial de 29.000 millones de
pesos (450 millones de dolares) para la construccién de 5.500 nuevas viviendas,
el financiamiento de 42.900 refacciones que incluyen obras de gas, electricidad e
infraestructura sanitaria, el otorgamiento de microcréditos para la adquisicién de
materiales de construccién vy la realizacién de obras de pequena escala, asi como el
acondicionamiento de espacios comunitarios en barrios populares. En México, el Fondo
de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (FOVISSSTE) y el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT) destinaran 177000 millones de pesos mexicanos (cerca de 7400 millones
de délares) al otorgamiento de créditos de vivienda durante los préximos nueve meses
en beneficio de 442.500 trabajadores.

2. Medidas complementarias de alivio tributario

Hasta la fecha, los paises de América Latina y el Caribe han anunciado o implementado
un numero de medidas tributarias con el fin de aliviar el impacto de la pandemia de
la enfermedad por coronavirus (COVID-19). En general estas medidas han buscado
contribuir a atender directamente la crisis sanitaria o proporcionar liquidez a través
de un alivio tributario temporal para hogares y empresas. Como se puede apreciar en
el cuadro 1.4, las medidas para apovyar los esfuerzos frente a la pandemia se basan
principalmente en modificaciones de los impuestos indirectos, particularmente los
aranceles. Los cambios tributarios para favorecer el flujo de caja de los hogares y
empresas se han centrado en la postergacién del pago de impuestos. Cabe destacar que
todavia hay pocos ejemplos del uso de estimulos tributarios para apoyar la reactivacion
de la actividad econdémica en la region.
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Ameérica Latina y el Caribe: medidas tributarias anunciadas para abordar la crisis de la enfermedad
por coronavirus (COVID-19)

Provision de liquidez a hogares y empresas

Postergacion y facilidades de pago

Atencion de la

Tratamiento preferencial

Instrumento crisis sanitaria Empresas Devlo Iuac(;g:es Empresas
Hogar Hogar
ogares Total g::;?:rifi o Pymes ogares Total Pymes
Impuesto Bolivia (Estado ~ Argentina Argentina Colombia Chile Belice Venezuela Bolivia (Estado Bolivia (Estado
sobre larenta  Plurinacional de) Belice Belice El Salvador Panamé  Chile (Repblica Plurinacional de) Plurinacional de)
Guyana Brasil Brasil Honduras  Perd Perd Bolivariana de) cpile Honduras
El Salvador Bolivia (Estado  Repdblica  Paraguay Trinidad Honduras Panama
Guatemala Plurinacional de) ~Dominicana y Tabago Saint Kitts
Guyana Chile y Nevis
Panamé Colombia Santa Lucfa
Paraguay Costa Rica
Pert El Salvador
Repiblica Granada
Dominicana Guatemala
San Vicentey ~ Guyana
las Granadinas  Honduras
Santa Lucfa Panama
Paraguay
Perl
Republica
Dominicana
Santa Lucfa
Contribuciones Argentina Argentina  Argentina Argentina
saciales 0 Brasil Colombia Uruguay Brasil
paraestatales Barbados
Colombia
Uruguay
Impuesto Argentina Brasil Colombia Chile Belice Dominica Colombia Bolivia (Estado
sobre bienes  Bolivia (Estado Chile Peril Guyana Costa Rica Plurinacional de)
y servicios Plurinacional de) Colombia Trinidad San Vicentey Dominica Colombia
Brasil Costa Rica y Tabago las Granadinas
Colombia Ecuador
El Salvador Honduras
Guatemala Paraguay
Guyana Reptiblica
Honduras Dominicana
Jamaica Uruguay
Panama
Paraguay
Per
Saint Kitts
y Nevis
San Vicente y
las Granadinas
Venezuela
(Republica
Bolivariana de)
Otros Chile Brasil Ecuador® Brasil Brasil Brasil
impuestos Chile San Vicente Colombia Chile Chile
Colombia las Colombia
Granada ranadinas®
Guatemala
Guyana

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de datos oficiales.

a Se difiere el pago de impuestos de forma general.
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a) Atencion de la crisis sanitaria

Muchos paises han tomado medidas para reducir el costo de los insumos sanitarios
importados en respuesta a la magnitud de la crisis provocada por la pandemia de la
COVID-19. Algunos paises han recurrido a exenciones arancelarias para la importacién
de insumos médicos. La Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Colombia,
Panama, el Paraguay v el Perti han reducido a cero la tasa de los aranceles de importacion
de productos médicos y hospitalarios. Por su parte, la Argentina, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis y San Vicente y las Granadinas han
eximido los suministros médicos del pago de impuestos de importacion.

Las medidas tributarias destinadas a reducir los precios de los productos médicos no se
han limitado a los impuestos a la importacion; algunos paises han realizado modificaciones
a los impuestos sobre bienes y servicios con un objetivo similar. Por ejemplo, Colombia,
El Salvador, Guyana, Honduras, el Paraguay, San Vicente y las Granadinas y Venezuela
(Republica Bolivariana de) establecieron una exencién del impuesto sobre el valor agregado
(IVA) para productos sanitarios claves. Asimismo, las donaciones de insumos sanitarios a
la Coordinadora Nacional para la Reduccion de Desastres (CONRED) en Guatemala estén
exentas del IVA. En el Paraguay el IVA para la venta de productos sanitarios se redujo
a un 5%. En el Brasil se ha reducido la tasa del impuesto federal sobre los productos
industrializados a cero para los insumos sanitarios. En Jamaica, la venta de grandes
cantidades de alcohol quedd eximida del impuesto especial al consumo para asi garantizar
el acceso a desinfectantes para manos a base de alcohol.

Algunos paises han establecido nuevas deducciones del impuesto sobre la renta
para incentivar donaciones de dinero al sistema de salud. En el Estado Plurinacional
de Bolivia, como medida para canalizar recursos al sistema de salud, las donaciones
pecuniarias a centros de salud efectuadas hasta el 31 de diciembre de 2020 podran
deducirse de la base gravable del impuesto sobre la renta corporativa. Estas donaciones
no pueden superar el 10% de la utilidad neta imponible del ano fiscal 2019. En la
misma linea, en Guyana las empresas podran deducir de sus impuestos todas las
donaciones que hagan a instituciones sanitarias con el objetivo de apoyar la prevencién
y el tratamiento de la COVID-19.

b) Provisidn de liquidez a través del alivio tributario temporal
a hogares y empresas

Las modificaciones tributarias adoptadas se han enfocado principalmente en la
postergacion de los pagos del impuesto sobre la renta para hogares y empresas.
Varios paises de la regién han prorrogado el plazo de presentacién de la declaracién
jurada o el pago del impuesto sobre la renta para el ano fiscal 2019. Ademas, resulta
importante mencionar que algunos paises —por ejemplo, El Salvador— han permitido
a las personas fisicas saldar sus pasivos tributarios en cuotas. En el caso de las
empresas, varios paises (Chile, Costa Rica, Granada, Guyana, Honduras, Panam4,
Paraguay, Perl y Republica Dominicana) han suspendido el pago de anticipos del
impuesto sobre la renta para el ano fiscal en curso. Cabe destacar que, en la mayoria
de los casos, la suspension del pago de anticipos se ha acompanado de facilidades de
pago, como la posibilidad de pagar en cuotas sin que esto devengue en intereses ni
sanciones. Estos beneficios también se han extendido al pago de deudas tributarias
de periodos fiscales anteriores.

Algunos paises han puesto en marcha medidas para prorrogar el plazo del pago
de contribuciones sociales y parafiscales por parte de las empresas. Por ejemplo, en
Barbados, los empleadores que mantengan mas de tres cuartos del complemento
personal de sus empleados podran diferir sus contribuciones al sistema de la seguridad
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social por tres meses, con la posibilidad de extender esta prérroga otros tres meses.
En el Brasil se han suspendido los pagos de las empresas al Fondo de Garantia por
Tiempo de Servicio (FGTS) y se han reducido un 50% las contribuciones de estas al
Sistema S, que financia la educacién técnica profesional. En la Argentina y Colombia
se ha modificado el pago de contribuciones sociales para los sectores impactados por
la crisis. En la Argentina se ofrecié una reduccion de hasta el 95% de los pagos de
las contribuciones patronales para el mes de abril, y en marzo y abril se postergé el
pago de estas contribuciones en el caso de las empresas que operan en actividades
de esparcimiento, transporte y turismo. En Colombia se ha suspendido el cobro de
la contribucién parafiscal del turismo por las ventas generadas por un periodo de seis
meses. En el Uruguay se difirié el pago de aportes al Banco de Prevision Social (BPS)
por parte de las pymes de los meses de abril y mayo.

Los impuestos indirectos también han sido objeto de modificaciones para
proporcionar liquidez a las empresas. Destaca la postergacion del pago del IVA en Chile,
Colombia, Costa Rica, el Ecuador, Honduras, el Paraguay, la Republica Dominica y el
Uruguay, aunque se observan particularidades en la implementacién de estas medidas
en cada pafs. En Costa Rica las empresas deben presentar declaraciones durante los
meses de abril, mayo y junio, pero no efectuaran el pago; este se difiere hasta fines de
diciembre. En cambio, en la Republica Dominicana los contribuyentes pueden solicitar
acuerdos de pago para abonar el impuesto sobre el valor agregado correspondiente a
febrero en hasta cuatro cuotas. En el Brasil, se difieren los pagos de abril y mayo de
la contribucién para el financiamiento de la seguridad social (COFINS) —un impuesto
sobre los ingresos brutos—, que se pagara en agosto y octubre.

En algunos casos las medidas de alivio fiscal se han enfocado en empresas de
ciertos sectores o en las pymes. Por ejemplo, en Colombia, el Ecuador, El Salvador, la
Republica Dominicana y San Vicente y las Granadinas varias medidas tributarias han
buscado dar alivio a sectores particularmente impactados por la crisis, como el turismo
y el transporte. Al mismo tiempo, la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Panam4, el
Paraguay y el Pert han adoptado medidas especificas para dar alivio a las mipymes. Por
ejemplo, en el caso de los microempresarios individuales, el Brasil ha postergado seis
meses el pago de las contribuciones sociales al Instituto Nacional del Seguro Social
(INSS) vy los principales impuestos sobre la venta de bienes y servicios subnacionales:
el impuesto sobre circulacién de mercaderias y de servicios (estadual) y el impuesto
sobre servicios de cualquier naturaleza (municipal). Las deméas empresas que forman
parte del Sistema Integrado de Pagos de Impuestos y Contribuciones de las Micro
y Pequenas Empresas (SIMPLES) —un régimen de tributacién simplificada para
mipymes— pueden aprovechar los mismos beneficios, pero por un periodo mas corto.

Una medida fiscal que se ha empleado en varios paises para proporcionar liquidez
rapidamente a los hogares y las empresas es la devolucion acelerada de impuestos.
Chile, Colombia, el Pert y Trinidad y Tabago han implementado medidas para acelerar
la devolucion de los impuestos sobre la renta, en particular para personas fisicas y
las mipymes. De manera similar, Colombia, el Perd y Trinidad y Tabago han adoptado
medidas similares para el IVA. Por su parte, Belice ha acelerado la devolucién de todos
los impuestos.

Los paises también han adoptado una serie de tratamientos fiscales especiales, o
beneficios fiscales, para apoyar a las familias, proteger el empleo y reducir el costo de
obtener crédito. En Colombia se adelanté la implementacién de la devolucion anticipada
del IVA para un millén de familias en situacién de pobreza y vulnerabilidad, lo que se
traducira en una transferencia monetaria bimestral de 75.000 pesos colombianos
(19 délares). En Dominica, Guyana y San Vicente y las Granadinas no se aplicara el IVA
al consumo de electricidad.
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Recuadro |.1

Politicas fiscales e
igualdad de género en
el contexto de la crisis
de la enfermedad por
coronavirus (COVID-19)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Honduras, Saint Kitts y Nevis y Santa Lucia aprobaron beneficios fiscales para
empresas vinculados a sus niveles de empleo. En Honduras, las empresas que no
despidan ni suspendan a sus empleados entre marzo y diciembre de 2020 estaran
calificadas para un crédito fiscal especial, equivalente al 10% de la némina de la
empresa. En la misma linea, Santa Lucia proveerd un crédito fiscal especial a las
empresas, cuyo valor esta determinado por el porcentaje de empleados retenidos (con
un minimo del 30%). Dominica y Saint Kitts y Nevis han reducido la tasa del impuesto
sobre la renta corporativa para las empresas que mantienen un cierto porcentaje de
sus empleados. En el caso de Dominica esta medida contempla una reduccién en la
tasa del 25% al 17% para las empresas que se comprometen a continuar empleando
al menos el 80% de su personal a partir del 1 de enero de 2020, por un periodo de
12 meses. En el de Saint Kitts y Nevis, se ha reducido la tasa del 33% al 25% durante
los meses de abril a junio para las empresas que mantengan al menos el 75% de sus
empleados. Al mismo tiempo, el Brasil y Chile han adoptado tratamientos tributarios
preferenciales para reducir el costo del financiamiento de los hogares y empresas.
En el Brasil las operaciones de crédito han quedado eximidas del pago del impuesto
sobre las operaciones financieras (IOF) por un periodo de 90 dias. En la misma linea,
Chile ha reducido a cero la tasa del impuesto de timbres y estampillas —que grava las
operaciones de crédito— por seis meses.

c) Estimulos tributarios para promover el consumo
y la actividad econdmica

Si bien el objetivo actual de la politica fiscal es proporcionar un alivio temporal a los
contribuyentes, el sistema tributario también puede servir como una herramienta para
apoyar la reactivacion de la actividad econdémica a medida que la crisis actual disminuya.
Hasta la fecha, pocos paises han promulgado medidas en esta &rea. No obstante, resulta
interesante senalar el caso de Jamaica, que anuncié una serie de cambios tributarios para
apoyar la economia del pais: se reduciré la tasa del IVA del 16,5% al 15% para promover
el consumo privado, y el Gobierno otorgard un crédito tributario de 375.000 ddlares
jamaicanos a las pymes que presenten declaraciones juradas.

La estructura tributaria y la recaudacion, asi como las asignaciones presupuestarias,
tienen impactos en las desigualdades de géenero, porque afectan la distribucion de los
recursos, la provision de bienes y servicios publicos y el financiamiento de las politicas
de geénero? Las lecciones aprendidas de las crisis anteriores muestran que, a menos
que se incorpore una perspectiva de genero en la respuesta a la COVID-19, las politicas
podrian no ser efectivas para abordar las discriminaciones que viven las mujeres y podrian
aumentar las brechas de desigualdad. El impacto desproporcionado de la crisis sobre
las mujeres puede detectarse en la sobrecarga de trabajo no remunerado, el potencial
aumento de la pobrezay la precariedad laboral, elacceso limitado a los servicios publicos
y el financiamiento insuficiente para las politicas de igualdad de genero.

Cabe destacar que las mujeres de la region estan absorbiendo el impacto de
medidas como la suspension de las clases en los centros educativos y de la atencion
en los servicios publicos no esenciales, que se han traducido en la intensificacion de la
carga de trabajo no remunerado y de cuidados. En particular, en un contexto en el que
los sistemas sanitarios estan operando al maximo de sus capacidades, el costo de la
atencion a la salud se traslada a los hogares, lo que aumenta la presion sobre el tiempo
de las mujeres. Ademas, la crisis de los cuidados tiene un gran impacto en el trabajo
domeéstico remunerado, un sector que emplea al 11,4% de las trabajadoras de la regionP.

En Ameérica Latina y el Caribe las mujeres estan sobrerrepresentadas en los hogares
pobres. Si los efectos de la COVID-19 llevan a una contraccion regional del PIB del 5,3%
y a un aumento del desempleo de 3,4 puntos porcentuales proyectados por la Comision
Econdmica para America Latina y el Caribe, la pobreza podria aumentar 4,4 puntos
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porcentuales. Esto significaria que alrededor de 110 millones de mujeres en la region se
encontrarian en situacion de pobreza. Antes de la crisis, las mujeres ya se encontraban
sobrerrepresentadas entre las personas desempleadas, y una de cada dos mujeres
desempenaba un trabajo informal€, lo que hoy ocasiona su acceso limitado a la proteccion
social. Actualmente, las mujeres estan en la primera linea de respuesta a la crisis sanitaria
y S€ encuentran expuestas a un mayor riesgo de infeccion, ya que representan el 72,8% de
las personas ocupadas en el sector de la salud. Asimismo, las mujeres estan concentradas
en sectores economicos que estan siendo fuertemente afectados por la crisis, tales como
los servicios, el comercio y el turismo.

Para abordar la dimension de género en la respuesta a la pandemia, los Gobiernos
de la region estan implementando medidas en areas como la prevencion de la violencia
contra las mujeres, la promocion de la corresponsabilidad de los cuidados, la proteccion
del empleo y los ingresos y el acceso a prestaciones. Es preciso considerar, ademas,
las medidas fiscales que tienen impacto de genero y efectos distributivos especificos
a raiz de la posicion desigual que ocupan hombres y mujeres en la economia como
trabajadores, consumidores, empresarios y responsables (0 no) del trabajo no remunerado
y de cuidados. En el marco de la Conferencia Regional sobre la Mujer de Ameérica Latina
y el Caribe, los Gobiernos de la region se han comprometido a fortalecer la cooperacion
para combatir la evasion y la elusion fiscal y los flujos financieros ilicitos y a aumentar la
progresividad de los sistemas tributarios a fin de contar con financiamiento necesario
para las politicas de igualdad de génerod. También han acordado implementar politicas
contraciclicas sensibles a las desigualdades de genero para mitigar los efectos de las
crisis y recesiones economicas en la vida de las mujeres, asi como dinamizar la economia
en sectores clave, incluido el de la economia del cuidado®. A continuacion, se detallan
algunas de las acciones que estan impulsando los Gobiernos de la region.

Medidas relacionadas con el empleo en sectores de actividad con alta presencia
de mujeres

En paises como las Bahamas, Belice y Jamaica se han implementado medidas de apoyo
alempleo en el sector del turismo. Los trabajadores independientes de la industria turistica
bahamena podran recibir un beneficio de desempleo temporal para el que se han asignado
10 millones de dolares de las Bahamas. Las mujeres representan casi el 60% de los
trabajadores en actividades de alojamiento y alimentacion en América Latinay el 61% en
el Caribe. Dada la concentracion de mujeres en este sector, las medidas pueden contribuir
a compensar la pérdida de sus ingresos. En cuanto al trabajo domeéstico remunerado, en
Colombia, el Ecuador, México y el Peru se han impulsado campanas de informacion para
garantizar los derechos de las trabajadoras domeésticas ante la pandemia de la COVID-19.
En la Argentina se han adoptado medidas como establecer que las trabajadoras de
casas particulares gocen de una licencia remunerada mientras dure el aislamiento social
preventivo e incluirlas como poblacion objetivo del bono Ingreso Familiar de Emergencia.
En Chile, la Ley que Faculta al Acceso de Prestaciones del Seguro de Desempleo de la
Ley num. 19. 728 en Circunstancias Excepcionales incluye a las trabajadoras domesticas
que cotizan en el sistema de pensiones, que podran acceder al dinero de sus cuentas de
indemnizacion mediante un giro equivalente al 70% de sus ingresos (durante el primer mes).

Prestaciones y transferencias

Varios Gobiernos de la region han aumentado la cobertura o los montos de los programas
de transferencias existentes o han creado nuevos bonos. Las mujeres son beneficiarias
operativas de estas transferencias, principalmente por el hecho de pertenecer a hogares
en situacion de pobreza o ser responsables economicas de sus hogares. En algunos paises
se han dispuesto subsidios extraordinarios; en el caso de la Argentina este subsidio es
automatico y consta de un unico pago, y corresponde, entre otros, a las beneficiarias de
las Asignaciones Universales por Hijo y por Embarazo para Proteccion Social. En el Brasil,
el bono de emergencia para trabajadores informales, microemprendedores individuales,
autonomos y desempleados tiene un valor de 600 reales (120 dolares) mensuales y se
concede a hasta dos personas de la misma familia, pero contempla el pago mensual de
1.200 reales (240 dolares) para las mujeres de hogares monoparentales. Cabe destacar
que en paises como Colombia, Costa Ricay el Paraguay los mecanismos nacionales para
el adelanto de las mujeres trabajan en conjunto con la institucionalidad encargada de la
definicion de los criterios para la entrega de subsidios a fin de asegurar que se tenga en
cuenta a las mujeres en los diferentes instrumentos de proteccion social.
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Recuadro I.1 (conclusion)
Inversién publica en politicas clave para la autonomia de las mujeres

Varios paises implementaron protocolos y planes coyunturales para la atencion a mujeres
victimas de violencia y la prevencion de esta en el contexto de emergencia por la
pandemia. En algunos paises se han destinado recursos publicos adicionales para hacer
frente al aumento de denuncias por violencia de genero. Por ejemplo, el Ministerio de
Salud y Proteccion Social de Colombia expidio una resolucion con criterios para destinar
recursos con el fin de mejorar la calidad de los servicios prestados y aumentar los cupos
para mujeres en las casas de acogida, albergues y refugios en el pais. Por su parte, el
Gobierno de México ha realizado una inversion de 405 millones de pesos mexicanos para
apoyar la operacion de los refugios especializados para mujeres victimas de violencia de
géneroy los centros de atencion externa que atienden a mujeres en situacion de violencia.

Medidas para garantizar el consumo de productos de primera necesidad

Algunos paises de la region han impulsado politicas de suspension de pagos de servicios
basicos, control de precios de productos de primera necesidad y alivios tributarios. Por
ejemplo, el Gobierno de El Salvador ha suspendido por tres meses el pago de servicios
basicos y creditos. Tambien se han establecido precios maximos de venta para los
productos esenciales de la canasta basica. Este tipo de medidas impactan positivamente
en los hogares pobres, donde existe una mayor proporcion de mujeres y donde estos
costos representan un porcentaje relevante del gasto total

Si bien el contexto regional e internacional es muy adverso, para avanzar hacia una
reactivacion economica que no deje a nadie atras es preciso ampliar el espacio fiscal a
fin de movilizar recursos publicos que permitan poner en marcha iniciativas para hacer
frente ala COVID-19 desde una perspectiva de genero. Asimismo, se vuelve imprescindible
expandir la cobertura de los instrumentos de proteccion social para abordar la situacion
de las trabajadoras informales, domésticas o con empleos precarizados y las mujeres sin
ingresos propios, aquellas que viven en hogares en situacion de pobreza y las que tienen
personas dependientes a cargo. El analisis de anteriores programas sociales demuestra
que es importante evitar que el acceso a las transferencias este sujeto a condicionalidades
que repercutan en la sobrecarga de trabajo de cuidado de las mujeres o profundicen las
desigualdades de género.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “La pandemia del COVID-19 profundiza la crisis de los
cuidados en América Latina y el Caribe”, Informes COVID-19, Santiago, 2020; Compromiso de Santiago, Santiago,
2020; Observatorio COVID-19 en América Latina y el Caribe [en linea] https://www.cepal.org/es/temas/covid-19;
“Bahamas: follow-up of the evolution of COVID-19, measures and effects”, 2020 [en linea] https://drive.google.com/
file/d/1DF7WdgzzRMIubwk9WysRVMecaaii-rD4/view; “Argentina: follow-up of the evolution of COVID-19, measures
and effects”, 2020 [en linea] https://docs.google.com/spreadsheets/d/1YVmtS02Yuj67-mzQWaw_gVWQeGgf-
BjNLgGdFs8Ntmw/edit#gid=1732232661; “Colombia: follow-up of the evolution of COVID-19, measures and
effects”, 2020 [en linea] https://docs.google.com/spreadsheets/d/1eHseTVB7-JKAkRsYQ7ZVIFa7XBjukKfgvfd7qr2G
Y1E/edit#gid=895376555; “Mexico: follow-up of the evolution of COVID-19, measures and effects”, 2020 [en linea]
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1VentjbgQrkuugBi0_fUfVZM3t5DB7ed3G0c1objVsdc/edit#gid=413197414;
“El Salvador: follow-up of the evolution of COVID-19, measures and effects”, 2020 [en linea] https://docs.google.com/
spreadsheets/d/1XKx1IPsp8HTgmKWphNcnzJ3alxGY68e0JahmiZpPkgg/edit#gid=1171831751; La autonomia de las
mujeres en escenarios econémicos cambiantes (LC/CRM.14/3), Santiago, 2019; Estrategia de Montevideo para la
Implementacion de la Agenda Regional de Género en el marco del Desarrollo Sostenible hacia 2030(LC/CRM.13/5),
Santiago, 2017; Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Mujeres y hombres en la economia informal: un panorama
estadistico, Ginebra, 2018; ILOSTAT, 2020 [base de datos en linea] https://ilostat.ilo.org/data/; Presidencia de la
Nacion Argentina, “Emergencia sanitaria: decreto 310/2020", Boletin Oficial de la Republica Argentina, Buenos
Aires, 2020a [en linea] https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/227113/20200324; “Emergencia
sanitaria: decreto 309/2020", Boletin Oficial de la Repdblica Argentina, Buenos Aires, 2020a [en linea] https://www.
boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/227114/20200324; Gobierno del Brasil, “Solicitar Auxilio Emergencial
de R$ 600 - Coronavirus - Covid-19", Brasilia, 2020 [en linea] https://www.gov.br/pt-br/servicos/solicitar-auxilio-
emergencial-de-r-600-covid-19; Ministerio de Salud y Proteccion Social, “Resolucién nimero 595 de 2020”, Bogoté,
2020 [en linea] https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Resoluci%C3%B3n%20N0.595%20de%202020.
pdf; Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL), “Lineamientos de operacion del Programa de Apoyo para
Refugios Especializados para Mujeres Victimas de Violencia de Género, sus Hijas e Hijos, para el ejercicio fiscal
2020", Diario Oficial de la Federacion, Ciudad de México, 2020 [en linea] http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codi
go=55912428&fecha=07/04/2020.

@ Vigase [en linea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/45032/4/S1900723_es.pdf.

b \/gase [en linea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/45335/5/S2000261_es.pdf.

¢ Viéase [en linea] https://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/wems_635149.pdf.

dV/gase [en Iinea] https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/41011/1/S1700035_es.pdf.

€ Vgase [en linea] https://conferenciamujer.cepal.org/14/sites/crm14/files/20-00089_crm.14_compromiso_de_santiago.pdf.
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Recuadro 1.2
America Latina: elimpacto de la crisis de la enfermedad por coronavirus (COVID-19) sobre las finanzas publicas
intergubernamentales

La crisis economica producto de la pandemia de la COVID afecta profundamente las perspectivas economicas y
sociales de los paises de la region. Es por ello que resulta sumamente relevante discutir no solo que medidas deben
tomarse, sino tambien que nivel de gobierno las llevaria a cabo y como se distribuiria la carga de ese financiamiento.
El"quien hace quée"y "el quien lo financia” vuelven a estar en tension.

Elimpacto sobre los gobiernos intermedios y locales sera tan heterogéneo como sus capacidades de respuesta?,
en funcion de las diferentes presiones sobre el gasto que gjerza la provision de servicios publicos basicos, atencion
medica y apoyo a la economia local. Por el lado de los ingresos, la capacidad dependera del nively la estructura de
la recaudacion tributaria, la base imponible de los ingresos propios, el monto y la composicion de las transferencias
intergubernamentales, asi como la posibilidad, el origen y el destino del endeudamiento subnacional. Estas caracteristicas
varian entre paises y determinaran importantes diferencias en elimpacto que tendra la crisis en la provision de bienes
y servicios y el acceso a financiamiento de las distintas instancias de gobierno.

Las caracteristicas de la pandemia y sus consecuencias gjercen presion sobre los sectores publicos consolidados
y tensan la relacion entre los diferentes niveles de gobierno, sin distinguir entre paises federales o unitarios. En algunos
casos existen claras disputas de competencias entre distintas autoridades, como en el Brasil y Colombia, o que
incluso aluden a la autonomia de los estados, como sucede en México. En la Argentina han surgido conflictos entre
provincias y sobre los mecanismos de compensacion derivados de la explotacion de recursos naturales, el debate
sobre la posible emision de cuasimonedas o la cesion de facultades a autoridades locales para el control de precios.
Tambien se han creado tensiones en el ambito del financiamiento local, como en Chile, o por el endeudamiento y
la reestructuracion de la deuda, como en el Brasil y el Ecuador. La mayoria de estos casos se traducen en politicas
publicas incoherentes entre si, cuando no contradictorias, en un mismo territorioP.

Cada nivel de gobierno se enfrenta a un fuerte nivel de exigencia: se piden respuestas cruciales e inmediatas
para la economia y el cuidado de la salud a los gobiernos centrales, mientras que la pandemia y sus consecuencias
colocan a los gobiernos subnacionales en la primera linea de la respuesta publica: en la mayoria de los casos tienen
que garantizar la continuacion de los servicios basicos, proporcionar otros nuevos —como la desinfeccion—, cuidar
de las personas mas vulnerables y sin hogar y ayudar a las personas mayores durante el confinamiento. Por ello, ha
de tenerse en cuenta que el deterioro de la situacion distributiva puede requerir una mayor coordinacion entre los
tres niveles de gobierno, a fin de aprovechar las ventajas comparativas de cada uno: por ejemplo, dada su cercania
con las personas, los gobiernos locales pueden ser los mas indicados para observar a las personas mas afectadas
por la crisis y proporcionar ayuda individual, ya sea dinero en efectivo, alimentos o cuidados.

Sibien la pandemia no discrimina entre ricos y pobres, su impacto directo y el de las principales politicas adoptadas
para contenerla —como el bloqueo de todas las actividades no esenciales, el cierre de las escuelas y el confinamiento
en el hogar— golpean con mas intensidad a los mas vulnerables, es decir, a las personas de menores ingresos, con
trabajos informales o desempleadas.

Una dimension adicional que refleja la creciente desigualdad producto de esta crisis son las condiciones de la vivienda.
El confinamiento impone una carga desproporcionada sobre las familias pobres que viven en viviendas superpobladas,
construidas con materiales de baja calidad y situadas en zonas carentes de servicios basicos. El hacinamiento en los
hogares, combinado con la falta de suministro de agua potable y servicios de saneamiento, aumenta el riesgo de
exposicion a enfermedades infecciosas. La recomendacion mas comun y sencilla de confinarse y lavarse frecuentemente
las manos puede ser dificil de cumplir en lugares sin un acceso adecuado a servicios basicos como el agua potable, el
saneamiento o los alimentos. Esta dimension se situa en el nucleo de las desigualdades regionales que es necesario
atender, ya que las regiones mas pobres de los paises de Ameérica Latina suelen presentar un mayor porcentaje de
personas que viven en condiciones de hacinamiento®.

Las crisis entre niveles de gobierno se multiplican: las capacidades y el acceso a recursos propios para responder
de manera expedita a una crisis de esta naturaleza no son las mismas entre los distintos niveles y las diferencias se
ven profundizadas ante unas demandas ineditas en cantidad y calidad. El avance del contagio es exponencial, lo que
amenaza un aumento en la demanda de servicios hospitalarios que puede sobrepasar las capacidades locales para
atenderla, sobre todo en regiones y territorios pobres. Una de las opciones que surge es el mejoramiento de los sistemas
de transferencias intergubernamentales, en especial su componente de igualacion. Existen varios instrumentos simples
y compensadores a corto plazo®, entre los que destacan: i) aquellos centrados en las funciones de gasto por habitante
para prestar servicios equiparables en cantidad y calidad en cada territorio; i) los de redistribucion de ingresos centrados
en la base gravable potencial de los territorios, la actividad economica y las propiedades inmuebles, vy iii) aquellos que
toman como referencia los ingresos locales provenientes de actividades extractivas para compensar a los gobiernos
de regiones que no tienen acceso a estos recursos?. Estas medidas adquieren relevancia dada la profunda desigualdad
de la region en lo individual y lo territorial.




42 Capitulo | Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Recuadro .2 (conclusién)

No todos los paises sentiran la crisis con la misma magnitud ni mediante los mismos canales. Este caracter asimétrico
lleva a pensar que no procede recomendar soluciones Unicas, Sino que se requeriran acciones especificas y ajustadas a
cada situacion en particular. Asimismo, cabe senalar que, si bien gran parte de las medidas anticrisis fueron tomadas por
los gobiernos centrales, muchas han requerido o requeriran recursos, ya sean humanos o financieros, de los gobiernos
subnacionales, asi como una accion coordinada entre los diferentes niveles de gobierno. Esto crea la necesidad de una
mayor coordinacion intergubernamental y abre una via adicional de vulnerabilidad de la politica fiscal frente a la crisis.

Ante la crisis economica y su impacto en la situacion social de los paises de la region es importante asegurar el
financiamiento de los gobiernos intermedios y locales a fin de resguardar la provision publica en materia de proteccion
socialy salud. Los sistemas de coordinacion interjurisdiccionales y de los gobiernos centrales desempenan un papel
importante en la articulacion de politicas que permitan compensar la provision de servicios publicos entre las distintas
regiones de un pais. Esto adquiere una particular relevancia en America Latinay el caribe, una region que se caracteriza
por una alta desigualdad en la distribucion del ingreso y por un elevado grado de disparidad regional. Los recursos
deben trasladarse a donde mas se necesitan —especialmente en situaciones de escasez—, tomando en cuenta las
diferentes capacidades administrativas y de gestion de los actores para facilitar la implementacion y la gjecucion.

Sera necesario mejorar las respuestas de ocasiones anteriores, ademas de recurrir a instrumentos distintos de los
habituales. Los gobiernos nacionales, intermedios y locales enfrentan un doble desafio: coordinar las relaciones fiscales
intergubernamentales para que ningun gobierno quede abandonado a su suerte y brindar respuestas rapidas y efectivas
en sus territorios. Puede que ello requiera reorganizar una parte sustancial de las relaciones intergubernamentales,
lo que seguramente sera una ardua tarea, pero una crisis profunda como la actual puede facilitar el consenso para
la solucion de problemas que en tiempos normales parecen completamente irresolubles.

Fuente: Gobierno del Estado de Sdo Paulo, “Governo de S&o Paulo anuncia estado de calamidade piblica em territdrio paulista”, Sdo Paulo, 2020 [en linea] https://www.
saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/governo-de-sp-anuncia-novas-medidas-para-intensificar-o-combate-ao-coronavirus/; La Silla Vacia, “Con el coronavirus, Colombia
se federalizd”, 2020 [en linea] https://lasillavacia.com/coronavirus-colombia-se-federalizo-75890; G. Cejudo y D. Gémez, “;Federalismo en cuarentena?”, Nexos,
Ciudad de México, 2020 [en linea] https://federalismo.nexos.com.mx/2020/03/federalismo-en-cuarentena/; P. Romo, “Jalisco podria abandonar el pacto fiscal”,
El Economista, Ciudad de México, 2020 [en linea] https://www.eleconomista.com.mx/estados/Jalisco-podria-abandonar-gl-pacto-fiscal-20200410-0034.html;
G. Origlia, “Provincia blindada: San Luis no deja pasar a productores de otras regiones”, La Nacidn, Buenos Aires, 2020 [en linea] https://www.lanacion.com.ar/
economia/campo/coronavirus-san-luis-impide-paso-productores-trabajadores-nid2349595; S. Spaltro, “Contra el ‘barril criollo’, el instituto de Lapefia propone
liberar recursos por hasta US$ 2500 millones”, £/ Cronista, Buenos Aires, 2020 [en linea] https://www.cronista.com/economiapolitica/Contra-el-barril-criollo-el-
instituto-de-Lapena-propone-liberar-recursos-por-hasta-us-2500-millones-20200330-0079.html; E. Burgo, “La economfa que viene: el fantasma de las cuasimonedas
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C. Elcomplejo contexto de financiamiento
para 2020

Las fuentes tradicionales de financiamiento para las operaciones de los Gobiernos de
la regién —la recaudacién de ingresos fiscales y la emisién de deuda publica— se ven
obstaculizadas por el entorno actual. La marcada contraccion en la actividad econémica
que empieza a manifestarse en el primer semestre de 2020, junto con la caida en
los precios del petréleo y los minerales, supondra una reduccién significativa de los
ingresos de los gobiernos centrales en la region. Las restricciones al movimientoy ala
actividad comercial estan repercutiendo negativamente en el consumo privado, lo que
afectard directamente la recaudacién de los principales impuestos indirectos. A ello
se anaden las medidas de alivio tributario, como la postergacion o moratoria del pago
de IVA y el impuesto sobre la renta. En lo que concierne los impuestos directos, el
incremento probable del nimero de desocupados y de la informalidad laboral afectarian
los ingresos fiscales.

Al mismo tiempo, el entorno actual constituye un escenario complejo respecto de
los ingresos fiscales provenientes de los recursos naturales no renovables. Esto se ve
claramente en el mercado del petréleo crudo, que ha experimentado una alta volatilidad.
Los principales precios de referencia del mercado, Brent y Western Texas Intermediate
(WTI), cayeron bruscamente a medida que la Arabia Saudita y la Federacion de Rusia
aumentaron la produccién para retener su participacion en el mercado mundial (véase
el grafico 1.15). Esta tendencia a la baja se vio agravada por el estallido de la crisis del
coronavirus, que causé una disminucion en la demanda de petréleo en todo el mundo.
A medida que las consecuencias econémicas de la pandemia evolucionan, estos
precios han seguido bajando. En el caso del WTI, alcanzaron valores negativos a fines
de abril, ya que compradores y vendedores buscaron cerrar sus posiciones antes de
tomar posesion de petréleo que no podian almacenar.

Grafico l.15

Precios spot diarios del petroleo crudo, Western Texas Intermediate y Brent,
enero de 2019 a abril de 2020
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de la Administracion de Informacién Energética de los Estados Unidos.
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En cuanto a los instrumentos de deuda, estos mercados se han caracterizado por
una importante volatilidad desde la expansién del coronavirus a través del mundo, con
una notable aversion al riesgo que lleva a los inversionistas a preferir activos seguros.
Esta tendencia se ve reflejada en el diferencial de rendimientos del indice de bonos
de mercados emergentes (EMBIG) a partir del que se aprecian las primas de riesgo
pais. Como se menciond en la seccién A del presente capitulo, el indicador registré
una mejora al cierre de 2019, al perder 119 puntos béasicos en comparacién con el
cierre del primer semestre de 2019. No obstante, esta mejora fue de corta duracién
ya que repunté a partir de enero de 2020 hasta alcanzar un maximo durante el ano de
827 puntos bésicos el 23 de marzo de 2020 para luego mostrar un gradual descenso
hasta llegar a 585 puntos béasicos el 25 de mayo.

A pesar de este volatil contexto, México llevd a cabo a fines abril de 2020 una
operacién por un monto total de 6.000 millones de ddlares con una tasa promedio
del 4,7125%. Anteriormente, Panama realizd en marzo de 2020 una emision de
2.500 millones de ddlares con tasas de corte del 4,5%, mientras que el Perl realizé
una emision de 3.000 millones de délares con una tasa promedio del 2,585%.
Finalmente, Guatemala emitié 1.200 millones de doélares a una tasa promedio del
5,8125% y Chile realizé el 5 de abril de 2020 una colocacién de bonos en doélares por
1.458 millones de doélares a una tasa del 2,454%, junto con una reapertura de bonos
en euros equivalentes a 542 millones de ddlares a una tasa del 1,165%. Estos casos
muestran la importante heterogeneidad entre los paises de la region respecto del
acceso a los mercados financieros externos, mientras se incrementa la competencia
en estos mercados debido al nimero importante de paises (tanto emergentes como
avanzados) que enfrentan necesidades de endeudamiento al mismo tiempo. En este
contexto, los paises que podrian verse beneficiados son aquellos que cuentan con una
mayor capacidad de endeudamiento dado su bajo perfil de riesgo. Es por esta razdén que
un ndmero creciente de paises estd tomando medidas extraordinarias para encontrar
respuesta a sus necesidades de financiamiento.

En el Brasil, por ejemplo, el banco central se ha comprometido a reanudar sus
operaciones de recompra de bonos soberanos denominados en délares por un monto
estimado a 50.000 millones de reales (0,7% del PIB de 2019). El Gobierno interino
del Estado Plurinacional de Bolivia, por su lado, se ha beneficiado de un préstamo
de emergencia sanitaria del banco central por un monto total de 7000 millones de
bolivianos (2,5% del PIB de 2019). En Guatemala, se acordé financiar los tres fondos
creados para administrar los recursos destinados a la contencién de la pandemia de
COVID-19 con aportes del banco central. El monto total alcanza los 11.000 millones de
quetzales (1,9% del PIB de 2019) a una tasa cero y con un plazo debidamente acordado
entre el Gobierno vy la autoridad monetaria. Una medida similar se ha anunciado en la
Republica Dominicana por un monto total de 12.000 millones de pesos dominicanos
(223 millones de dodlares). Del mismo modo, la Ley de Emergencia Sanitaria adoptada
en abril de 2020 en el Paraguay autoriza al banco central a adelantar los recursos
necesarios para la lucha contra la COVID-19 a titulo de préstamo sin interés. En la
regiéon del Caribe, el Gobierno de Belice anuncié que el paquete fiscal se financiara
principalmente con préstamos del banco central, mientras que el Consejo Monetario
del Banco Central del Caribe Oriental aprobé donaciones a los Gobiernos miembros
por un total de 1,5 millones de doélares.

Otra via explorada por los paises de la regién para financiar sus planes de contencioén
de la pandemia y de recuperacion econémica ha sido el financiamiento multilateral.
Como puede apreciarse en el grafico .16, 20 paises de América Latina y el Caribe
se han visto beneficiados por las lineas de crédito de emergencia de instituciones
multilaterales al 20 de mayo de 2020. Destaca el Ecuador con préstamos que ascienden
a 1.987 millones de ddlares en total, seguido por Costa Rica (1.179 millones de délares),
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El Salvador (1.010 millones de dolares), Panama (960 millones de doélares) y Colombia
(950 millones de dolares), entre otros (véase el grafico 1.16A). Con relacion al PIB
de 2019, los aportes de las instituciones multilaterales son mas significativos para los
paises de Centroamérica y del Caribe, alcanzando el 3,7% del PIB de 2019 en El Salvador
y en Honduras, el 3,4% en Santa Lucia, el 3,3% en Jamaica y el 2,4% en Dominica.
En América del Sur, destacan Costa Rica y el Ecuador, con el 1,9% vy el 1,8% del PIB
de 2019, respectivamente, seguidos por el Estado Plurinacional de Bolivia, Panama
y el Paraguay, con financiamientos que representan entre el 1,4% y el 1,7% del PIB
de 2019 (véase el gréfico .16B).

Grafico .16
Ameérica Latinay el Caribe (20 paises): financiamiento multilateral para enfrentar

la pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19)
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B. Financiamiento multilateral en relacion con el PIB de 2019
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos oficiales.
@ La categorfa “otras” incluye al Banco de Desarrollo de América Latina (CAF), al Banco Centroamericano de Integracion Econdmica (BCIE) y el Organismo Francés de

Desarrollo (AFD).

Varios paises de la region han aprovechado el financiamiento de emergencia del
FMI, o estan negociando medidas con dicha institucion. Al cierre de mayo de 2020,
el FMI aprobo las solicitudes del Estado Plurinacional de Bolivia (327 millones de
dolares, equivalentes al 0,8% del PIB de 2019), de Costa Rica (504 millones de ddlares,
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equivalentes al 0,8% del PIB de 2019), el Ecuador (643 millones de ddlares, equivalentes
al 0,6% del PIB de 2019), El Salvador (389 millones de dolares, equivalentes al 1,4%
del PIB de 2019), de Honduras (530 millones de doélares, equivalentes al 2,2% del PIB
de 2019), de Jamaica (5620 millones de délares, equivalentes al 3,3% del PIB de 2019),
de Panama (515 millones de délares, equivalentes al 0,8% del PIB de 2019), el Paraguay
(274 millones de ddlares, equivalentes al 0,7 % del PIB de 2019), y la Republica Dominicana
(650 millones de ddlares, equivalentes al 0,7% del PIB de 2019) bajo la modalidad del
Instrumento de Financiamiento Répido. El financiamiento concedido a través de este
instrumento liberara recursos para atender la pandemiay, al mismo tiempo, resguardar la
balanza de pagos. Ademas, Haiti recibié un alivio de la deuda dentro del marco reforzado
del Fondo Fiduciario para Alivio y Contencién de Catéstrofes (FFACC) y un Servicio de
Crédito Répido (SCR) por unos 112 millones de doélares (equivalente al 1,3% del PIB de
2019). En el Caribe, el FMI autorizé préstamos por 65,6 millones de délares a Dominica,
Granada, Santa Lucia y a San Vicente y las Granadinas a través del SCR. A ello debe
agregarse la renovacion de las lineas de créditos flexibles a Colombia y a México por
10.800 millones de dolares y 61.400 millones de ddlares. respectivamente. A inicios
de mayo, Chile y el Peru solicitaron también esta linea de crédito por montos que
ascienden a 23.800 millones de dolares y 11.000 millones de délares, respectivamente.

Al mismo tiempo, el Banco Mundial ha aprobado préstamos solicitados por algunos
paises para fortalecer sus sistemas de salud en el marco del servicio COVID-19 Fast-Track
Facility. Entre ellos se encuentran la Argentina (35 millones de ddlares), el Ecuador
(500 millones de dodlares), El Salvador (20 millones de doélares), el Estado Plurinacional
de Bolivia (254 millones de dolares), Colombia (950 millones de doélares), Honduras
(113 millones de doélares), el Paraguay (20 millones de délares) y la Republica Dominicana
(150 millones de ddlares). Ademas, Haiti recibié una subvencion de 20 millones de
dolares para cumplir con el mismo objetivo. En cuanto al Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), puso a disposiciéon 2.000 millones de délares en recursos para apoyar
a los paises de la regién en la contencion de los efectos de la pandemia. Al cierre de
mayo de 2020, un total de diez paises de América Latina se habian beneficiado de
este apoyo financiero; entre ellos destacan la Argentina (58 millones de ddlares en
apoyo a la provincia de Buenos Aires), Costa Rica (475 millones de dolares), el Ecuador
(794 millones de ddlares), el Salvador (550 millones de délares), Guatemala (250 millones
de ddlares), el Paraguay (300 millones de dolares) y el Uruguay (170 millones de ddlares).
Finalmente, es preciso mencionar los recursos ofrecidos por Banco de Desarrollo de
América Latina (CAF), que alcanzan los 2.500 millones de délares en créditos regionales
de emergencia, ademas de recursos no reembolsables de 400.000 délares por pais.
Se otorgaron créditos a Costa Rica, El Salvador, el Ecuador, Jamaica, Panama y Trinidad
y Tabago por 50 millones de ddlares en el marco de la emergencia sanitaria producida
por la pandemia.

D. La politica fiscal en el corto
y mediano plazo

La pandemia del coronavirus vy la crisis humana, econdémica y social provocada por ella
estan teniendo un alto costo para la region. A pesar de las medidas de salud publica
adoptadas a la fecha —como el aislamiento fisico y las restricciones a la actividad
comercial—, una parte cada vez mayor de la poblacién estéa siendo victima del virus y el
numero de vidas perdidas continla aumentando. Por su parte, la actividad econémica
se ha detenido en muchos paises y, como ha proyectado la CEPAL, registraria en 2020
su peor contraccion en la historia reciente.
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En este contexto, los paquetes de medidas fiscales ya anunciados y en vias de
implementacién representan un primer paso en lo que podria ser un largo camino hacia
la recuperacién de la regién. Algunos paises ya estan anunciando nuevos conjuntos
de medidas fiscales para reforzar las primeras medidas adoptadas. En los meses que
vienen, los paises deberan formular e implementar importantes medidas de estimulo
fiscal con el objetivo de contribuir a la reactivacion de la actividad econdmica, la inversién
y la creacién de empleo de calidad.

Un desafio clave para hacer realidad estas medidas fiscales es la movilizacion de
los recursos necesarios para financiarlas. Como se vio en este capitulo, los ingresos
publicos se han estancado durante la Ultima década y es probable que la crisis actual
provoque una disminucién significativa adicional. Por lo tanto, serd necesario tomar
medidas para fortalecer la movilizacion de recursos internos, particularmente a través de
los mecanismos de recaudacion. Un drea que merece especial atencion es la tributacion
directa, que es excepcionalmente débil en la regién. La baja recaudacion del impuesto
sobre la renta y los impuestos sobre la propiedad no solo limitan la generacién de
ingresos, sino también el poder redistributivo del sistema tributario en su conjunto.

Es importante remarcar que una de las principales barreras para una mayor
movilizacion de recursos internos en la region es el elevado nivel de evasion fiscal. Resulta
importante dimensionar el impacto de este fendémeno con respecto a la recaudaciéon
fiscal. Segun las ultimas notificaciones de la CEPAL, el incumplimiento tributario se
ubicd en 325.000 millones de délares en 2018, equivalente al 6,1% del PIB (véase el
capitulo II). Como se detalla en el capitulo Ill, los paises han mostrado avances concretos
con el objetivo a reducir los niveles de evasioén tributaria. No obstante, estas medidas
deben reforzarse para generar el financiamiento interno que permita abordar los retos
del mediano plazo provocados por la pandemia.

Sin embargo, el financiamiento de los paquetes de medidas actuales y los que
probablemente se requieran en el mediano plazo precisard de un mayor acceso a
fuentes de financiamiento en condiciones adecuadas. Como se analizd en el capitulo,
las condiciones actuales del mercado financiero son desfavorables para la mayoria de
los paises de la regién. Aunque algunos contindan emitiendo cantidades significativas
en bonos, un numero creciente de paises ha recurrido a instituciones financieras
internacionales para solicitar financiamiento de emergencia. Si bien estas instituciones
han tomado medidas importantes para proporcionar un acceso rapido al financiamiento,
los paises de la region necesitaran soluciones adicionales a corto y mediano plazo que
contemplen facilidades para el servicio de la deuda y una revisién de los programas de
préstamos concesionales existentes y de las politicas de graduacién para los paises
de ingresos medios. Un mecanismo que podria aumentar el espacio fiscal de muchos
paises de la regiéon en el corto plazo seria el alivio del servicio de la deuda. Para algunos
paises altamente endeudados una suspensién de sus obligaciones durante el periodo
de un ano liberaria recursos sustanciales.

En este sentido, la cooperacion y gobernanza internacionales son imprescindibles
para generar soluciones a problemas comunes para la regién. En cuanto a la deuda,
tanto gobiernos nacionales, instituciones financieras internacionales como inversores
privados podrian beneficiarse del desarrollo de mecanismos y programas innovadores
para abordar la problematica de los altos niveles de endeudamiento. Ademas, en
términos tributarios, la cooperaciéon y gobernanza internacionales también juegan un
papel fundamental en la generacion de mecanismos que fomenten el intercambio
de informacion fiscal y financiera a fin de reducir los espacios de evasion y elusion
tributaria y los flujos financieros ilicitos, asi como para el control y el uso racional de
gastos tributarios, evitando la competencia perjudicial en materia tributaria.
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Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Es innegable que América Latina y el Caribe enfrenta una de las crisis humanas,
econdmicas y sociales mas graves de los Ultimos tiempos, que se ve agravada por las
debilidades socioecondmicas estructurales de la regién. La pandemia del coronavirus
ha dejado en evidencia los déficits de los sistemas de proteccion social, tanto en el
mercado laboral como en la seguridad social, y en la provision limitada de bienes y
servicios publicos cruciales de alta calidad. Al mismo tiempo, el impacto asimétrico de
la crisis en la sociedad refleja las profundas fracturas —por ingresos y riqueza, género,
etnia y edad, entre otros factores— que caracterizan a la region.

Las politicas publicas que se impulsen en este momento y durante el proceso
de reactivacion posterior a la pandemia influirdn decididamente en la trayectoria de
desarrollo que seguird América Latina y el Caribe. Por lo tanto, debe aprovecharse la
oportunidad para atender las persistentes desigualdades que han prevalecido en la
region. En este sentido, es crucial que los paises de la regién aceleren su transiciéon a
estados de bienestar social que garanticen el bienestar de sus sociedades y proporcionen
una base solida para el crecimiento econémico. La reduccion de la desigualdad, el
fortalecimiento de los sistemas de proteccion social —lo que incluye avanzar hacia un
ingreso basico universal—, la provision de servicios de educacion y salud de calidad y
un sistema de pensiones dignas deben ser piedras angulares del modelo de desarrollo
sostenible que ha de forjarse a medida que la regién salga de esta crisis.

En este contexto, el papel de la politica fiscal, y el del Estado en general, tendré una
importancia creciente en los proximos anos. Por lo tanto, es fundamental convocar a
nuevos pactos fiscales que permitan comenzar a disefar marcos fiscales fuertes con las
herramientas necesarias para financiar los estados de bienestary, a su vez, responder
a las necesidades del ciclo econdmico. La politica fiscal debe incidir positivamente en
el logro de esta meta a través de una politica tributaria progresiva y un gasto publico
eficiente, eficaz e igualador que privilegie las necesidades de las sociedades de la region.
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A. Eldeterioro del entorno macroeconoémico
afectd la dinamica de las finanzas publicas
de la region

Como se adelanto en el Balance Preliminar de las Economias de Ameérica Latina y el Caribe,
2019 (CEPAL, 2019a), la evolucion de los principales indicadores macroecondémicos
mundiales cre6 un contexto desfavorable para el manejo de la politica fiscal en los
paises de América Latina y el Caribe en 2019. La actividad econdmica a nivel mundial
se desacelerd, con una variacion interanual del 2,5% en 2019 (su nivel més bajo desde
la crisis financiera y econémica de 2008-2009), en comparacion con el 3,1% en 2018
y el 3,2% en 2017 El comercio internacional, como lo indican los volimenes del
comercio mundial, se contrajo durante 2019 en un contexto de ralentizacién econémica
y crecientes tensiones comerciales entre los Estados Unidos y varios de sus socios
comerciales, sobre todo China. El crecimiento en este Ultimo pais se redujo a su nivel
mas bajo en 30 ahos, con una variacion interanual del 6,1% en 2019 en comparacion
con el 6,6% del ano anterior. Las economias desarrolladas no fueron ajenas de esta
dindmica, pues se observé una desaceleracion significativa en la zona del euro y en el
Japon. Solamente los Estados Unidos registraron un crecimiento dinamico, en gran
parte debido a un estimulo fiscal sustancial.

Los precios internacionales de los productos béasicos se debilitaron durante 2019
como resultado de la dinamica econdmica mundial. Las cotizaciones internacionales
de minerales y metales industriales cayeron (1,3% de variacién interanual para una
canasta de bienes) durante el ano, a medida que se desaceleré el crecimiento en China,
el principal consumidor mundial de estos bienes. El petréleo crudo también registré un
crecimiento negativo (-11,5%) después de experimentar una importante caida a fines
de 2018. Los precios de alimentos, bebidas tropicales y oleaginosas (importantes en
Centroamérica, la Argentina, el Brasil, Colombia, el Paraguay y el Uruguay) siguieron
contrayéndose en 2019 (4,4%). Cabe destacar que estas tendencias de los precios
afectaron los ingresos fiscales en la region durante el ano.

En este entorno, la actividad econémica en América Latina y el Caribe disminuyé
bruscamente en 2019. Segun las proyecciones de (CEPAL, 2019a), la regién crecié un
0,1% en 2019, lo que representd una desaceleracion generalizada y sincronizada de la
actividad econdmica de 18 de los 20 paises de América Latinay de 23 de los 33 paises
de la regién toda. La demanda interna, que fue el principal impulsor del crecimiento
econdmico en los Ultimos afos, se redujo en 2019. El consumo privado fue especialmente
débil. Tuvo una contribucién negativa al crecimiento durante el primer semestre del
ano, lo que produjo efectos colaterales en la recaudacién de impuestos en la regién.

A este contexto se sumaron crecientes presiones sobre el gasto publico para atender
demandas sociales y reducir la desigualdad, lo que complejizd la conduccién de la politica
fiscal. En este escenario, se espera que la politica fiscal contribuya a impulsar la actividad
economica, atender las demandas sociales y a reducir la desigualdad. Sin embargo,
el espacio fiscal se ha visto limitado por el deterioro del entorno macroeconémico y
por desafios estructurales de las finanzas publicas, como la baja presion tributaria y
capacidad redistributiva de la politica fiscal y la deficiente provisién de bienes y servicios
publicos. Esta realidad pone de relieve la necesidad de analizar la evolucion de las
finanzas publicas para entender los espacios de accién fiscal con los que se cuenta.
Ademads, esto proveerd informacion relevante para la toma de decisiones relacionadas
con el replanteamiento de la politica fiscal de forma que contribuya a la busqueda de
soluciones a la problematica econémica y social que vive la region.
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Grafico ll.1
America Latina y el Caribe: composicion de los ingresos publicos por subcomponente, 2017-2019
(En porcentajes del PIB)
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B. Larecaudacion de ingresos extraordinarios
contribuy6 a la estabilidad de los ingresos
totales en Ameérica Latina

A pesar del contexto macroecondémico antes descrito, durante 2019 el promedio de
los ingresos totales en América Latina se mantuvo estable en comparacién con el
nivel del ano anterior, en un 18,1% del PIB (véase el gréafico Il.1). Sin embargo, esta
estabilidad media se vio influenciada por la recaudacién de ingresos de naturaleza
extraordinaria que, en algunos casos, ayudaron a compensar ingresos tributarios y, en
otros, produjeron un alza en los otros ingresos (ingresos no tributarios, ingresos de
capital, donaciones). Ademas, la dinamica de los precios internacionales de los recursos
naturales no renovables contribuyd a que algunos paises registraran menores ingresos
totales (véase el recuadro I1.1).

273 275

o0 27 T
16,8 17,2 17,0

I Otros ingresos

2017 | 2018 | 2019

Ameérica Latina
(16 paises)?

Ingresos tributarios
2017 | 2018 | 2019 2017 | 2018 | 2019 2017 | 2018 | 2019

Centroamérica®, América del Sur El Caribe
México y (8 paises) (12 paises)?
Rep. Dominicana

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota

Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Per(, las cifras corresponden a la administracién piblica nacional, al sector piblico federal y al gobierno

general, respectivamente; en el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal, y en el de Barbados, al sector pdblico no financiero.

a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y Uruguay.
b Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.

¢ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perd y Uruguay.

d Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucfa, Suriname y Trinidad y Tabago.

Durante 2019 se registré una contraccion de los ingresos tributarios en América Latina,
producto del debilitamiento de la actividad econdmica, sobre todo la ralentizacién del
consumo privado, y de los menores precios internacionales de las materias primas. Los
ingresos tributarios de los Gobiernos centrales representaron el 15,3% del PIB en 2019
en comparacion con el 15,5% en 2018, con reducciones de 0,2 puntos porcentuales tanto
en Centroamérica, México y la Republica Dominicana como en América del Sur. Esta
situacion pone de relieve la importancia de fortalecer la recaudacién, particularmente
con respecto a la evasion tributaria (véase el recuadro 11.2).
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Recuadro Il.1

Las cifras preliminares parecen indicar que los ingresos fiscales provenientes de recursos Ingresos fiscales
naturales no renovables cayeron en la region durante 2019, en linea con la evolucion de provenientes de la

los precios internacionales de las materias primas (vease el grafico 1). Se prevé que los explotacion de recursos
ingresos relacionados con la exploracion y produccion de hidrocarburos hayan alcanzado naturales no renovables

el 2,5% del PIB en 2019, por debajo del 2,7% del PIB en 2018. Se esperan reducciones
en muchos de los paises incluidos en la muestra, sobre todo aquellos que dependen
principalmente de ingresos no tributarios que se mueven al ritmo de la evolucion de los
precios (regalias y otras participaciones en el valor comercial de la produccion). En cambio,
los ingresos petroleros pueden haber aumentado en Colombia y Trinidad y Tabago, ya
que los pagos del impuesto sobre la renta por las ganancias de 2018 compensarian la
disminucion de los ingresos no tributarios.

Grafico 1

Ameérica Latina y el Caribe: ingresos fiscales observados y estimados provenientes
de la exploracion y produccion de hidrocarburos y de la mineria, 2010-2019

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPALSTAT [base de datos en linea] http://estadisticas.
cepal.org/cepalstat/Portada.html.

Nota:  La muestra de paises en el caso de la mineria incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Guatemala, Jamaica, México, Perd y Repiblica Dominicana. La muestra de paises utilizada respecto de la exploracion y produccion
de hidrocarburos incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Perd y Trinidad
y Tabago. Los valores correspondientes a 2019 se basan en estimaciones oficiales de cada Gobierno a partir de los documentos
presupuestarios de 2020 o de cifras anuales preliminares. Cuando las cifras de 2019 no estuvieron disponibles, se estimaron a partir
de datos mensuales (por lo general, de los primeros nueve meses del afio). Cuando no se dispuso de datos mensuales, los ingresos se
estimaron aplicando el cambio interanual del precio del producto més representativo (o cesta de productos en el caso de la minerfa)
para el pafs, expresado en términos de moneda nacional, a los ingresos observados de 2018.

En el caso de los ingresos mineros, se proyecta que hayan disminuido en promedio,
al caer a un 0,3% del PIB en 2019 desde un 0.4% en 2018. Sin embargo, es probable que
esta reduccion no haya sido uniforme en todos los paises, como sucede en el caso
de los productores de hidrocarburos. La trayectoria de los ingresos mineros refleja en
gran medida la evolucion de los precios y la produccion relevantes para la canasta de
exportaciones de cada pais. No obstante, es probable que los precios mas bajos hayan
afectado a los ingresos tributarios y no tributarios durante el ano.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPALSTAT [base de datos en Iinea]
http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/Portada.html.
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Recuadro Il.2

Estimacion del
incumplimiento tributario
en America Latina

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Segun las ultimas estimaciones de la CEPAL, elincumplimiento tributario en Ameérica Latina
se ubico en 325.000 millones de dolares en 2018, un valor equivalente al 6,1% del PIB.
La evasion del impuesto sobre la renta corporativa y personal sigue siendo elevada,
pues alcanzo un 3,8% del PIB (vease el grafico 1). Vale destacar que ese alto nivel de
evasion y elusion debilita no solamente la recaudacion de este impuesto, sino su poder
redistributivo y su papel como estabilizador automatico. Por su parte, elincumplimiento
delimpuesto sobre el valor agregado (IVA) llego al 2,3% del PIB. Es importante senalar
que las perdidas recaudatorias representan un desafio importante desde el punto de vista
de la capacidad de reaccion de la politica fiscal ante choques macroeconomicos y de
la movilizacion de recursos nacionales para el financiamiento del desarrollo sostenible.

Grafico 1

Ameérica Latina: incumplimiento en el pago del impuesto sobre la renta
y elimpuesto sobre el valor agregado (IVA), 2018

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota:  Las estimaciones se basan en estudios nacionales sobre el incumplimiento tributario del impuesto sobre la renta y el impuesto sobre
el valor agregado. Las cifras corresponden a un promedio ponderado basado en el producto interno bruto (PIB) a precios corrientes
en délares. Los paises incluidos son la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, México,
Panam4, el Perd, la Reptblica Dominicana y el Uruguay, en el caso del impuesto sobre la renta, y la Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
el Paraguay, el Perd, la Repdblica Dominicana y el Uruguay en el caso del IVA.

En cuanto a los flujos financieros ilicitos producto de la manipulacion de precios del
comercio internacional de bienes, la CEPAL estima que ascendieron a 85.000 millones de
dolares en 2016, equivalente al 1,6% del PIB regional (vease el grafico 2). Esta estimacion
se refiere a las discrepancias que surgen de la subdeclaracion o sobredeclaracion de
bienes importados y exportados. Es decir, hay una facturacion comercial incorrecta
cuando el valor registrado de una transaccion difiere entre el pais de exportacion y
el pais de importacion.

Estas distorsiones pueden surgir en transacciones comerciales, tanto entre
empresas relacionadas que forman parte de una sola empresa multinacional (mediante
los precios de transferencia) como entre empresas independientes (en las que existe
colusion entre el exportador y el importador). No obstante, las estimaciones hechas
por la CEPAL para la region parecen indicar que la mayoria de estas discrepancias
en los precios se deben a transacciones dentro de las cadenas de valor mundial, en
muchos casos entre empresas relacionadas (CEPAL, 2016). Ello pone de relieve la
necesidad de fortalecer las administraciones tributarias y aduaneras en la region para
abordar este desafio.
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Grafico 2
Ameérica Latina y el Caribe (33 paises): montos estimados de la manipulacion de precios
del comercio internacional de bienes, 2000-2016
(En millones de dolares)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de CEPAL, Estudio Econémico de
Ameérica Latina y el Caribe, 2016 (LC/G.2684-P), Santiago, 2016.

Anivel de los paises, destacan las caidas de los ingresos tributarios registradas en Chile,
Honduras, Panamay el Uruguay (véase el gréfico 11.2). Entre los factores que influyeron en
este resultado se encuentra, por un lado, la merma en la recaudacién del impuesto sobre
la renta en Chile, Honduras (eliminacién del 1,5% de cobro adelantado por concepto del
impuesto) y el Uruguay (menores precios de la soja). Por su parte, la recaudacion del IVA se
debilito, sobre todo la del IVA externo, debido al menor dinamismo de las importaciones.
En Chile, la menor recaudacion del IVA se explica por la implementacion de un conjunto
de medidas dirigidas a apoyar a las pequenas y medianas empresas (pymes), que les
permitié postergar el pago del IVA correspondiente a los meses de noviembre, diciembre
y enero, y realizarlo a partir de febrero de 2020, sin multas ni intereses. En este contexto,
es importante mencionar que algunos paises llevaron a cabo programas de regularizacién
tributaria durante el ano (cuyos ingresos son de naturaleza extraordinaria) que contribuyeron
a compensar, en parte, el debilitamiento de la recaudacion tributaria (véase el recuadro [1.3).
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: En los casos de la Argentina, México y el Per(, las cifras corresponden a la administracién plblica nacional, al sector
publico federal y al gobierno general, respectivamente.
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Recuadro Il.2 (conclusién)

Grafico ll.2

America Latina: variacion
de los ingresos tributarios
de los gobiernos
centrales, por subregion,
2018-2019

(En puntos porcentuales
del PIB)
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Recuadro 1.3
Programas de
regularizacion tributaria
en 2019

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

En los ultimos anos, los paises de la region han recurrido a programas de regularizacion
tributaria con el fin de fomentar la formalizacion de los contribuyentes vy, al mismo
tiempo, fortalecer su recaudacion fiscal. Como se puede apreciar en el cuadro 1, entre
los programas implementados durante 2019, la mayoria correspondieron a amnistias
tributarias generales, en que los contribuyentes podian liquidar sus pasivos tributarios en
términos favorables, en muchos casos con una condonacion total o parcial de los pagos
de intereses, recargos o multas.

Cuadro 1

Ameérica Latina: ejemplos recientes de programas de regularizacion tributaria

intereses y multas.

septiembre 2019

Pais Beneficio Fechas de vigencia Recaudacion
Colombia Impuesto con una tasa 1deenerode2019a25de 1,1 billones de pesos colombianos
reducida (13%) sobre setiembre de 2019 (0,1% del PIB). Se normalizaron
activos omitidos o pasivos 13,4 billones de pesos colombianos
inexistentes. Esta tasa (alrededor del 1,3% del PIB) de
se rebaja al 6,5% cuando activos y pasivos en el exterior, de
los activos omitidos se los cuales se repatriaron 4 billones
reinviertan en el pafs. de pesos colombianos (alrededor del
0,4% del PIB).
Costa Rica Se condonan intereses y 4 de diciembre de 2018 a 207.309 millones de colones
se aplica un porcentaje por 4 de marzo de 2019 costarricenses (0,6% del PIB); el
concepto de multas. 88% corresponde al impuesto sobre
la renta. Por tipo de contribuyente,
el 99% de este monto correspondid
a personas juridicas (Ministerio de
Hacienda, 2019).
Honduras Se condonan intereses, 25 de abril de 2019 a 23 de
recargos y multas. julio de 2019
Panamé Se condonan intereses, 11 de octubre de 2019 a 77,2 millones de balboas (0,1%
recargos y multas. 29 de febrero de 2020 del PIB) (Ministerio de Economia y
Finanzas, 2020).
Trinidad y Tabago ~ Se condona el pago de 15de juniode 2019a15de  2.382 millones de délares de Trinidad

y Tabago (1,5% del PIB).

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Ministerio de Hacienda, “Recaudacion por amnistia
tributaria superd la expectativa de 0,5% del PIB”, San José, 5 de marzo de 2019 [en linea] https://www.hacienda.go.cr/noticias/15009-
recaudacion-por-amnistia-tributaria-supero-la-expectativa-de-05-del-pib; Ministerio de Economia y Finanzas, “Amnistia tributaria”, Ciudad
de Panamé, 30 de enero de 2020 [en Iinea] https://www.mef.gob.pa/2020/01/amnistia-tributaria/; legislacion nacional y cifras oficiales.

El caso mas llamativo de este tipo de programa fue el implementado en Trinidad
y Tabago, que permitio recaudar alrededor del 1,5% del PIB en un periodo de tres meses
durante 2019. Con una amnistia tributaria similar en Costa Rica se logro recaudar un 0,6%
del PIB. De esa cifra, un 9g9% correspondio a pagos de personas juridicas y un 88% estaba
asociado con deudas tributarias del impuesto sobre la renta. Por su parte, en Panama la
amnistia tributaria logro una recaudacion del 0,1% del PIB hasta el 30 de enero de 2020.
A diferencia de los otros paises donde el impuesto sobre la renta corporativa fue clave,
en el caso panameno el impuesto sobre los inmuebles fue el que registro la mayor
recaudacion (18,1% del total.

En Colombia se implemento un programa de regularizacion de activos no declarados
y pasivos no existentes en el exterior. Los contribuyentes que se acogieron a este beneficio
podian optar por el pago de impuesto de normalizacion tributaria a una tasa del 13%. Esta
tasa se reduciria al 6,5% en el caso de que el contribuyente optara por repatriar sus activos
para reinvertirlos en el pais por un periodo definido en el marco del programa. Cuando el
programa termino a fines de septiembre, los activos y pasivos declarados representaban
alrededor del 1,3% del PIB, lo que se tradujo en una recaudacion de alrededor del 0,1% del
PIB. Conviene senalar que, de los activos normalizados, se repatrio alrededor del 0,4% del PIB.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Ministerio de Hacienda, “Recaudacion
por amnistia tributaria superd la expectativa de 0,5% del PIB”, San José, 5 de marzo de 2019 [en linea] https://www.
hacienda.go.cr/noticias/15009-recaudacion-por-amnistia-tributaria-supero-la-expectativa-de-05-del-pib; Ministerio
de Economia y Finanzas, “Amnistfa tributaria”, Ciudad de Panamé, 30 de enero de 2020 [en linea] https://www.mef.
gob.pa/2020/01/amnistia-tributaria/; legislacién nacional y cifras oficiales.
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Respecto de los otros ingresos (ingresos no tributarios, ingresos de capital, donaciones)
representaron un 2,8% del PIB en 2019, lo que equivale a un incremento de un 0,2%
del PIB en relacién con su nivel del ano anterior. Este resultado se debe principalmente
a que, en América del Sur, dichos ingresos llegaron al 3,0% del PIB en 2019 frente al
2,7% en 2018, en parte debido a la percepcion de ingresos extraordinarios. Como se
puede apreciar en el grafico I1.3, los ingresos por este concepto registraron durante el ano
importantes alzas en la Argentina (1,0% del PIB), el Brasil (1,1% del PIB) y Colombia (0,8%
del PIB). En el caso de la Argentina, destaca el traspaso de utilidades del Banco Central
al gobierno central como factor principal en este incremento. Por su parte, en el Brasil,
el alza en los otros ingresos se debe a los pagos por derecho de explorar y desarrollar
yacimientos petroliferos en el pais en el marco de la Ultima ronda de licitaciones realizada
en noviembre de 2019. Ademas, el gobierno central ha recibido mayores dividendos de
instituciones financieras publicas (Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social
(BNDES), Caja Econdmica Federal (CEF) y Banco del Brasil). En Colombia, el incremento
se debe principalmente al alza en los ingresos de capital, en concreto por los mayores
dividendos de Ecopetrol que ha percibido el gobierno central y por la inclusion de las
utilidades que el Banco Central remite al gobierno central dentro de los ingresos totales.

Grafico Il.3
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Ameérica Latina: variacion en otros ingresos de los gobiernos centrales, por subregion, 2018-2019

(En puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota: En los casos de México y el Perd, las cifras corresponden al sector piblico federal y al gobierno general, respectivamente.

En el Caribe, la dindmica de los ingresos publicos también estuvo marcada por la
recaudacion de ingresos de naturaleza extraordinaria. El promedio de ingresos totales
de la subregién tuvo un ligero incremento en 2019, al situarse en un 275% del PIB,
frente al 27.3% en 2018. Al analizar el comportamiento de los componentes de los
ingresos, se observa que la recaudacion tributaria se mantuvo estable en un 21,7% del
PIB, después de mostrar un alto dinamismo en 2018 debido a la implementacion de
medidas tributarias en algunos paises. No obstante, a pesar de esta estabilidad en el
promedio, el desempeno de la recaudacion tributaria fue desigual a nivel de los paises.
Destacan los incrementos registrados en las Bahamas debido al aumento de la tasa
del IVA (del 75% al 12%), y enTrinidad y Tabago, debido al programa de regularizacion
tributaria. En cambio, en Antigua y Barbuda, Barbados y San Vicente y las Granadinas,
los ingresos tributarios se contrajeron. Ello se debid, principalmente, a la reduccion de
los ingresos provenientes de los impuestos sobre el consumo de bienes y servicios y
relacionados con el comercio internacional.

Paises de Centroamérica,
México y Rep. Dominicana

I Paises de América del Sur
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Grafico ll.4

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Por su parte, los otros ingresos (compuestos por ingresos no tributarios, de
capital y donaciones) representaron un 5,8% del PIB en 2019, en comparaciéon con un
5,6% en 2018. Destacan los incrementos observados en Saint Kitts y Nevis debido al
programa de ciudadania a cambio de inversiones, y en Guyana debido al traslado de
fondos depositados en el Banco Central, relacionados con el pago de ExxonMobil por
el derecho de explotar yacimientos petroliferos en el pais (Ministerio de Finanzas de
Guyana, 2019).

El Caribe: variacion en ingresos totales de los gobiernos centrales, 2018-2019
(En puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota:

En el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal, y en el de Barbados, al sector publico no financiero.

C. Elgasto publico tuvo un comportamiento
relativamente estable en América Latina
y el Caribe durante 2019

En América Latina, el gasto publico total se situé en un 21,2% del PIB, lo que representd
un incremento marginal de 0,1 puntos porcentuales del PIB respecto al nivel de 2018
(véase el gréafico I1.5). Este ligero aumento también se observd en las subregiones de
Centroamérica, México y la Republica Dominicana y América del Sur. Con respecto
a los principales componentes del gasto, se registré ademas un leve incremento
de 0,1 puntos porcentuales del PIB en el gasto corriente primario y en los pagos de
intereses. Mientras tanto, los gastos de capital se mantuvieron estables en un 3,2% del
PIB durante el ano, después de registrar una tendencia a la baja que comenzé en 2014.

Con respecto al gasto corriente primario en América Latina, durante 2019 alcanzo el
15,4% del PIB, en comparaciéon con un 15,3% del PIB en 2018. Esta variaciéon se reprodujo
en los promedios correspondientes a Centroamérica, México y la Republica Dominicana
y América del Sur. No obstante, a nivel de determinados paises, los resultados fueron
diversos. Como se muestra en el grafico I1.6, destacan los incrementos registrados en el
Brasil (0,6 puntos porcentuales del PIB) por las transferencias de fondos provenientes de
la licitacién de concesiones de exploracién y produccion de petrdleo y gas en noviembre,
y en el Ecuador (1 punto porcentual del PIB) por las transferencias al Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social (IESS), en cumplimiento de una orden de la Corte Constitucional
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del Ecuador’. También cabe destacar el caso de la Republica Dominicana (0,5 puntos
porcentuales del PIB) debido a mayores subsidios y transferencias al sector publico,
incluido el sector eléctrico. En cambio, la Argentina y Panama registraron contracciones
importantes en el gasto corriente primario en un contexto de consolidacion fiscal.

Grafico ll.5
Ameérica Latinay el Caribe: composicion del gasto publico por subcomponente, 2017-2019

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion piblica nacional, al sector publico federal y al gobierno
general, respectivamente; en el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal, y en el de Barbados, al sector piblico no financiero.

a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana y Uruguay.

b Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panam.

C Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y Uruguay.

d Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago.

Grafico 1.6
Ameérica Latina: variacion interanual en el gasto corriente primario del gobierno central, 2018-2019

(En puntos porcentuales del PIB)

D g mmmm e e e e e e e e e e e oo
L - S
o5 03 04
¢ o1 01 02 02 0.2 02 .
U' T T T - T 01 T T = T T - T T - T T T T
0.2 -0.1
05 B .
-0,4
A e R B Paises de América del Sur
12 Paises de Centroamérica,
1B = e México y Rep. Dominicana
© @© © o < © = ] @ s > %] > © = IS
S 5 £ 5 g 2 2 = 35 2 § S 2 3 B %
[ & = IS ] < = = 2 © = @ 3
S £ 3 = £ & g S 5 £ & E =
< = 1G] S o T S
g
o

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Enlos casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracién piblica nacional, al sector pablico federal y al gobierno general, respectivamente.

! Elaporte del gobierno central para financiar el 40% del fondo de pensiones se suspendié en 2015 como parte de la Ley Organica
para la Justicia Laboral y Reconocimiento del Trabajo en el Hogar, que reemplazd esta contribucién del gobierno central con
una garantia. En marzo de 2018 la Corte Constitucional del Ecuador consideré que este cambio era inconstitucional y ordend
al gobierno central que reanudara la transferencia de recursos al IESS a partir de 2019.
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En cuanto a los gastos de capital en América Latina, se atenud la tendencia a la baja
registrada en los Ultimos ahos, ya que estas erogaciones se mantuvieron estables en 2019
respecto del ano anterior (3,2% del PIB). A nivel de las subregiones, en Centroamérica,
México y la Republica Dominicana alcanzaron un 3,5% del PIB en 2019 frente al 3,6 % en
2018, mientras que en América del Sur se mantuvieron estables en un 2,9% del PIB. A
nivel de los paises, se observaron diversas situaciones en el comportamiento de los gastos
de capital (véase el grafico I1.7). Destacan los incrementos registrados en Costa Rica por
un traslado de fondos provenientes del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para
invertir en proyectos de infraestructura, y en el Paraguay, debido a la sostenida ejecucion
de proyectos viales (Ministerio de Hacienda de Costa Rica 2020; Ministerio de Hacienda
del Paraguay, 2019; BID, 2019). En cambio, se observaron disminuciones importantes en
los gastos de capital en el Ecuador, Honduras, Panama, el Perl y la Republica Dominicana.
Ello es reflejo del impacto de medidas de consolidacion fiscal y, en algunos paises, de
menores ingresos provenientes de recursos naturales no renovables.

Grafico Il.7
America Latina: variacion interanual en los gastos de capital del gobierno central, 2018-2019

(En puntos porcentuales del PIB)
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Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion pdblica nacional, al sector pdblico federal y al gobierno general, respectivamente.

Por su parte, los pagos de intereses en 2019 representaron un 2,6% del PIB, lo que
supuso un incremento marginal de 0,1 puntos porcentuales del PIB respecto a 2018.
A nivel subregional, los paises de Centroamérica, México y la Republica Dominicana
registraron un aumento en este rubro de gasto en igual proporcién al promedio regional,
mientras que en América del Sur se mantuvo estable en un 2,5% del PIB. Por su parte,
en cuatro paises se registran aumentos en los pagos de intereses por encima del
promedio regional: Argentina (0,6 % del PIB), Colombia (0,4 % del PIB), Costa Rica (0,6%
del PIB) y Ecuador (0,3% del PIB). Entretanto, los pafses que registraron contracciones
en los pagos de intereses fueron el Brasil (1,1% del PIB), el Uruguay (0,3% del PIB) y
Honduras (0,2% del PIB). Pese a estas tendencias, la Argentina, el Brasil y Costa Rica
se mantienen como los tres paises de América Latina que pagan mayores intereses
en proporcién de su PIB, con niveles superiores al 4% del PIB (véase el gréafico 1.8).

En el Caribe se observa cierta reconfiguraciéon de la composicién del gasto total,
gue se ubico en un 28,7% del PIB en 2019, lo que representd una reduccién marginal
frente al 28,8% en 2018. Destaca el aumento en los gastos de capital, que alcanzaron
un 4,2% del PIB en 2019, en comparacién con un 3,9% en 2018. Al mismo tiempo, se
registrdé una leve disminucién en los pagos de intereses, lo que refleja la tendencia a
la baja en el nivel de la deuda publica.
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: En los casos de la Argentina, México v el Perd, las cifras corresponden a la administracion publica nacional, al sector pablico
federal y al gobierno general, respectivamente.

Asimismo, el gasto corriente primario se contrajo levemente en el aho, aunque este
resultado estuvo influenciado por marcadas contracciones en algunos paises. Al respecto,
pueden mencionarse los casos de Barbados (3,2% del PIB), Santa Lucia (1,1% del
PIB) y Antigua y Barbuda (1,0% del PIB) (véase el gréafico I1.9). A la inversa, seis paises
del Caribe aumentaron sus gastos corrientes primarios en proporcién de su PIB, con
variaciones superiores a 0,5 puntos porcentuales del PIB en las Bahamas, San Vicente
y las Granadinas y Trinidad y Tabago. En el caso de las Bahamas, el incremento del 1,2%
del PIB se debe a mayores pagos por bienes y servicios como resultado de la liquidacién
de atrasos con proveedores (Banco Central de las Bahamas, 2019). En San Vicente y
las Granadinas, la dindmica al alza del gasto corriente primario se debié al aumento
de las transferencias y de los gastos de personal, asociado a una revalorizacién de los
salarios de profesores. Varios factores incidieron en el aumento del gasto corriente
primario en Trinidad y Tabago. Entre ellos cabe destacar el aumento de los subsidios a
hogares destinados a combustibles y al pago de pensiones no contributivas, asi como
una transferencia de recursos para cubrir costos asociados con el cierre de negocio
de la empresa Petroleum Company of Trinidad and Tobago (Petrotrin) (Gobierno de la
Republica de Trinidad y Tabago, 2019).

Por su parte, los gastos de capital de los paises del Caribe mantuvieron su tendencia
al alza en 2019, con un aumento generalizado en la subregiéon. Destaca la ejecucion
de varios proyectos de infraestructura en San Vicente y las Granadinas (una planta de
energia geotérmica, un proyecto de rehabilitacidon y mitigacion de desastres financiado
por el Banco Mundial, entre otros), que impulsaron un incremento del 1,5% del PIB
en los gastos de capital. En el caso de Guyana, la implementacion de un ambicioso
programa de inversién publica, liderado por inversiones en obras publicas y generacion
de electricidad, conllevé un aumento del 0,9% del PIB en las erogaciones de capital
(Ministerio de Finanzas de Guyana, 2019). En Santa Lucia, se destacan diversas
inversiones en infraestructura, incluido el proyecto de remodelacién del Aeropuerto
Internacional Hewanorra.
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Grafico I1.8

América Latina: variacion
interanual en los pagos
de intereses del
gobierno central,
2018-2019

(En puntos porcentuales
del PIB)
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Grafico ll.g
El Caribe: variacion interanual en el gasto corriente primario y los gastos de capital del gobierno central, 2018-2019

(En puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: En el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal, y en el de Barbados, al sector piblico no financiero.

De forma coherente con la contraccion de la deuda publica en el Caribe, el pago
de intereses sigue una trayectoria a la baja, al ubicarse en un 2,7% del PIB en 2019, en
comparacién con un 2,9% del PIB en 2018. Solo tres paises experimentaron un aumento
de los intereses de su deuda en relacion con el producto: Belice (0,4% del PIB), Jamaica
(0,2% del PIB) y San Vicente y las Granadinas (0,1% del PIB) (véase el grafico 11.10). Las
mayores contracciones corresponden a Barbados (1,4% del PIB) y Suriname (0,5% del
PIB). Entre los paises del Caribe, Jamaica se mantiene como el que paga mayores
intereses en proporciéon de su producto, con un 6,5% del PIB en 2019, seguido por
Suriname (3,3% del PIB), Santa Lucia (3,1% del PIB) y Trinidad y Tabago (3,1% del PIB).
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Enelcaso de SaintKitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal, y en el de Barbados, al sector publico no financiero.
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D. América Latina registro mayores déficits
fiscales, lo que revirtié la tendencia
de reduccion de déficits de los ultimos
dos anos

En América Latina, el resultado primario del gobierno central, como medida del esfuerzo
fiscal para poner la deuda publica en una senda sostenible, registré un leve deterioro,
con un déficit promedio del 0,5% del PIB en 2019, en comparacién con el 0,4% del
PIB en 2018 (véase el gréfico I.11). Este resultado se debié al incremento marginal
del gasto primario. Mientras tanto, el resultado global se ubicé en un 3,1% del PIB en
2019, en comparaciéon con un 2,9% del PIB en 2018. Resulta importante senalar que,
si no hubiera sido por la percepcion de ingresos extraordinarios en varios paises, el
incremento observado en ambos déficits habria sido mayor.

Grafico Il.11
América Latina (16 paises)® indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2010-2019

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota:
gobierno general, respectivamente.
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-~ Gasto total (eje izquierdo)
Gasto primario (eje izquierdo)
—- Ingreso total (eje izquierdo)
@ Resultado primario (eje derecho)
Resultado global (eje derecho)

Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracién piblica nacional, al sector piblico federal y al

@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana y Uruguay.

El comportamiento de los déficits fue distinto de una subregién a otra. En el caso
de Centroamérica, México y la Republica Dominicana, en 2019 se registré un déficit
en el resultado primario de un 0,3% del PIB, lo que implicé un deterioro de 0,2 puntos
porcentuales del PIB en comparacién con 2018. Mientras tanto, en el resultado global
se observé un déficit del 2,8% del PIB en 2019, lo que representé un deterioro de
0,3 puntos porcentuales del PIB en comparacién con 2018. En el caso de los paises
de América del Sur, los resultados primario y global se estabilizaron con déficits del
0,8% vy el 3,3% del PIB (véase el gréafico 11.12). Es importante mencionar que, como se
analizd anteriormente, la percepcién de ingresos extraordinarios en algunos de estos
paises influyé en la estabilidad de ambos indicadores.
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Grafico ll.12
Ameérica Latina: indicadores fiscales de los gobiernos centrales, por subregion, 2015-2019

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion publica nacional, al sector publico federal y al
gobierno general, respectivamente.

@ Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.

b Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perti y Uruguay.

A nivel de los paises, puede observarse un amplio espectro de resultados. Un total
de 10 de los 16 paises de América Latina incluidos en el grafico I1.13 registraron un déficit
en el resultado primario en 2019. A su vez, seis de estos observaron déficits primarios
superiores al 1% del PIB (Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Panamaé y Paraguay). En
cambio, el resultado primario en 2019 fue superavitario en seis paises (Argentina,
Colombia, El Salvador, Honduras, México y Republica Dominicana).

Grafico ll.13
America Latina: resultado primario de los gobiernos centrales, 2018-2019
(En puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Promedios simples. En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion piblica nacional, al sector publico federal y al
gobierno general, respectivamente.
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Mas alla de la magnitud de los déficits primarios, en 2019 se observaron oscilaciones
importantes en la posicion fiscal de cada pais. Por un lado, en la Argentina el resultado
primario se volvié superavitario (alcanzé un 0,4% del PIB en 2019, frente al -1,9% del
PIB en 2018) debido a las medidas de ajuste que el pais implementé en el marco de su
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI). Colombia también pasé6 de una
posicién deficitaria a superavitaria. Sin embargo, como se menciond anteriormente,
este resultado se vio influenciado en parte por unos ingresos extraordinarios percibidos
durante el ano. A la inversa, se registran variaciones interanuales negativas de mas
de 1 punto porcentual del PIB en Chile (1,1% del PIB), el Paraguay (1,4% del PIB) y el
Uruguay (1,2% del PIB).

El resultado fiscal en el Caribe mantuvo una trayectoria de mejoria durante 2019.
Las tendencias en los ingresos y gastos (sobre todo de los pagos de intereses) se
tradujeron en una disminucion del déficit en el resultado global, que alcanzé un 1,2% del
PIB en 2019 frente al 1,5% en 2018 (véase el grafico I1.14). Por su parte, el resultado
primario se mantuvo superavitario, registrando un ligero aumento con respecto al aho
anterior (1,5% del PIB en 2019 frente al 1,4% en 2018). No obstante, como en el caso
de otras partes de la regién, el ligero aumento de los ingresos totales se debié en parte
al alza de los ingresos extraordinarios.

Grafico ll.14
El Caribe (12 paises)®: indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2010-2019
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
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Nota: Promedios simples. En el caso de Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al gobierno federal, y en el de Barbados, al sector ptblico no financiero.
@ Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucfa, Suriname y Trinidad y Tabago.

E. La deuda sigue aumentando en
Ameérica Latina, mientras que
el Caribe continuo con la reduccién
del endeudamiento

En 2019, la deuda bruta de los gobiernos centrales de América Latina alcanzé un promedio
del 45,2% del PIB, lo que representé un aumento de 3,3 puntos porcentuales del PIB
en comparacion con 2018. Este incremento se vio influenciado por el comportamiento
de la deuda bruta de los gobiernos centrales de Centroamérica, México y la
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Grafico ll.15
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Republica Dominicana, que aumentd en 3,9 puntos porcentuales del PIB en el mismo
periodo. En América del Sur, el promedio aumenté en 2,5 puntos porcentuales del
PIB, para ubicarse en un 47,1% al cierre de 2019. La Argentina, el Brasil y Costa Rica
se mantienen como |os tres paises de la regién que tienen mayor endeudamiento en
proporcién de su PIB, mientras que Guatemala, el Paraguay y el Perd siguen siendo
los paises con los porcentajes mas bajos de la regién (véase el grafico 11.15). En el
Caribe, la tendencia es de una contraccién de la deuda, que pasé del 71,1% al 68,5%

del PIB entre 2018 y 2019.

Ameérica Latinay el Caribe: deuda publica bruta del gobierno central, 2018-2019

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Cifras al tercer trimestre de 2019 en el caso de Guatemala, Honduras y todos los paises del Caribe, mientras que las de Nicaragua son del primer trimestre de 2019.

2018
2019

@ La cobertura corresponde al gobierno general en el caso del Brasil y al Tesoro General de la Nacién en el caso del Estado Plurinacional de Bolivia.
b El dato de Centroamérica incluye Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama y la Reptblica Dominicana.
¢ Cifras del sector publico en los casos de Belice, Guyana y Jamaica.



Panorama Fiscal de Ameérica Latina y el Caribe - 2020 Capituloll 67

Recuadro ll.4

De acuerdo al Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2014 (FMI, 2014), el sector Tendencias y desafios de
publico no financiero (SPNF) debe consolidar la informacion relacionada con el gobierno la deuda bruta del sector
central, los gobiernos locales, los organismos estatales, los fondos de seguridad socialy publico no financiero en
las sociedades publicas no financieras con el fin de contar con un panorama exhaustivo America Latina

del gobierno general.

A pesar de que la mayoria de los paises de Ameérica Latina siguen estas normas
contables para presentar sus saldos de deuda bruta, algunos no incluyen las empresas
publicas en su clasificacion oficial (Brasil, Paraguay) o excluyen algunas (Panama). Existen
otros paises que, si bien excluyen la banca publica en tanto sector publico financiero,
incluyen operaciones de mercado libre realizadas por el Banco Central (Brasil) o pasivos
de bancos de desarrollo (Argentina, Ecuador, México). En el caso de México, la informacion
de deuda publica se desglosa en tres categorias: i) deuda del gobierno federal; i) deuda
delsector publico, yiii) saldo historico de los requerimientos financieros del sector publico
(SHRFSP). El sector del gobierno federal no solo incluye las obligaciones contratadas
por el Gobierno (prestamos, bonos, entre otros), sino tambien las cuentas relacionadas
con la seguridad social y los bonos de pensiones de Petroleos Mexicanos (PEMEX) y
de la Comision Federal de Electricidad (CFE). El sector publico federal total abarca la
informacion del gobierno federal, las empresas publicas productivas (PEMEXy CFE) y la
banca publica de desarrollo.

En cuanto al SHRFSP, constituye un concepto mas amplio de la deuda publica, al
incluir todos los instrumentos de politica publica que pueden implicar endeudamiento a
cargo del sector publico, incluso las obligaciones del sector publico no presupuestario.
Desde la reforma de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria de
2014, el SHRFSP esta compuesta por: el sector publico presupuestario, el Instituto para la
Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB), las obligaciones derivadas del programa de apoyo
a deudores de la banca, el Fondo Nacional de Infraestructura (FONADIN) (carreteras), la
banca de desarrollo, los fondos de fomento (sin contar activos o valor de recuperacion)y
los proyectos de inversion de infraestructura productiva con registro diferido en el gasto
publico de la CFE.

La deuda bruta del sector publico no financiero (SPNF) en America Latina alcanzo un
471% del PIB en promedio en 2019, siendo el Brasil (92,2%), Costa Rica (70,8%) y Colombia
(57.3%) los tres paises que presentaron los saldos mas altos (vease el grafico 1). En estos
tres casos, junto con el de México, el resto del sector no financiero representd mas del
8% del PIB. A la inversa, en Guatemala, Nicaragua, Panama y la Republica Dominicana,
este subsector no supero 1 punto del PIB.

Grafico 1

Ameérica Latina (16 paises)® deuda publica bruta del sector publico
no financiero por subsector, 2019

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Fondo Monetario Internacional (FMI) y cifras oficiales.
@ Se excluyen la Argentina, Haiti y Venezuela (Repdblica Bolivariana de) por falta de informacicn.
b a cifra del sector piblico no financiero corresponde a una estimacién del FMI realizada en julio de 2019.
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Recuadro Il.4 (conclusion)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

En comparacion con 2018, la deuda bruta del SPNF en Ameérica Latina aumento
3 puntos, pasando de un 44,1% a un 47,1% del PIB en promedio. Este comportamiento
incremental se ha visto influenciado principalmente por los resultados del gobierno central
puesto que, por lo general, las variaciones del resto del sector publico no financiero no
superan 1 punto del PIB. En los casos de Chile, Costa Rica, México, Panama y el Peru, la
contribucion del resto del sector publico al aumento de la deuda del SPNF es incluso
negativa. EL Unico pais donde el crecimiento del endeudamiento del resto del sector
no financiero es superior al del SPNF es el Brasil, con variaciones respectivas de 57 y
4,3 puntos del PIB (vease el grafico 2).

Grafico 2

America Latina (16 paises)? variaciones de la deuda publica bruta
del sector publico no financiero por subsector, 2018-2019

(En porcentajes del PIB)

Honduras : :
Nicaragua |
Colombia
México 3
Chile
El Salvador
Guatemala ! : ”
Per( ?
Rep. Dominicana ?
América Latina | ! | Ty
Paraguay ] : 32 |
Uruguay
Brasil® | i !
Bolivia ! ! 25 |
(Est. Plur. de) ! ! ! L
Ecuador ! 1 ! ! 6,8
Panama  [69| MM Restodelsector
GostalRica ‘ ! 10:2 publ_lco no financiero
r T T ! — Gobierno central
. R

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base del Fondo Monetario Internacional (FMI) y cifras oficiales.
@ Se excluyen la Argentina, Haitf y Venezuela (Reptblica Bolivariana de) por falta de informacion.
b La cifra del sector piblico no financiero corresponde a una estimacién del FMI realizada en julio de 2019.

Los paises de América Latina han logrado avances en la armonizacion de su
contabilidad en lo que respecta al SPNF. Sin embargo, hay ciertas particularidades
que se relacionan con la institucionalidad propia de cada pais. El avance hacia una
contabilidad armonizada y desagregada del SPNF permitiria fortalecer la transparencia
fiscal respecto de la posicion financiera del sector publico total y, en especial, de sus
fondos de seguridad social, las empresas publicas, los gobiernos locales y los organismos
estatales semiautonomos. La consolidacion de esta informacion de manera exhaustiva,
estructurada y pertinente facilitaria la determinacion de posibles riesgos financieros vy,
por consiguiente, la formulacion de medidas de prevencion y de mitigacion adecuadas
con miras a resguardar la estabilidad macroeconémica.

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI),
Manual de Estadisticas de Finanzas Piblicas 2014, Washington, D.C., 2014; y cifras oficiales.
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La tendencia alcista del endeudamiento en América Latina (3,3 puntos del PIB) se vio
principalmente influenciada por los casos de Costa Rica, Panamay el Ecuador, con incrementos
de deuda bruta de 10,6, 7.1 y 5,6 puntos del PIB, respectivamente (véase el grafico 11.16). Se
observa una situacion distinta en el Caribe, donde la gran mayoria de los paises registraron
una contraccion de su deuda como porcentaje del PIB. Jamaica experimentd una reduccién
de su deuda bruta en 9,7 puntos del PIB entre 2018 y 2019, seguida por Guyana (6,8 puntos),
Granada (5,1 puntos) y Dominica (4,2 puntos). Mientras tanto, Suriname, San Vicente y las
Granadinas y Belice han aumentado su deuda en relacion con su producto entre 2018 y
2019, con 2,6, 1,4, y 0,1 puntos porcentuales del PIB, respectivamente.
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: La cobertura corresponde al gobierno general en el caso del Brasil y al Tesoro General de la Nacion en el caso del Estado
Plurinacional de Bolivia.
a Cifras al tercer trimestre de 2019 en el caso de Guatemala, Honduras y todos los paises del Caribe, mientras que las de Nicaragua
son del primer trimestre de 2019.
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En los ultimos 20 anos, el nivel mas bajo de la deuda publica bruta de los Gobiernos
centrales de América Latina se registré en 2011, con un 29,8% del PIB. Desde entonces,
el saldo del endeudamiento en la regiéon ha aumentado 15,4 puntos porcentuales del
PIB, hasta alcanzar un 45,2% en 2019. La desagregacién de la informacién revela que
6 de los 18 paises de los que se cuenta con informaciéon han incrementado su nivel de
deuda por encima del crecimiento promedio regional: la Argentina, con un incremento
equivalente a 50,5 puntos porcentuales del PIB, Costa Rica con 31,7 puntos, el Ecuador
con 30,1 puntos, el Brasil con 24,5 puntos, Chile con 16,9 puntos y Honduras con
16,4 puntos (véase el gréafico 11.17).

Grafico ll.17
Ameérica Latina (18 paises): variacion de la deuda publica bruta del gobierno central, 2011-20192
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: La cobertura corresponde al gobierno general en el caso del Brasil y al Tesoro General de la Nacién en el caso del Estado Plurinacional de Bolivia.
a Cifras al tercer trimestre de 2019 en el caso de Guatemala, Honduras y todos los paises del Caribe, mientras que las de Nicaragua son del primer trimestre de 2019. En

el caso de Haiti, el Gltimo afio de registro corresponde al segundo trimestre de 2018.
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Recuadro Il.5
Emisiones de deuda en los mercados financieros internacionales, 2019

Durante 2019, los paises de la region colocaron 42.354 millones de dolares en concepto de bonos a traves de los mercados
internacionales de capitales, lo que represento un aumento del 15,7% respecto de 2018. Este resultado se debe a condiciones
de acceso mas favorables, a pesar de un deterioro en la calificacion del crédito. En un documento publicado recientemente
por la Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL) se establece que, entre enero y octubre de 2019, se
registraron 18 bajas y tan solo 11 mejoras en las notas crediticias de la region America Latina y el Caribe (CEPAL, 2019b). En
paralelo, se contrajeron los margenes en un contexto de reduccion de la volatilidad en los mercados de capitales debido al
cierre de la primera fase del acuerdo comercial entre los Estados Unidos y la Republica de China, asi como al compromiso
por parte de los bancos centrales de mantener politicas monetarias acomodaticias.

En este contexto, se multiplicod el nimero de colocaciones de bonos soberanos por los paises de la region (de 26 en
2018 a 42 en 2019), asi como el numero de paises (de 11 en 2018 a 15 en 2019). Destaca el regreso de algunos paises a
los mercados de bonos soberanos, como Costa Rica y Suriname, que no habian colocado bonos desde 2015 y 2016,
respectivamente. En noviembre de 2019, Costa Rica coloco 1500 millones de dolares a travées de dos operaciones: una a
un plazo de 10 anos con una tasa del 6,13% Yy la otra (300 millones de dolares) a un plazo de 25 anos con una tasa del 7,16%.
Cerca del 80% se asigno a fondos de tenedores de largo plazo, que incluyen fondos de pensiones, administradores de
cartera y aseguradoras, mientras que el resto se asigno a bancos y fondos de cobertura. La Republica de Suriname emitio
bonos de mediano plazo (tres anos) por un monto total de 125 millones de dolares, a una tasa del 9,88%.

México sigue siendo el mayor emisor de la region, con siete operaciones en 2018 y nueve en 2019. Durante este ultimo
ano, Panama, el Peru y el Ecuador se destacaron por el aumento importante de sus operaciones en comparacion con
2018 (vease el grafico 1). Al contrario, la Republica Argentina, después de haber emitido el mayor monto de bonos en 2018
(9.000 millones de ddlares), no recurrio al mercado internacional de capitales para financiar su deficit fiscal en 2019.

Grafico 1
América Latina y el Caribe (16 paises). emisiones de titulos de deuda publica en los mercados internacionales, 2018-2019
(En numero de operaciones)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de Dealogic y LatinFinance.

Con 9.897 millones de ddlares en 2019, México se encuentra en el primer lugar del ranking regional de los bonos soberanos
colocados, pues representa un 23% del monto total correspondiente a Ameérica Latina y el Caribe. Le siguen el Peru, con
5491 millones de dolares (13%); el Brasil (4500 millones de dolares y un 11% del total); Panama (4.300 millones de dolares y un
10% del total), y el Ecuador (4.125 millones de dolares y un 10% del total) (vease el grafico 2). Estos cuatro ultimos paises son los
que mas han aumentado sus montos colocados en los mercados financieros internacionales respecto de 2018, alcanzando
variaciones del 79%, el 200%, el 146% vy el 37%, respectivamente. Solo tres paises registraron una reduccion de sus montos
emitidos en 2019: Chile, con una variacion negativa del 48%; la Republica Dominicana (20%), y el Paraguay (67%).

A nivel cuasisoberano, que se refiere a las empresas publicas o mixtas con garantia del Estado, México lidera tambien el
ranking con 8115 millones de dolares emitidos en 2019 a traves de PEMEX (7500 millones de dolares) y de la Comision Federal
de Electricidad (615 millones de dolares). En segundo lugar se encuentra Chile con 3.832 millones de dolares emitidos, en su
mayor parte por la Corporacion Nacional del Cobre de Chile (CODELCO) (3.300 millones de dolares), seguido por la empresa
brasilena Petrobras, que emitio 3.000 millones de dolares. En total, el sector corporativo cuasisoberano suma 19.712 millones
de dolares colocados en 2019, o sea, un crecimiento del 3,3% respecto de 2018. Este incremento refleja el deterioro de los
margenes operacionales de las empresas publicas de la region y, en especial, de las que pertenecen al sector petrolero. Un
caso ilustrativo es el de PEMEX, que ha registrado pérdidas por unos 35.000 millones de dolares (2,77% del PIB) en 2019, lo que
contrasta con la utilidad integral que ascendio a 2184 millones de dolares en 2018.

Estas tendencias en el sector publico corporativo ponen de relieve la necesidad de una mayor transparencia y planificacion
en la gestion interna de estas empresas, lo que trae a colacion los argumentos ya conocidos en favor de un fortalecimiento
de la gobernanza corporativa. Es preciso tambiéen considerar las debilidades de estas entidades en materia de gobernanza
fiscal: en primer lugar, las restricciones presupuestarias relativamente blandas (0 sea, la manera en que las empresas
publicas captan recursos desde los gobiernos) y, en segundo lugar, la manera en que los gobiernos usan los recursos de
estas empresas mediante operaciones cuasifiscales que suelen deteriorar su hoja de balance.
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Recuadro II.5 (conclusion)

En total, las emisiones de deuda (incluidos los sectores soberano y cuasisoberano) en los mercados internacionales
totalizaron 62.067 millones de dolares, lo que equivale al 1,2% del PIB proyectado para 2019. El sector soberano
(gobiernos centrales) representa la mayor parte, con un 0,8% del PIB frente a un 0,4% del PIB en el sector cuasisoberano
(véase el grafico 3). Panama, con operaciones equivalentes a 4.800 millones de dolares, es el pais que mas emitio en
proporcion de su producto, con un 7,0% del PIB, seguido por Jamaica (5,2%), EL Salvador (4,1%) y el Ecuador (3,8%). En
el caso de México, el mayor emisor de la region en téerminos de operaciones realizadas y de montos colocados, las
emisiones totales representan el 1,4% del PIB, el 55% de cuya cifra corresponde al sector soberano.

Grafico 2
América Latina y el Caribe (15 paises). emisiones de titulos de deuda publica en los mercados internacionales, 2019
(En millones de dolares y porcentajes de participacion)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de Dealogic y LatinFinance.

Grafico 3
America Latina y el Caribe (17 paises): emisiones de titulos de deuda publica por sector institucional, 2019
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de Dealogic y LatinFinance.

En enero de 2020, cuatro paises de la region realizaron importantes operaciones en los mercados financieros
internacionales para, entre otras cosas, mejorar la composicion de su deuda en terminos de costos y de vencimiento. Es
preciso remarcar que dichas operaciones se produjeron en el marco de condiciones muy favorables en los mercados
globales de capitales, los cuales aun no se habian visto impactados por los efectos de la pandemia del COVID-19. De
esta manera, Chile coloco cerca de 3.000 millones de dolares en bonos verdes, con tasas de entre un 0,695% y un
3.275%, a plazos de 10 a 30 anos, para financiar proyectos de infraestructura (ampliacion de determinadas lineas del
metro de Santiago) y operaciones de manejo de pasivos (recompra). México, por su parte, realizo cuatro operaciones
por un monto total cercano a los 4.000 millones de dolares, cuyos cupones se encuentran en un rango del 1,1% al
4,5%. Colombia, el Peru y la Republica Dominicana también han aprovechado tasas a la baja para financiar de manera
exclusiva la recompra de bonos que vencian en los proximos dos anos, sustituyendolos por bonos con cupones inferiores.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de Dealogic y LatinFinance; CEPAL, Capital Flows to Latin America
and the Caribbean (LC/WAS/TS.2019/6), Washington, D.C., 2019.
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Ante el escenario de incertidumbre financiera que se vive a nivel mundial, es
importante analizar las presiones futuras sobre el servicio de la deuda publica. Segun
cifras de Bloomberg (correspondientes a febrero de 2020) sobre instrumentos de
deuda soberana para los que existe un mercado secundario, se estima que, entre
2020y 2030, los paises de América Latina enfrentaran obligaciones por servicios de
la deuda (capital e intereses) por 2.485 millones de doélares (véase el grafico 11.18). De
este monto, el 77% (1.904 millones de dolares) se registra en el periodo 2020-2025,
con una marcada concentracion de 504.000 millones de délares (20% del total) en
2020. Este perfil de vencimiento de los servicios de la deuda publica deberia cambiar
en los proximos meses debido a las presiones que ejerce la pandemia del COVID-19
sobre las necesidades de financiamiento de los gobiernos centrales.

Grafico 1118
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Ameérica Latina (17 paises): perfil de vencimiento de los servicios de la deuda publica por tipo de moneda, 2020-2030

(En miles de millones de dolares)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de Bloomberg [base de datos en linea] https://www.bloomberg.com/.

Nota:

Las cifras corresponden a instrumentos para los que existe un mercado secundario, por lo que pueden no coincidir con las cifras oficiales. La muestra incluye la

Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,

el Paraguay, el Perd, la Republica Dominicana y el Uruguay.
@ Incluye los impagos acumulados de la Argentina y del Ecuador.

Al analizar la composicion de los servicios de la deuda acumulados para el periodo
2020-2025 por tipo de moneda, puede observarse que el 80% de los créditos fueron
contratados en moneda nacional, mientras que los contratados en délares representan
un 15%. Sin embargo, esta composiciéon estd muy influenciada por el Brasil, que emitié
cerca del 97% de sus titulos en moneda local. Por ese motivo, al excluir al Brasil del
grupo regional, los créditos en moneda local representan un 65% de los servicios
de la deuda publica de América Latina y los emitidos en doélares, un 26% (véase el
grafico 11.19). En cuanto a las tasas de interés, cerca del 49% corresponde a tasas
fijas, mientras que un 31% corresponde a tasas flotantes, un 16% a cupén cero? y
un 4% a otros. Al no incluir al Brasil, las proporciones se modifican a un 60% a tasas

2 Instrumento que no paga intereses. Se comercializa por debajo su valor nominal y a la fecha de su vencimiento este valor se
amortiza, ya que la tasa de interés que el emisor paga queda implicita en el descuento al que se emite el bono. Generalmente,
estos instrumentos son emitidos por las tesorerfas de los gobiernos.
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fijas, un 20% a tasas flotantes, un 11% a cupdn cero y un 9% a otros, dado que la
proporcion de tasas flotantes en ese pais es del 33%. La participacion significativa de
los cupones flotantes implica cierto nivel de sensibilidad del pago de intereses a las
variaciones de tasas de referencia, como el tipo de oferta interbancaria de Londres
(libor), la tasa de interés de la Reserva Federal de los Estados Unidos, o la tasa del
Banco Central en el caso del Brasil.

Grafico ll.19
Ameérica Latina (17 paises): servicios de la deuda publica en los proximos cinco anos
por tipo de moneda y tipo de interés

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de Bloomberg [base de datos en linea] https://www.bloomberg.com/.

Nota:

Las cifras corresponden a instrumentos para los que existe un mercado secundario, por lo que pueden no coincidir con las cifras oficiales. La muestra incluye
la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile Colombia, Costa Rica, el Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama,
el Paraguay, el Perd, la Republica Dominicana y el Uruguay.

La desagregacioén de la informacion por paises pone de relieve cierta heterogeneidad
respecto de la composicion de los servicios de la deuda. Costa Rica, Guatemala y
Nicaragua se destacan por tener una participacion relativamente alta de moneda
extranjera y de tasas flotantes, por lo que se encuentran doblemente expuestas a las
variaciones cambiarias y a las variaciones de tasas de interés externas. En segundo
lugar, existe un grupo de pafses que cuenta con una proporcién importante de moneda
extranjera, pero mayormente con tasa fija. Tal es el caso de El Salvador, Panama vy el
Paraguay. A la inversa, el Brasil, el Ecuador y México contratan mayormente créditos
en moneda local, pero registran una participacion de entre el 19% vy el 33% de tasas
flotantes. Por Ultimo, Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, Honduras,
el Pert, la Republica Dominicana y el Uruguay cuentan con los menores grados de
sensibilidad externa al tener una baja participacidn en moneda extranjera y a tasas
flotantes (véase el cuadro 11.1).
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Cuadro 1.1
America Latina (17 paises): estructura de los servicios de la deuda publica, acumulado 2020-2025
(En miles de millones de dolares y porcentajes)

Servicios de la deuda Tipo de moneda Tipo de tasa
(en miles de millones de ddlares) (en porcentajes) (en porcentajes)
Total Principal  Interés  Moneda nacional  Délares Otro Fijo Flotante  Cupon cero Otro

Argentina 248 152 95 25 44 32 42 6 17 85
Bolivia (Estado 8 1 7 80 19 1 100 0 0 0
Plurinacional de)

Brasil 889 m 118 97 3 0 52 B8 15 0
Chile 40 28 12 86 9 5 93 0 7 0
Colombia 80 50 30 70 16 14 91 8 2 0
Costa Rica 37 23 14 62 38 - 86 14 0 0
Ecuador 22 12 10 0 94 6 80 19 0 1
El Salvador 4 2 3 0 100 - 91 9 0 0
Guatemala 3 2 2 28 72 0 78 22 0 0
Honduras 13 10 3 88 1 1 89 7 4 0
México 437 327 110 89 8 3 66 26 8 0
Nicaragua 0 0 0 0 21 79 0 90 0 10
Panaméa 15 9 6 0 97 3 91 7 2 0
Paraguay 4 2 1 4 59 0 84 8 9 0
Perd 45 12 32 83 16 1 97 1 0 2
Repdblica Dominicana 43 25 18 72 28 - 97 3 0 0
Uruguay 18 12 6 63 35 2 87 3 10 0

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de Bloomberg [base de datos en linea] https://www.bloomberg.com/.
Nota: Las cifras corresponden a instrumentos para los que existe un mercado secundario, por lo que pueden no coincidir con las cifras oficiales.

F. Las finanzas publicas subnacionales han
visto disminuido su espacio de politica en
los ultimos anos, con un sostenido déficit
fiscal y un aumento de su deuda publica

Sibien en los ultimos anos los ingresos de los gobiernos subnacionales han mostrado
un ligero crecimiento, los gastos han aumentado en mayor proporcién, con lo que se
ha reducido el espacio fiscal disponible3. Esto ha influido en la evolucién de resultado
fiscal y del endeudamiento subnacional, a través de la deuda publica, cuya tendencia
ha resultado creciente desde 2015y llegd a su maximo en 2018. Ademas, los paises de
la regién, en promedio, mantienen balances tanto primarios como globales deficitarios
(véase el grafico 11.20). Esta evolucién agregada de las finanzas subnacionales
puede desagregarse en dos subgrupos: gobiernos intermedios (provincias, estados,
departamentos) y gobiernos locales (municipios).

3 La muestra de gobiernos subnacionales estd compuesta por la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador,

Meéxico, el Perti y el Uruguay; tanto a nivel local como intermedio.



76 Capitulo I

Grafico ll.2o

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

America Latina (9 paises): resultados fiscales de los gobiernos subnacionales, intermedios y locales 2010-20182

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota:

La muestra de gobiernos locales esta compuesta por la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y el Pert. La muestra de gobiernos intermedios esta

compuesta por la Argentina, el Brasil, Colombia, el Ecuador y el Uruguay. En 2018 no se incluyé informacién de Colombia ni de los gobiernos locales de la Argentina.

@ Promedios simples.

En promedio, los ingresos de los gobiernos subnacionales han mostrado una
tendencia creciente en los Ultimos anos, impulsada por los ingresos de los gobiernos
intermedios (véase el cuadro I1.2). En el Brasil, los recursos de los gobiernos intermedios
aumentaron un 0,6% del PIB en los ultimos anos, pasando del 11,2% del PIB en 2016
al 11,8% en 2018. De igual manera en el Ecuador, los ingresos intermedios aumentaron
del 5,1% al 5,4% del PIB en el mismo periodo.

Entre aquellos que registran una caida en sus ingresos sobresale la Argentina,
gue a nivel intermedio (provincias) observa una caida tanto en los ingresos como
en el gasto entre 2017 y 2018, si bien los gastos presentan una caida de mayor
magnitud. El resultado se observa en el balance primario y global, que disminuye
alrededor del 1% del PIB, llegando a tener un superavit del 0,7% vy el 0,1% del
PIB en 2018. Esta mejora fiscal corresponde a la significativa aceleracién de la
inflacion en la Argentina, que se traslada con mayor rapidez a los ingresos que a los
gastos. Esto da lugar a un ahorro temporal, si bien se espera que dicho efecto sea
transitorio, ya que el gasto provincial (del que mas del 65% corresponde a salarios
y jubilaciones) responde con mayor demora a la inflacién.
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Cuadro 1.2
America Latina (10 paises): resultados fiscales de los gobiernos subnacionales por tipo de sector institucional, 2016-2018

(En porcentajes del PIB)

2016 2017 2018
Pais Gobiernos Ingreso  Gasto gg:::ﬁg Bgall(fl:':f Ingreso  Gasto E:;:::;g B;?;:Ie Ingreso  Gasto Eﬁ:::ﬁg B;I(fl'::le
Argentina Intermedios 15,0 15,6 0,3 0,7 15,6 16,1 -0,1 -0,5 15,2 15,2 0,7 0,1
Locales 33 33 0.1 0.1 34 34 0,0 0.0
Bolivia (Estado Intermedios 11,2 1M1 -1,4 -15 1,5 11,8
Plurinacional de)
Brasil Intermedios 11,2 133 0,8 2,0 11,5 12,9 -0,6 -1.4 1.8 132 04 -1.3
Locales 7.9 8.6 -05 0,7 1,7 8.5 0,7 0,8 8.1 8.9 -0,6 -0,7
Chile Locales 38 37 0.1 0.1 38 37 0,1 0.1 39 38 0,2 02
Colombia Intermedios 25 34 -09 09 25 3.0 04 -04
Locales 7.3 7.3 0.2 0.1 7.6 7.7 0,0 01 e . e
Costa Rica Locales 1.1 13 0,1 -0.1 11 1.3 -0,2 0,2 1.2 14 0,3 0,3
Ecuador Intermedios 5,1 4.1 1,0 1,0 5,1 4,0 11 1.1 54 44 1,0 1,0
México Intermedios 8.7 99 04 -1.2 8.4 10,0 -0.8 -1,6 8.4 10,0 -1,6 -1.6
Locales 15 1.5 0.1 0.0 1.9 19 0.1 0,0 1,7 1,7 0.1 0.0
Perd Locales 2,1 3.6 -09 -09 2.8 3,7 0.8 -0,8 29 3.8 -0.8 -0.8
Uruguay Intermedios 3.2 3.1 0.2 0,1 3.2 3.2 0,1 0,0 33 33 0,0 0,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Por el lado de los gobiernos locales, estos muestran una caida de los ingresos
en 2018. Si bien hubo una caida del gasto, no fue en la misma proporcién, ya que se
produjo un aumento en el déficit global y primario. Los ingresos de los gobiernos locales
representaron un 3,6% del PIB, mientras que el gasto representd un 3,9% en 2018.

En cuanto a la composicién de los ingresos, la mayor parte proviene de
transferencias del gobierno central, seguido de los ingresos tributarios (véase el
grafico 11.21). En el caso de los gobiernos locales, en promedio, las transferencias
disminuyeron 0,2 puntos porcentuales del PIB en 2018, mientras que en el de los
gobiernos intermedios aumentaron 0,5 puntos porcentuales. En México, en el
mismo ano, las transferencias representan el 75,1% de los ingresos totales de
los gobiernos locales y el 94,1% de los gobiernos intermedios. En el caso de los
gobiernos intermedios en la Argentina, las transferencias representaron el 56,4 %
de los ingresos totales. En general, el peso de las transferencias en los ingresos
de los gobiernos subnacionales se ha mantenido constante desde 2010 hasta 2018.
Los casos atipicos son el Ecuador y el Per(, donde las transferencias se contrajeron
en 12,7 y 5,0 puntos porcentuales, respectivamente, en el periodo senalado.

Los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales han tenido una expansiéon
desde 2000 hasta 2018, de un 1,4% del PIB hasta llegar al 2,3% del PIB, con lo que ha
aumentando su importancia en el total de ingresos (véase el grafico 11.22)*. En términos
de composicién, en 2018, la recaudacion tributaria representé el 36,4% de los ingresos
totales de los gobiernos subnacionales, mientras que en 2000 supuso el 32%. En
promedio, se ven ligeros aumentos en todas las categorias de impuestos, con la mayor
variacion en los impuestos sobre la produccion, la venta vy las transferencias.

4 Los paises incluidos en el promedio son la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador, México, el Pertiy el Uruguay.
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Grafico ll.21

America Latina (9 paises). composicion de los ingresos publicos de los gobiernos subnacionales, 2010-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: En 2018 no se incluy6 informacién de Colombia ni de los gobiernos locales de la Argentina.

Grafico Il.22

Ameérica Latina (9 paises): evolucion de los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales,
por tipo de impuesto, paises seleccionados, 2010-2018

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) y otros, Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2017, Paris, 2019, sobre la base
de cifras oficiales.

El Brasil es el pais que recauda una mayor cantidad de tributos a nivel subnacional
como porcentaje del PIB, pues en 2018 esa cifra representoé el 10,4% del PIB. Le sigue
la Argentina con una recaudacién del 5,3% del PIB. En contraste, cuatro de los paises
de la muestra no pasan del 1% del PIB (véase el grafico 11.23). Como se menciond en
el Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2019, es evidente la dificultad de
los gobiernos subnacionales para aprovechar el potencial de la recaudacién tributaria
como fuente de ingresos (CEPAL, 2019c).

El gasto total de los gobiernos subnacionales ha tenido una tendencia creciente,
pues ha pasado del 5,7% del PIB en 2010 al 6,6% en 2018 (véase el gréafico 11.24). Los
gastos corrientes son los que impulsaron este crecimiento, ya que, en casi todos los
paises incluidos en la muestra, tanto a nivel intermedio como local, se observa una
variacion positiva. Los gobiernos intermedios de la Argentina son los que presentan
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el mayor aumento en gasto corriente, del 11,2% del PIB en 2010 al 13% en 2018. Les
siguen los gobiernos locales del Brasil, que pasan del 72% del PIB al 8,4% en el mismo
periodo. En cuanto al gasto de capital, se ha mantenido bajo y relativamente constante,
en torno a un promedio del 1,4% al 1,5% del PIB en el periodo objeto de anélisis.

Grafico Il.23
America Latina (9 paises): composicion de los ingresos tributarios a nivel subnacional por pais, 2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) y otros, Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2017, Parfs, 2019, sobre la base
de cifras oficiales.
Nota: En el caso del Brasil, Colombia y México, la informacién estd agregada a nivel intermedio y local.

Grafico Il.24

America Latina (9 paises): evolucion de los gastos publicos de los gobiernos subnacionales, 2010-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: En 2018 no se incluyé informacién de Colombia ni de los gobiernos locales de la Argentina.

En linea con esta evolucién, los niveles de deuda subnacional muestran una
tendencia creciente a partir de 2015 (5,2% del PIB) y llegaron al 5,8% del PIB en 2018
(véase el gréfico 11.25). Este aumento corresponde principalmente a la Argentina vy el
Brasil. En el caso de la Argentina, después de 2009 la deuda comenzé a disminuir y
llegd a su punto mas bajo en 2014, cuando represent6 el 4,3% del PIB, mientras que
en 2018 alcanzo6 el 75%. En el Brasil, la deuda comenzé a disminuir a partir de 2011
con un 10,8% del PIB y llegd al 12,8% en 2018.
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En el caso del Perd, en 2017 la deuda se contrajo al 0,3% del PIB, cuando en 2016
equivalia al 0,6%, y a partir de 2018 aumento al 0,5% del PIB (véase el grafico 11.26).
Esta volatil evolucién de la deuda se debe al acogimiento de nuevos regimenes, tanto
de los gobiernos locales como regionales, que permitieron la reestructuracion de pasivos
con los sistemas de pensiones. De este modo se crearon condiciones ventajosas
que redujeron el saldo de deuda total (Ministerio de Economia y Finanzas, 2018). En
cuanto a la Argentina, se aprecia un incremento de la deuda con el sector privado y en
las emisiones de deuda, y una disminucion de las obligaciones con el resto del sector
publico. En cambio, en el Brasil, la mayor parte de la deuda corresponde a obligaciones
con el sector publico. Esta deuda corresponde a obligaciones con el gobierno federal
y el Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES), que se renegociaron
en 2018 para ofrecer un mayor plazo de pago.

America Latina (4 paises): deuda publica de los gobiernos subnacionales, 2010-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota:

Los paises considerados son la Argentina, el Brasil, México y el Perd; informacion agregada a nivel intermedio y local.

Grafico 11.26
Ameérica Latina (3 paises): composicion de la deuda publica de los gobiernos subnacionales, 2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
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Introduccion

En el marco de un proceso acumulativo que lleva varios afos, la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha venido planteando la imperiosa necesidad de
movilizar un mayor caudal de recursos internos a lo largo de América Latina y el Caribe
para alcanzar los objetivos prioritarios que conforman la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. Para los paises de la regidon, este propdsito implica una serie de esfuerzos
concretos con miras a aumentar la base de tributacién mediante reformas especificas
en el diseno de sus principales instrumentos de recaudacion (como son el impuesto al
valor agregado y el impuesto sobre la renta). También se podrian introducir innovaciones
o modificaciones complementarias en otros tributos. A su vez, como condicién basica,
los paises deberan asegurar la obtencion efectiva de los recursos fiscales que ya se
derivan de la aplicacion de sus respectivos sistemas tributarios.

Sin embargo, durante décadas se ha venido sefialando que la recaudacién de los
principales impuestos aplicados a nivel regional y en diferentes niveles de gobierno
resulta mucho menor de lo que podria obtenerse si todos los contribuyentes cumplieran
debidamente sus obligaciones tributarias, de acuerdo con lo establecido en la legislacion.
En ese sentido, debido a la pérdida de valiosos recursos fiscales que representa para el
Estado, la evasion tributaria ha sido y continta siendo uno de los principales obstaculos
que afectan a las finanzas publicas y, por ende, al proceso de desarrollo de los paises
de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2019a).

Al tratarse de un fendmeno de multiples causas y diversas manifestaciones a lo
largo de la regién, el analisis se ha centrado desde un inicio en los principales impuestos
aplicados en el ambito nacional. Mas recientemente, la creciente globalizacion de
las operaciones de grandes empresas multinacionales ha obligado a los paises a
adoptar una mirada mas amplia, que trascienda sus fronteras geograficas. En ambas
dimensiones del problema, las evidencias disponibles acerca de su magnitud, aunque
escasas, resultan contundentes en cuanto a los elevados niveles de incumplimiento
gue se estiman en la mayoria de los casos, lo que se traduce en cuantiosas pérdidas
de ingresos fiscales.

Resulta alentador que, en los Ultimos anos, los paises de la regiéon han mostrado
avances concretos en relacion con el objetivo de reducir o acotar los niveles de evasion
y elusién fiscal’. En el &mbito nacional, se ha hecho énfasis en una mayor inversion en
recursos humanos y financieros y tecnologias de informacién, con miras a fortalecer la
capacidad operativa de las agencias de administracion tributaria y facilitar el cumplimiento
voluntario. En el dmbito internacional, los paises han avanzado en la reforma de sus
legislaciones tributarias con el fin de incorporar mecanismos orientados a evitar la
erosiéon de las bases imponibles y el traslado de beneficios hacia otras jurisdicciones.
Simultaneamente, se observa una creciente participacion de los paises de la region en las
principales iniciativas mundiales de transparencia e intercambio de informacién tributaria.

No obstante, el disefo de reformas y medidas administrativas para contrarrestar la
evasion requiere un diagnostico adecuado de la situacion actual del fenémeno, asi como
de la evolucién en periodos pasados. Ello permitiria conocer, entre otras cuestiones:
i) la magnitud del problema en los distintos impuestos aplicados; ii) los canales a

1 Alolargo de este capitulo se utilizaran indistintamente los términos “evasion fiscal” y “evasion tributaria”, pues se consideran
equivalentes. En rigor, el primer concepto incluiria el incumplimiento del pago de instrumentos no tributarios (como las tasas,
contribuciones, regalias o derechos de explotacion econémica), ademés del estrictamente vinculado a los impuestos aplicados
en cada pafs, que se engloban dentro del segundo concepto y sobre los cuales se concentra este analisis.
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través de los cuales se pone de manifiesto, vy iii) los segmentos de contribuyentes que
resultan criticos en lo que se refiere a incumplimiento tributario. Desafortunadamente,
la cuantificacion de los niveles de evasion en los paises de América Latina y el Caribe
siempre ha mostrado dificultades para consolidarse como practica habitual dentro de los
respectivos marcos institucionales. Ademas, la difusién de los resultados ha enfrentado
resistencias recurrentes y sigue siendo tarea pendiente en los paises de la region.

Dada la multiplicidad de consideraciones y perspectivas en torno al problema de
la evasion fiscal, resulta dificil encontrar informacién sistematica sobre las evidencias
acerca de su magnitud. Tampoco se dispone de informacion suficiente sobre las
principales tendencias en lo que se refiere a las reformas y medidas administrativas
gue los paises adoptan para hacer frente a este desafio compartido a nivel regional.
Teniendo en cuenta la importancia que esto reviste para la deseable coordinacién de
acciones e iniciativas relacionadas, en este capitulo se ofrece un panorama amplio de
esta problematica, las técnicas mas avanzadas que se pueden utilizar en la medicion
del fendmeno, la serie de acciones e innovaciones que los paises llevan a cabo para
hacer frente a este desafio, la determinacién de buenas practicas a nivel regional y la
sugerencia de lineamientos generales en la materia para los paises de la region.

A. La medicidon de la evasion fiscal:
en busqueda de buenas practicas
para los paises de la region

La medicion de los niveles de evasion fiscal resulta fundamental no solo para mejorar
la administracion tributaria mediante la elaboracion de medidas orientadas a reducir
su magnitud, sino también para alcanzar una mayor precisién al estimar el impacto
potencial de las reformas en los impuestos vigentes o evaluar el efecto real de otras
modificaciones tributarias. Como en todo procedimiento de cuantificacién, los aspectos
metodoldgicos poseen una relevancia central al encarar este tipo de investigaciones.
Sin embargo, en este caso especifico las dificultades se incrementan, dado que se
busca identificar, inferir y estimar un gran abanico de acciones o caracteristicas de los
propios contribuyentes, que no son visibles para las instituciones encargadas de su
control y fiscalizacion.

Podria sefalarse que todos los estudios orientados a cuantificar los niveles de
evasion fiscal parten de la definicién, con mayor o menor precision, del objetivo de
medicion. En el sentido mas amplio, se busca determinar la magnitud de la diferencia
entre el monto tedrico que deberia ser recaudado si todos los contribuyentes cumplieran
debidamente (es decir, en tiempo y forma) con sus obligaciones tributarias y el monto
efectivamente ingresado, en un periodo de tiempo especifico y para una jurisdiccion
o regién determinada. Sin embargo, debido a las multiples causas del problema, tales
estimaciones requieren mayores precisiones al efectuar el anélisis?.

En primer lugar, la brecha tributaria por lo general se compone de una serie de
elementos que guardan estrecha relacion con los factores determinantes del fenémeno.
Una parte de la brecha puede estar asociada a errores u omisiones involuntarias de los
contribuyentes. En este caso, el efecto tiende a incrementarse con el nivel de complejidad

2 Existe una amplia bibliograffa acerca de los determinantes de la evasion tributaria. Partiendo del modelo teérico pionero de
Allingham y Sandmo (1972), se ha venido comprobando la incidencia de multiples factores sobre la magnitud e intensidad de este
fendémeno. Hay factores que inciden tanto a nivel individual (como la edad, la escolaridad, y los ingresos y su procedencia) como a
nivel general (las caracteristicas del sistema tributario, el tamafio de la economia informal y la condena social de la evasion, o moral
tributaria) (Slemrod, 2007; Richardson, 2006). Ademas, como sefiala Bergman (2009), en el contexto de los paises de América Latina
y el Caribe, muchos de estos determinantes se ven reforzados por una serie de factores culturales e institucionales.
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del sistema tributario y si la legislacion tributaria es imprecisa o poco clara. Otra parte
puede deberse a las insolvencias financieras de los contribuyentes, por ejemplo,
como reflejo de la volatilidad de los ciclos econdmicos vy la falta de adecuacion de los
impuestos aplicados al principio de capacidad contributiva. Por Ultimo, la parte restante
y més relevante de la brecha entre la recaudacion tedrica y la recaudacion efectiva suele
derivarse de las acciones deliberadas de los contribuyentes que tienen el objetivo de
reducir la carga impositiva enfrentada de acuerdo con lo establecido en la legislacion
correspondiente. Aqui se suele distinguir entre la evasién como tal, considerada ilegal
en todas sus modalidades, y la elusion tributaria. Esta Ultima, aunque no contravenga la
letra de la legislacién, plantea un conflicto con el espiritu de los principios y normas que
rigen un sistema tributario (sobre todo, la equidad) y suele manifestarse, por ejemplo,
en la transferencia intencional de utilidades hacia paises de baja o nula tributacién vy el
manejo abusivo de los precios de transferencia entre empresas vinculadas.

Esta diversidad de componentes de la brecha tributaria obliga a realizar un
cuidadoso andlisis al seleccionary aplicar una metodologia apropiada para llevar a cabo
la estimacion de su magnitud. En tal sentido, actualmente existe consenso acerca de
los dos principales enfoques metodolégicos disponibles para lograr ese propésitod:
i) el enfoque descendente, global o indirecto, vy ii) el enfoque ascendente, parcial o directo
(FMI, 2015; Jorratt y Podesta, 2010; Hutton, 2017). Aunque suelen presentarse como
alternativas dicotdmicas, generalmente resultan complementarios por las diferencias
gue exhiben en cuanto a los insumos requeridos, el alcance de las estimaciones vy el
tipo de resultados y conclusiones que permiten obtener (véase el diagrama I11.1).

Diagrama lll.1
Enfoques metodologicos alternativos para cuantificar la brecha tributaria (incumplimiento)

Enfoque descendente

* Requiere menos
tiempo y recursos

* Resultados globales
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* Dependencia de la
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* No explica causas
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la agencia tributaria

¢ Luego de una serie de
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calcula un impuesto
tedrico sobre la base
de las alicuotas legales

* La brecha fiscal surge
como diferencia entre

el impuesto tedrico y
la recaudacion efectiva
(también ajustada)

Ventajas e Se estima una base o Se extrapolan los
¢ Uso de datos imponible tedrica a partir resultados y se combinan
externos de informacion externa a las estimaciones para
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 Se estima el nivel de
incumplimiento de cada
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métodos estadisticos
parciales

 Con datos operacionales,
auditorias e informacion
administrativa, se
identifican posibles areas
de pérdida tributaria
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Enfoque ascendente

Ventajas
e Informacion acerca
de componentes de
la brecha tributaria

* Potencial como
insumo para
medidas de la
agencia tributaria

Desventajas

« Dificultad para
célculo global de
la brecha tributaria

¢ Problemas de
endogeneidad
en auditorias

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de N. Warren, “Estimating tax gap is everything
to an informed response to the digital era”, eJournal of Tax Research, vol. 16, N° 3, Sidney, University of New South Wales
(UNSW), 2019; E. Hutton, “Programa de Anélisis de Brechas Tributarias en la Administracion de Ingresos Publicos: modelo
y metodologia para la estimacion de la brecha tributaria en relacién con el impuesto al valor agregado”, Notas Técnicas y
Manuales, N° 17/04, Washington, D.C., Fondo Monetario Internacional (FMI), 2017.

En realidad, a los enfoques mencionados podrian afiadirse otros. Por ejemplo, el que abarca distintas técnicas y modelos
econométricos con datos de panel, andlisis de series temporales y de frontera estocastica. O el que se basa en encuestas de
percepcién y experimentos controlados, que también puede resultar muy (til para entender los distintos factores que explican
las conductas de los contribuyentes, aun cuando los resultados de estas estimaciones suelan depender de supuestos y criterios
muy especificos (Hutton, 2017).
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Por un lado, las metodologias descendentes utilizan modelos macro que se basan
en agregados econémicos con informaciéon de cuentas nacionales. También pueden
utilizarse encuestas de hogares vy cifras relacionadas con el uso de insumos fisicos en la
produccién de bienes y servicios. Se apunta a proporcionar una estimacion Unica basada
en datos que son independientes de la administracion tributaria. Ello puede constituir
una ventaja sobre todo en los casos en que la informacién de los registros operativos
resulta insuficiente en su volumen o es de escasa precision. En general, las metodologias
descendentes requieren menos tiempo y relativamente menores recursos. A su vez, los
resultados pueden considerarse completos y comparables a lo largo del tiempo, lo que
permite seqguir las tendencias temporales. Sin embargo, estas metodologias también
poseen sus limitaciones, pues dependen de la calidad de las estadisticas macroeconémicas
y estan sujetas a los rezagos tipicos en esta informacion. La principal debilidad de estas
metodologias es que no contribuyen a la explicaciéon de las causas y los componentes de
la brecha tributaria, lo que reduce su utilidad préactica en el disefio de medidas concretas
para la gestién del cumplimiento tributario (Warren, 2019).

En contraposicion, las metodologias ascendentes utilizan una o mas fuentes de datos
gue cubren solo algunos componentes de la base impositiva. Asi, los componentes de
la brecha tributaria se estiman por separado para diferentes grupos de contribuyentes
y tipos de incumplimiento. Se utilizan datos de casos individuales, recopilados por la
administracion tributaria mediante auditorias, encuestas y programas de consulta. Luego
se estima la brecha tributaria total mediante la extrapolacion de datos relacionados con
toda la poblacion correspondiente al componente relevante de la base imponible. Para ello
es necesario basarse en datos de auditorias seleccionadas estadisticamente al azar y no
en funcién del riesgo de incumplimiento, a fin de evitar un sesgo en la estimacion. Dado
que los componentes de la brecha fiscal se determinan y estiman por separado, no se
garantiza que se hayan incluido todos los elementos de dicha brecha ni, por lo tanto, que su
estimacién pueda considerarse integral. No obstante, una estimacién de este tipo, derivada
de los datos de contribuyentes individuales, puede proporcionar informaciéon mas detallada
sobre los sectores y los comportamientos de incumplimiento que una administracion
tributaria deberia tratar de abordar.

Debido a los aspectos comentados, las estimaciones pueden mostrar diferencias muy
importantes de un pais y de un periodo a otro. Por lo general, esas diferencias se vinculan
a la diversidad de sistemas tributarios, a los diferentes ciclos econdmicos vy a las distintas
metodologias utilizadas. Incluso en los casos en que se aplica una misma metodologia,
difieren los componentes e insumos, asi como la capacidad técnica y los distintos recursos
utilizados para obtener estas estimaciones. En consecuencia, los resultados de los estudios
deben tomarse con cautela al comparar las magnitudes de las brechas de cumplimiento.
Mas que en los valores puntuales y la comparacion directa, la atencién deberia centrarse en
la identificacion y el analisis de las tendencias que se desprenden de los valores estimados®.

Ademads, si bien se reconoce su importancia como herramienta de diagnéstico y
gestion tributaria, el grado de incertidumbre implicito y las salvedades metodolégicas
mencionadas relativizan la utilidad de las tasas de evasion como indicadores sintéticos
del desempeno de las administraciones tributarias. Esta frecuente interpretacion, que
en algunos casos ha resultado contraproducente para la produccién y la difusién de los
resultados de estos estudios, ya no deberia representar un problema. De hecho, en
anos recientes se han registrado grandes avances en el desarrollo de diversos marcos
de referencia que permiten la evaluacién integral de las capacidades operativas de las
agencias de recaudacion tributaria a nivel internacional (véase el recuadro I11.1).

4 Si bien no resulta predecible el margen de error de la informacién utilizada como insumo (por ejemplo, las estadisticas de
cuentas nacionales en las metodologfas descendentes), es posible asumir que los sesgos originados por dichos errores tienen
caracter sistémico. Ello significarfa que hay una tendencia uniforme a sobrestimar o subestimar los datos a lo largo del tiempo
si se mantienen los criterios metodoldgicos, lo que otorgaria mayor confiabilidad relativa a las tendencias observadas de la
brecha tributaria estimada en relacién con los niveles puntuales de cada periodo especifico.
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Recuadro lll.1
Alternativas para la evaluacion del desempeno de las administraciones tributarias

La experiencia con las reformas tributarias en America Latina y el Caribe durante los ultimos 20 afios muestra que
los cambios en la politica tributaria solo pueden arrojar los resultados esperados cuando se ha prestado suficiente
atencion a laimplementacion simultanea de una administracion tributaria eficiente. Ello ha redundado en un creciente
interes por la evaluacion del desempeno de las agencias de recaudacion en sus variadas funciones. Durante la ultima
década se han observado progresos concretos en la elaboracion de algunos marcos de referencia para abordar dicho
objetivo. Con el paso deltiempo y la acumulacion de experiencias, se ha logrado comprender la necesidad de adoptar
un enfoque sistemico que permita identificar las practicas y tendencias mas avanzadas y una serie de indicadores
cuantitativos y cualitativos relacionados con la capacidad de lograr un elevado nivel de cumplimiento a un bajo costo
operativo (Gomez Sabaini y Jimenez, 2011).

Entre las iniciativas concretas en tal sentido se destacan dos herramientas orientadas a monitorear la gestion
tributaria y permitir el fortalecimiento de las capacidades de las administraciones tributarias. Por un lado, la Herramienta
de Evaluacion de Diagnostico de la Administracion Tributaria (Tax Administration Diagnostic Assessment Tool (TADAT))
desarrollada por el Fondo Monetario Internacional (FMI) permite evaluar de forma estandarizada el desempeno de la
administracion tributaria de un pais. La herramienta esta estructurada en g areas clave y consta de 32 indicadores de
diagnostico. Por otra parte, la Encuesta Internacional sobre Administraciones de Ingresos Publicos (International Survey
on Revenue Administrations (ISORA)), surgida del esfuerzo conjunto de cinco organizaciones (el propio FMI, junto con
la Organizacion Intraeuropea de Administraciones Tributarias (IOTA), la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Economicos (OCDE), el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) y el Banco Asiatico de Desarrollo),
recopila datos de recaudacion, estructura institucional, presupuesto y recursos humanos, segmentacion y registro de
contribuyentes, presentacion de declaraciones y pago, atencion al contribuyente y educacion tributaria, inspeccion,
auditoria e investigacion del fraude fiscal. Cabe destacar que, como resultado de su elaboracion periddica (en la
version de 2018 se incluyeron 159 paises), se ha producido una serie de documentos comparativos que ilustran las
tendencias modernas en materia de administracion tributaria (OCDE, 2019; Diaz de Sarralde, 2019).

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de J. C. Gomez Sabainiy J. P. Jiménez, “Estructura tributaria y evasion impositiva
en América Latina”, Documento de Trabajo, N° 2011/08, Corporacién Andina de Fomento (CAF), 2011; Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos
(OCDE), Tax Administration 2019: Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies, Paris, OECD Publishing, 2019; S. Diaz
de Sarralde, Panorama de las administraciones tributarias: estructura, ingresos, recursos y personal; funcionamiento y digitalizacion. ISORA (International
Survey on Revenue Administration), Ciudad de Panamd, Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), 2019.

Desde una perspectiva mas amplia, la brecha tributaria también puede definirse
de manera tal que las estimaciones incluyan la pérdida de ingresos causada por las
elecciones particulares de politica tributaria incorporadas en el marco legal de cada
pais o jurisdiccion. Estas decisiones de politica introducen desviaciones en las normas
generales de tributacion, en forma de exenciones, deducciones y tasas reducidas en
casos especificos, y su impacto fiscal se resume en el concepto de gasto tributario.
Segun este enfoque, utilizado actualmente por el FMI, la brecha tributaria se compone,
a su vez, de dos brechas®:

e La brecha de politica o brecha normativa, definida como la diferencia entre el
monto total de recaudacion potencial bajo las reglas generales de la ley tributaria
(es decir, sin tener en cuenta las concesiones, los tratamientos especiales y las
desviaciones de las reglas generales®) y el monto teérico de recursos si todos
los contribuyentes cumplieran debidamente sus obligaciones tributarias, con
los tratamientos diferenciales permitidos por la legislacion vigente. Con ese
fin se estima un valor tedrico de la base imponible del tributo, de donde se
obtiene la recaudacion teérica mediante la aplicacién de las alicuotas vigentes.

5 Basada en el método descendente, la metodologia del Programa de Analisis de Brechas Tributarias en la Administracion de Ingresos
Piblicos puede aplicarse al IVA, al impuesto sobre la renta de las sociedades (ISR) e incluso a los impuestos selectivos. Permite
obtener detalles de la brecha tributaria segun los sectores de actividad de la economia y las funciones administrativas basicas.

6 Por ejemplo, en el caso del IVA suele tomarse la recaudacion total que se obtendria en caso de cumplimiento perfecto si todo
el consumo final de un determinado pafs o jurisdiccién quedara gravado con la alicuota general del impuesto.
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e La brecha de cumplimiento, que es asimilable a las definiciones convencionales
de brecha tributaria de otros organismos (OCDE, CEPAL), est& dada por la
diferencia entre el valor tedrico de recaudacion si el incumplimiento fuera nulo
(segun la legislacion vigente e incluyendo los tratamientos diferenciales) y el
monto total de recaudacién efectivamente ingresada. A su vez, para obtener
este Ultimo valor existen diferentes alternativas de célculo y varios ajustes
posibles (Hutton, 2017).

Brecha tributaria total = Brecha de politica + Brecha de cumplimiento
donde:

Brecha de politica = Recaudacion potencial — Recaudacion tedrica
Brecha de cumplimiento = Recaudacion tedrica — Recaudacion efectiva
con lo que se obtiene que:

Brecha tributaria total = Recaudacion potencial — Recaudacion efectiva

Cabe agregar que, a su vez, en las estimaciones de la brecha de politica el marco de
referencia ideal y las reglas generales de tributacién de cada pais (base imponible, tasa
impositiva, contribuyentes alcanzados) deben determinarse a partir de supuestos, los
cuales deben identificarse y describirse con claridad. En la practica, este ejercicio puede
representar un desafio debido a las complejas reglas de multiples impuestos, con varias
exenciones y condicionalidades a la norma general. También en este caso la definicién
de los supuestos utilizados (en lo que no siempre existe consenso a nivel regional e
internacional) resulta clave para asegurar una correcta interpretacion de los resultados,
dado que también afectara su comparabilidad entre los diferentes paises considerados.

Esta vinculacion entre conceptos y brechas respecto del funcionamiento del sistema
tributario abre posibilidades para los paises de la region en torno a la cuantificacion
de la evasion fiscal. Méas aun, amplia su capacidad de disefar multiples medidas
tendientes a reducir la magnitud de dicha evasién vy, por tanto, a incrementar el nivel
de recursos fiscales disponibles y a mejorar la eficiencia general de los instrumentos
aplicados. Aunque se trate de procedimientos diferentes, convendria considerarlos
con una mirada integral. De este modo, cualquier avance que pudiera lograrse en la
mejora de las estadisticas e insumos necesarios para las estimaciones del nivel de
incumplimiento en los principales tributos aplicados (cualquiera que sea la metodologia
utilizada) contribuiria también a la mejora de otras mediciones fundamentales, como
pueden ser los presupuestos de los gastos e incentivos tributarios. Lo que es aln mas
importante y menos frecuente, se podrian realizar mejores evaluaciones cuantitativas
de su costo fiscal y de sus impactos econdmicos efectivos (CEPAL, 2019b).

Dadas las diversas variantes metodolégicas en materia de cuantificaciéon de la
evasioén tributaria, cabria preguntarse cuales son las que, a partir de la experiencia
en los paises de la regién y, también en paises desarrollados con estudios mas
consolidados, se han ido erigiendo como las practicas mas aceptadas en relacién con
los distintos impuestos analizados. En general, los estudios disponibles sobre los paises
de América Latina y el Caribe suelen centrarse en cuantificar el monto de los recursos
potenciales no ingresados, aungue no profundizan sobre las razones, circunstancias y
efectos vinculados con el fenédmeno de la evasion fiscal. En la mayoria de los casos,
los resultados son muy sensibles a la metodologia aplicada. Como ya se ha senalado,
ello afecta y relativiza la comparabilidad internacional de los valores estimados. No
obstante, existen ciertas regularidades de acuerdo con el tipo de impuesto analizado.

En los estudios disponibles sobre los paises de la regién (realizados y difundidos, en
su mayoria, por las agencias de administracion tributaria) se utilizan distintas variantes
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del método descendente. De este modo se estima un monto teérico de recaudacion
de un determinado tributo y luego se lo compara con la recaudacién efectivamente
ingresada. Por ejemplo, en el caso del IVA, a partir de estadisticas de agregados
econdmicos se suele construir una base imponible tedrica del impuesto para el total
de la economia de un pais, a la que luego se aplica la tasa general vigente (ademas
de tasas especiales, si las hubiera) y se la compara con la recaudacién neta efectiva.
Las metodologias aplicadas en los estudios de la regién muestran ciertos consensos
béasicos acerca de los conceptos a considerar y el procedimiento de célculo a llevar a
cabo. Sin embargo, las grandes diferencias en la informacién estadistica referida a las
cuentas nacionales y otros insumos convencionales (como la matriz de insumo-producto)
han sido un impedimento recurrente para lograr una metodologia estandar vy realizar
estudios comparativos regionales.

Algo similar se observa en las menos frecuentes estimaciones de evasion tributaria
en el impuesto sobre la renta. En el caso de las sociedades, la metodologia que se suele
utilizar es la que estima la recaudacién tedrica del impuesto a partir del excedente de
explotacion de cuentas nacionales. Este es el agregado macroeconémico que mas se
aproxima al concepto de utilidad tributaria y, después de una serie de ajustes técnicos,
permite obtener una base imponible tedrica sobre la que se aplica la alicuota legal general
del impuesto (y las alicuotas reducidas, silas hubiera). En el caso de las personas fisicas,
la metodologia convencional suele basarse en la informacién proveniente de encuestas
de hogares. Por el propio disefio progresivo del impuesto sobre la renta personal, ello
permite segmentar el universo de contribuyentes segun los niveles de ingreso y aplicar
las distintas alicuotas legales correspondientes (Jorratt y Podestd, 2010). Solo algunos
paises han intentado realizar este tipo de estimaciones, aunque la heterogeneidad de
criterios es superior a la observada en los estudios centrados en el IVA.

Respecto de la mayoria de los impuestos vigentes, los paises también utilizan
otros métodos mas directos para estimar distintos componentes de la brecha tributaria,
como los métodos muestrales de punto fijo o las auditorias aleatorias. Sin embargo,
dichas estimaciones suelen reservarse para uso interno y rara vez las administraciones
tributarias dan a conocer sus resultados. Esto se debe, en gran medida, a la complejidad
que reviste su extrapolacion al resto de la poblacién para obtener una tasa de evasion
sintética, ademas del sesgo implicito que suele producirse cuando dichos andlisis se
centran en los contribuyentes que tienen mayor propensiéon a evadir sus obligaciones
tributarias. En ese sentido, las metodologias ascendentes aln son un campo que
explorar para los paises de la region.

A nivel internacional, la cuantificacion de la evasién ha venido ganando prominencia
en la opinion publica durante los Ultimos anos, dado su impacto en las finanzas
publicas y en la legitimidad de los tributos como instrumentos de financiamiento del
Estado. Este fendmeno da lugar a inequidades entre los propios contribuyentes de
una jurisdiccién y mas allad de sus fronteras geograficas. En respuesta, se ha podido
comprobar un incremento en la cantidad de paises que producen y, en menor medida,
publican estimaciones del nivel de incumplimiento en los principales tributos aplicados.
Recientemente se dio a conocer un trabajo comparativo de la OCDE (2019), con un
total de 58 paises relevados’. Segun el estudio, 30 de esos paises producen este tipo
de célculos en relaciéon con el IVA, 20 paises los aplican al impuesto sobre la renta
personal, 17 al impuesto sobre la renta de las sociedades (ISR) y 16 a otros tributos
(principalmente contribuciones de la seguridad social e impuestos selectivos). Si bien
estas cifras resultan superiores a las registradas en anos anteriores, sobresale el bajo
porcentaje de publicacion y difusion (en torno al 50% de los casos totales) que tienen
estos estudios particulares en los casos en que las respectivas administraciones
tributarias han reportado su elaboracion periddica.

7 Entre ellos se encuentran la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México y el Pera.
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La Comisién Europea ha realizado importantes contribuciones en cuanto a la
difusion de las practicas de los paises europeos en esta materia. A partir de dos
recientes estudios comparativos para los casos del IVA (Comisién Europea, 2016) y
del impuesto sobre la renta (ISR) de las sociedades (Comisién Europea, 2018), se han
podido comprobar diferencias metodolégicas sustanciales de un pais a otroy en varias
dimensiones, como:

e Elimpuesto analizado (los estudios més frecuentes son los aplicados al IVA).

e Elorigen del célculo (la mayoria proviene de la propia administracion tributaria,
pero algunos paises encargan estos estudios a investigadores externos, como
sucede en el caso de Alemania®).

e Ladifusién de los resultados (en varios paises se reservan solo para uso interno).

e |Los insumos técnicos y humanos utilizados en estas tareas (asignados en
areas especificas).

e Elenfoque metodolégico (ascendente, descendente o una combinacion de ambos).

e |acobertura de los componentes de la brecha tributaria estimada (en algunos
casos se llegan a considerar distintos esquemas de elusién tributaria y
planificacion fiscal agresiva).

Si bien lo anterior sugiere que la alternativa metodolégica utilizada se determina
de acuerdo a las posibilidades y particularidades propias de cada pais, ello no impide la
busqueda de consensos orientados a mejorar las estimaciones existentes. Al respecto,
y a pesar de la clara heterogeneidad entre los distintos paises, la Comisién Europea
ha patrocinado la realizacion de una serie de estudios externos que buscan medir la
evasion del IVA sobre la base de una metodologia estandar para el conjunto de Estados
miembros de la Union Europea. En 2009 se publicd la primera estimacion sobre el
periodo 2000-2006 (Reckon, 2009). Este estudio ha servido de base para una mejora
gradual de la metodologia y se ha repetido con periodicidad anual desde 2013 hasta
la actualidad. Su edicion mas reciente contiene estimaciones de la brecha tributaria
del IVA en 28 Estados miembros durante el periodo 2013-2017. También presenta un
analisis economeétrico acerca de los determinantes de este fendmeno y un anélisis de
la brecha de politica con miras a cuantificar la contribucién de las alicuotas reducidas
y las exenciones a las pérdidas de recursos en relacién con el IVA, respecto del valor
potencial estimado en cada caso (Poniatowski y otros, 2019).

Estas evidencias pueden sumarse a otros casos destacados a nivel internacional®.
En conjunto, los diversos estudios proveen valiosos puntos de referencia para el
perfeccionamiento de las metodologias de estimacién del nivel de incumplimiento
tributario en los paises de América Latina y el Caribe. Es de esperar que estos estudios
requieran un proceso constante de consolidacién a lo largo del tiempo, a partir de la
experiencia acumulada y los progresos en el acceso a la informacion estadistica. A
su vez, dada su complejidad, el intercambio de informacion entre los distintos paises
podria contribuir a mejorar sustancialmente la calidad y la profundidad de este tipo de
investigaciones. Ello redundaria en ganancias para la administracién tributaria y para
el funcionamiento general del sistema tributario de cada pais.

8 En América Latina y el Caribe, cabe destacar el caso de México. Desde hace varios afios, el Servicio de Administracion
Tributaria (SAT) mexicano tiene la obligacion legal de publicar anualmente estudios sobre evasion fiscal, en los que deben
participar al menos dos instituciones académicas nacionales. En los informes elaborados hasta el momento se han analizado
distintas dimensiones de este fendmeno en ese pafs, tanto de manera parcial (IVA o impuesto sobre la renta) como de manera
global, respecto de un conjunto de tributos vigentes.

9 Se destaca el caso del Reino Unido, cuya Administracién de Hacienda y Aduanas publica estimaciones anuales sobre los
principales impuestos vigentes mediante una metodologia global que combina distintos procedimientos parciales (ascendentes,
descendentes y experimentales) respecto de cada uno de los instrumentos analizados, de distintos grupos de contribuyentes
y de diferentes comportamientos de evasién y elusion (HMRC, 2019).
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B. Los niveles de evasion fiscal en la region:
rasgos generales y aspectos particulares

Si bien la evasion fiscal ha representado un obstaculo permanente de larga data en
los paises de América Latina y el Caribe, la medicion de su magnitud nunca ha llegado
a tener un desarrollo acorde (salvo algunas excepciones) por parte de las agencias o
instituciones tributarias. De hecho, desde los primeros anos del nuevo siglo comenzaron
a difundirse una serie de estimaciones cuantitativas que pusieron de manifiesto la
gravedad de la situacion y contribuyeron a incrementar el grado de conciencia acerca
de este problema por parte de los Gobiernos y de la ciudadania. A continuacién, se
repasan las cifras disponibles méas actualizadas en materia de evasion tributaria a nivel
regional, prestando especial atencién a los principales componentes de los sistemas
tributarios de la region.

1. Laevasion del IVAy su evolucion
en los ultimos anos

Desde su introduccién masiva en los sistemas tributarios de la regién, el impuesto al
valor agregado (IVA) ha sido uno de los principales focos de las sucesivas reformas
tributarias implementadas en los distintos paises. La tendencia al incremento gradual
de la alicuota general y a la ampliacion de su base imponible han convertido al IVA en el
principal instrumento de recaudacioén a lo largo y ancho de América Latina y el Caribe.
Segun OCDE y otros (2019), en 2017 y en un conjunto de 25 paises, este tributo alcanzé
un nivel medio del 6,0% del producto interno bruto (PIB). Supuso el 26,3% de la carga
tributaria total, cuando solo representaba el 15,6% en 1990 (2,3% del PIB). Con todo,
las evidencias disponibles han mostrado que su recaudaciéon podria ser mucho mayor,
si no fuese por el elevado nivel de incumplimiento asociado al tributo.

En primer lugar, desde los primeros anos de la década de 2000, la producciony la
difusién de una serie de estudios oficiales para cuantificar el nivel de evasion del IVA
permitieron comprobar cierta tendencia a la reduccién de las cifras estimadas y un
acortamiento de las brechas entre los paises de la regién, al menos hasta 2007 y antes
de la manifestacién concreta de los efectos de la crisis financiera mundial de 2008
(Gémez Sabaini y Moran, 2016). Si bien las razones de este resultado pueden haber
sido multiples (entre las que, indudablemente, se encuentra el favorable contexto
macroeconémico de crecimiento sostenido), se reconocen los avances en materia de
administracion tributaria que lograron varios paises durante dichos anos en relacién con
este tributo. Desafortunadamente, no todos los paises han mantenido la constancia
en la difusion de este tipo de estadisticas a lo largo de las Ultimas dos décadas. Sin
embargo, debe reconocerse la consolidacion de este tipo de investigaciones cuantitativas
en paises como Chile, México, el Pert y el Uruguay (tanto en lo que se refiere a su
produccion como a su difusion). También se han apreciado recientemente algunos
progresos alentadores en paises como Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador,
Guatemala, Panamaé y la Republica Dominicana™.

10 A pesar de su relevancia sustancial en algunos paises, practicamente no se registran evidencias oficiales del nivel de

incumplimiento en otros componentes del sistema tributario. Se encuentra una excepcion en el caso de México, donde se han
realizado calculos de evasion sobre los principales impuestos selectivos (San Martin y otros, 2017).

Alos fines de la resefia de evidencias contenidas en el presente capitulo, se consideran los célculos basados en la serie de PIB
con base en 1990 en el caso de El Salvador, pese a que recientemente el Banco Central salvadorefio presentd nuevas cuentas
nacionales (base 2005) que afectarian los valores obtenidos, aunque no la tendencia observada en afios anteriores.
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A partir de un analisis general de los estudios disponibles, ya no se distingue una
tendencia uniforme a nivel regional en cuanto al nivel de incumplimiento del IVA durante
los ultimos anos (véase el grafico I11.1). De hecho, si se toman como referencia las cifras
de 2009 (relativamente elevadas con posterioridad a la citada crisis financiera) se puede
observar el comportamiento dispar de las tasas de evasion estimadas en relacion con
el IVA en los casos disponibles. Asi, por ejemplo, con una leve convergencia general
entre 2009y 2012, las cifras mas recientes muestran un incremento notable por encima
del 30% en algunos casos, como los de Guatemala y el Pert, e incluso superior al 40%
en Panama y la Republica Dominicana, lo que supone un marcado contraste con los
niveles decrecientes en torno o por debajo del 20% en México, Chile y el Uruguay'2.
Si bien las evidencias disponibles sobre los anos mas recientes son aln mas escasas,
es posible advertir una clara brecha entre dos grupos de paises dentro de la regién. Por
ese motivo conviene proceder con cautela al extraer conclusiones generales y, sobre
todo, al elaborar estrategias de amplio alcance con miras a reducir los niveles actuales
de evasion tributaria respecto del IVA.

Grafico lll.1
America Latinay el Caribe (13 paises). evolucion de las tasas estimadas de evasion del IVA, 2009-2017
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estudios oficiales de los paises (véase el anexo IIl.A1).
Nota: En el gréfico I1l.1 se destacan las dltimas cifras disponibles respecto de los paises seleccionados. Solo se presentan los casos en que se cuenta con una serie de
datos anuales bajo una misma metodologia de estimacién y con datos mas actualizados.

Mas alléd de las diferentes evoluciones observadas en los paises de la region,
una mirada global a las estimaciones disponibles sobre los afos recientes (véase
el grafico Il1.2) muestra que los niveles promedio de incumplimiento del IVA en un
conjunto seleccionado de 12 paises de América Latina y el Caribe se han mantenido
en torno al 30%. Cabe sefalar que la brecha entre los valores minimos y maximos
de este indicador es muy importante y va desde el 14,8% en el Uruguay hasta el
45,3% en Panama (ambas cifras son de 2016 y se asumen invariantes en 2017). En
cambio, la ponderacién de la tasa de evasion promedio de este tributo en el caso de
los 28 Estados miembros de la Union Europea (con el agregado de estar basado en

12 Enel caso de Chile, la Gltima actualizacién disponible (SII, 2019) contiene una estimacién provisoria para 2018 equivalente al
21,3%. Otros paises que ya han presentado cifras provisorias para 2018 son Guatemala (Superintendencia de Administracién
Tributaria, SAT) y el Per( (Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracidn Tributaria, SUNAT), donde la tasa de
evasion en el IVA se estimd en un 37,9% y un 32,9%, respectivamente.
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una metodologia estandar) muestra una lenta pero sostenida disminucién a lo largo
de los ultimos cinco afos (véase el gréafico [11.2B). Este pardmetro pasé de un 17.8%
en 2012 a un 11,5% en 2017 aungue con una mayor dispersion de valores de un pais a
otro (desde un minimo del 0,6% en Chipre hasta un méaximo del 35,5% en Rumania)
(Poniatowski y otros, 2019).

Grafico lll.2

America Latinay el Caribe (12 paises) y Union Europea (28 paises): evolucion de las tasas
de evasion promedio del IVA, 2012-2017°

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de G. Poniatowski y otros, Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States:
2019 Final Report (TAXUD/2015/CC/131), Varsovia, 2019; y estudios oficiales.

Nota: Respecto de América Latina y el Caribe se presentan los casos en los que se cuenta con una serie de datos anuales bajo una misma metodologia de estimacion y
con datos actualizados para el periodo 2012-2017.

@ Promedios simples.
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Grafico lll.3

America Latina

y el Caribe (16 paises)
y Union Europea

(28 paises): tasas
estimadas de evasion
y recaudacion efectiva
del IVA, 2017

(En porcentajes)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Una mirada a las ultimas cifras disponibles relacionadas con el IVA permite comprobar
dos hechos estilizados (véase el gréafico 11.3). En primer lugar, las tasas de evasién
del tributo en los paises de América Latina y el Caribe son, en general, més elevadas
que las estimadas respecto de la gran mayoria de los paises europeos (eje horizontal).
Aun con casos llamativos como los de ltalia (23,8%) y Grecia (33,6%), estos paises
se ubican mayormente por debajo del 15,0% en cuanto al nivel de incumplimiento del
tributo en 2017 En segundo lugar, la recaudacion captada mediante este tributo resulta,
no obstante, muy significativa en varios paises de la regién y se ubica a un nivel similar
al exhibido por los 28 paises de la Unién Europea (eje vertical). De hecho, en paises
como la Argentina’®, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, El Salvador y el
Uruguay, los ingresos tributarios en concepto de IVA se ubicaron en torno al 8% del PIB
en 2017 lo que coincide con la mayoria de los paises europeos mas desarrollados. Sin
embargo, también se distingue un grupo de paises con una recaudacion de IVA mas
acotada que coincide, con la excepcion de México, con los casos en que se registran
mayores niveles de incumplimiento tributario. Para ambos subgrupos, y sin la intencion
de establecer una relacion directa entre ambas variables (ya que, entre otros factores,
deberia considerarse el peso fiscal de los gastos tributarios asociados al gravamen)
resulta evidente el mayor potencial de obtencion de recursos fiscales que alcanzarian
los paises de la region si redujeran los niveles de evasion tributaria™.
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE) y otros, Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe, 1990-2017, Parfs, 2019; G. Poniatowski
y otros, Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2019 Final Report (TAXUD/2015/CC/131),
Varsovia, 2019; y estudios oficiales.

Nota: Para determinar las tasas de evasion del IVA se consideran las Gltimas cifras disponibles en cada uno de los paises
seleccionados para América Latina y el Caribe; las cifras corresponden a 2017 en todos los casos de la Unién Europea.

A pesar de la heterogeneidad senalada, puede afirmarse que los paises de la
region dejan de percibir en la actualidad un gran caudal de recursos tributarios de los
que, tedricamente, podrian disponer para aumentar el financiamiento publico. Por
una parte, se reconoce gue en todos los paises (incluso los desarrollados) existe un

13 Si bien el dltimo dato oficial disponible corresponde al afio fiscal 2007 (AFIP, 2008), estimaciones recientes del FMI validadas
por el gobierno argentino sugieren una tasa de evasion del orden del 33,6% en 2017, lo que equivaldria a un 3,7% del PIB de
brecha tributaria en el VA (FMI, 2019).

% Enlas comparaciones entre los distintos paises debe tenerse en cuenta que las tasas de evasion estimadas dependen crucialmente
de los componentes para el calculo de la brecha tributaria. Esta puede ser mayor, a mayor nivel de recaudacion tedrica (por la
magnitud y amplitud de la base imponible y el nivel de las alicuotas) o bien, a menor recaudacion efectiva del tributo.
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nivel de evasion minimo que resulta muy dificil de eliminar, debido a las complejas
y arraigadas raices del fenémeno. No obstante, la ponderacion de las més recientes
tasas de evasion del IVA frente a la recaudacion actual de los paises de la regién ya
brinda indicios preliminares acerca de estas pérdidas tributarias, que son sensiblemente
mayores que las que se estiman en el caso de los paises desarrollados. En el gréfico l11.4
se presentan las estimaciones oficiales del tamano de la brecha tributaria del IVA (en
cada caso corresponde al Ultimo afno de estimacién), lo que pone de relieve la gravedad
del problema en cuanto a los ingresos tributarios perdidos y reafirma la necesidad de
implementar una estrategia tendiente a reducir su magnitud’®.

Bolivia (Est. Plur. de) (2016) | . ‘ ‘ ‘ ‘ | | 28
Argentina (2017) : : . . | | |
Rep. Dominicana (2017)_ : ; ; . . | 26
Perd (2017) ] : ‘ \ ‘ ‘ ‘ ¥

El Salvador (2016) “ 3,1
Guatemala (2017)

Honduras (2016)_

Jamaica (2,013 ) |
Paraguay (2014)

Panamé (2016) |

Ecuador (2005) [ 7,7 |
Chile (2017) . . . 2 2,0 !

Costa Rica (2016) | : ‘ ‘ 1.9

Uruguay(2016)_— 17
Colombia (2017)_ 1,7
México (2016) jmummm—— 0,9 | |

0 0,5 1,b 1.5 2,0 2,5 3.0 35 4,0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estudios oficiales.
Nota: Se indica entre paréntesis el afio de estimacion en cada uno de los pafses seleccionados de América Latina y el Caribe.

2. Elimpuesto sobre la renta: valores inadmisibles
en una region muy desigual

Las mejoras conseguidas en el diseho y el desempefno del IVA hicieron de este el
principal instrumento de recaudacion en la mayoria de los paises de América Latina
y el Caribe. A su vez, una oleada de reformas relativamente mas reciente (que comenzo
desde mediados de 2000) ha hecho que el impuesto sobre la renta se consolide como
el segundo pilar de los sistemas tributarios a nivel regional. En 2017 el impuesto
sobre la renta aporté alrededor del 6,1% del PIB de la carga tributaria promedio de
la regién (25 paises), lo que representa el 26,7% de la carga tributaria total, cuando
hacia 1990 representaba el 3,3% del PIB y el 21,3% del total (OCDE vy otros, 2019).

Sin embargo, la recaudacion global de este tributo también podria ser considerablemente
mayor si se toman en cuenta las escasas pero concretas evidencias disponibles que dan
cuenta de niveles de incumplimiento muy considerables en este gravamen en la mayoria
de los paises de la regién. Si bien, como ya se ha destacado, este problema responde a
una serie de factores que trascienden la administracion tributaria del gravamen e incluyen
aspectos técnicos, socioecondmicos y hasta culturales, su gravedad adquiere mayor

5 Enrigor, el calculo de la pérdida tributaria implicita en el IVA en un afio en particular, a partir de las tasas de evasion estimadas
en cada pafs, requeriria realizar una serie de ajustes especificos a la recaudacion efectiva que van més alla del alcance de este
capitulo. Aun asi, las diferencias metodoldgicas entre los estudios oficiales obligan a tomar con cautela las cifras que aportan,
lo que pone de relieve la importancia de confeccionar y utilizar metodologias estandar.
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Grafico lll.4
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Recuadro lll.2
Tributos sobre la
propiedad inmueble
en America Latina: su
recaudacion potencial

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

relevancia al considerarse que el impuesto sobre la renta (sobre todo el componente
gue grava a los individuos) es el instrumento de mayor poder redistributivo progresivo
(efectivo y potencial) de los sistemas tributarios latinoamericanos, en coexistencia con
una proporciéon mayoritaria de impuestos indirectos que suelen ser regresivos desde
el punto de vista distributivo.

La notoria escasez a nivel regional de estudios cuantitativos que permitan definir
con claridad el incumplimiento tributario en el caso del impuesto sobre la renta (y de
otros impuestos directos como los que gravan el patrimonio (véase el recuadro 111.2))
tiene un importante grado de vinculacién con la mayor complejidad de los célculos a
realizar y con una menor y menos precisa cantidad de informacién béasica que se utiliza
como insumo en ese proceso. Por ese motivo, también resulta mucho mas dificil llegar
a un consenso acerca de una metodologia estdndar a nivel regional e internacional.
Hasta el momento, un estudio publicado por la CEPAL (Gdmez Sabaini, Jiménez y
Podesta, 2010) continla siendo una referencia regional en este campo. Dicho estudio
permitid establecer ciertas pautas fundamentales y brindé evidencias medianamente
homogéneas respecto de un conjunto acotado de paises de la region (Argentina,
Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México y Pert). Los niveles de incumplimiento
encontrados resultaron muy elevados en todos los casos, por encima de las tasas de
evasion calculadas en el caso del IVA.

Ameérica Latina y el Caribe tiene una vasta experiencia, tanto en terminos teoricos como
de politica, en laimplementacion de los impuestos sobre la propiedad en sus diversas
variantes. Sin embargo, la necesidad de mayores ingresos fiscales y de una estructura
tributaria mas equitativa y la atencion a las disparidades territoriales, como uno de
los elementos centrales de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, hacen que
sea preciso revisar su desempeno para sortear una serie de importantes limitaciones
econoémicas, politicas y administrativas. En la actualidad, los gobiernos intermedios
y locales de la region se financian fundamentalmente a traves de transferencias
provenientes de los Gobiernos centrales, lo que puede desincentivar el esfuerzo
tributario y debilitar la rendicion de cuentas y la autonomia financiera de los gobiernos
subnacionales. En los paises industrializados de la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Economicos (OCDE) se recauda en promedio mas del 1% del PIB con este
tipo de tributo (en Francia supera el 4% del PIB y en el Reino Unido, el 3%). Entretanto,
en los paises de America Latina este promedio no alcanza la mitad de dicho valor,
con solo algunos casos como Colombia y el Uruguay que sobresalen, con ingresos
anuales de entre el 0,8% y el 0,9% del PIB.

Sin embargo, los tributos sobre la propiedad inmueble tienen un potencial de ingresos
significativo, en gran parte no explotado a lo largo de la region, sobre todo en los paises
con un amplio sector primario. Segun estimaciones recientes, a partir de informacion
del Banco Mundial acerca de los valores estimados de terrenos y propiedades, la
mayoria de los paises latinoamericanos son susceptibles de sobrepasar con creces la
recaudacion objetivo de alrededor del 1% del PIB y aproximarse al 2%, si la tierra y las
edificaciones rurales estuvieran incluidas efectivamente en la base imponible. Ademas
de las cuestiones relacionadas con el tamano de la base imponible, la brecha actual
entre la recaudacion potencial y efectiva de este tipo de tributos a nivel regional se
explica por el bajo esfuerzo tributario, cuyas estimaciones se refieren a cuestiones tales
como el nivel de alicuotas aplicadas, el numero vy el nivel de exenciones ofrecidas y la
capacidad de administracion tributaria. Se incluye, principalmente, un componente de
evasion tributaria de variable magnitud.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de E. Ahmad, G. Brosio y J. P. Jiménez,
“Options for retooling property taxation in Latin America”, serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 202, Santiago,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2019.
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En lo que se refiere al impuesto sobre la renta personal, se puede afirmar que los
recursos tributarios no percibidos serfan de una cuantia significativa en todos los casos'®.
Ello es especialmente cierto si se tiene en cuenta la discreta recaudacion efectiva
generada que se obtiene a través de este impuesto (véase el grafico Il1.5). Con solo
algunos estudios realizados durante la Ultima década, el rango de tasas de incumplimiento
se ubica entre el 18,7% en el caso de México y el 69,9% en Guatemala. Por su parte,
los ingresos tributarios captados a través del gravamen se ubican actualmente entre
el 0,4% del PIB en Guatemalay el 3,56% del PIB en México. No resulta simple estimar
con precision el monto actual de ingresos perdidos a causa del incumplimiento,
pues las tasas de evasion estimadas datan de varios anos en la mayor parte de los
estudios disponibles. Con todo, los escasos ejemplos mas recientes sugieren brechas
tributarias de cumplimiento en relacién con el impuesto sobre la renta personal desde
el orden de un 0,8% del PIB en México y Panama (2016) hasta un 1,7% del PIB en la
Republica Dominicana en 2017.

Grafico lll.5

America Latinay el Caribe (paises seleccionados): tasas de evasion y brecha tributaria
estimada (ano de estimacion) en el impuesto sobre la renta de personas fisicas

(En porcentajes del PIB y en porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), OECD
Statistics [base de datos en linea] https://stats.oecd.org/; J. C. Gémez Sabaini, J. P. Jiménez y A. Podesta, “Evasion y equidad en América Latina”, Documentos
de Proyectos, N° 309 (LC/W.309), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010; e informes oficiales de los respectivos pafses.

Ademas, entre los pocos casos en que existen estimaciones oficiales relativamente
recientes, se ha podido comprobar una regularidad que se ha repetido en varios paises
de la region. Los niveles de evasién son muchisimo mayores entre los trabajadores
independientes que realizan actividades empresariales (cuando son sujetos del impuesto
y no se encuadran en un régimen de tributacion simplificada). En el otro extremo se
ubican los asalariados que se desempenan en relacién de dependencia y que suelen
estar sujetos a retenciones en la fuente de ingresos, lo que limita sus posibilidades de

6 Ademés del grado de incertidumbre en materia estadistica, debe tenerse en cuenta que las pérdidas que se derivan de estos

estudios no siempre son completamente recuperables por parte de las administraciones tributarias debido a diversas restricciones
operativas (fiscalizacion, control y cobranza de impuestos) y al hecho de que la gran mayoria de estas metodologias son estéticas
y no incorporan respuestas de comportamiento por parte de los contribuyentes ante cambios en el nivel de cumplimiento efectivo
(Gemmell y Hasseldine, 2012).



100 Capitulo Il Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

incumplimiento tributario. Por ejemplo, en Costa Rica la tasa de evasién estimada del
impuesto sobre la renta en el caso de las personas fisicas fue del 57.3% en 2013. Este
porcentaje se pudo descomponer en una tasa del 17.5% en el caso de los asalariados
y pensionados y del 91,3% para quienes realizan actividades lucrativas (Villalobos
y Munoz, 2015). Por su parte, en México la tasa de evasion del impuesto sobre la
renta de personas fisicas en 2016 (que se resume en un valor del 18,7%) se obtiene
después de ponderar tres niveles muy diferentes de incumplimiento: los asalariados
exhiben una brecha tributaria del 11,5% de la recaudacién tedrica, las personas fisicas
con actividades empresariales acumulan una evasion del 56,0% vy los individuos con
rentas por arrendamientos llegan al 73,5% (San Martin y otros, 2017).

Por otra parte, en lo que respecta al tributo que recae sobre los ingresos de las
sociedades, la gravedad del problema hizo que en los Ultimos anos se realizaran algunos
estudios cuantitativos en este ambito. Seguiin esos estudios, el rango de tasas de evasion
en este impuesto va desde el 19,9% en México hasta casi el 80% en Guatemala.
Dado que los ingresos tributarios aportados por las sociedades constituyen una parte
mavyoritaria de la recaudaciéon del impuesto sobre la renta y que las tasas de evasion
estimadas son mayormente superiores respecto de las calculadas para las personas
fisicas, las pérdidas tributarias implicitas (y los ingresos adicionales potenciales) en el
caso del impuesto sobre la renta (ISR) de sociedades serian considerablemente mayores
en la mayoria de los paises, sobre todo en los de Centroamérica y la regiéon andina. A
modo de ejemplo, tomando los estudios oficiales mas recientes, la brecha tributaria
seria equivalente al 0,7% del PIB en México (2016), llegando a valores del 2,7% en
Costa Rica (2015), el 2,0% en Colombia (2016), el 4,5% en Guatemala (2017), el 4,8%
en el Perd (2017), el 5,3% en Panama (2016), el 4,2% en la Republica Dominicana (2017)
y el 2,3% del PIB en el Uruguay (véase el grafico Il1.6).

Grafico 111.6
Ameérica Latinay el Caribe (paises seleccionados). tasas de evasion y brecha tributaria estimada
(ano de estimacion) del impuesto sobre la renta de sociedades

(En porcentajes del PIB y en porcentajes)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), OECD Statistics
[base de datos en linea] https://stats.oecd.org/; J. C. Gémez Sabaini, J. P. Jiménez y A. Podestd, “Evasion y equidad en América Latina”, Documentos de Proyectos,
N° 309 (LC/W.309), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2010; e informes oficiales de los respectivos paises.

Los niveles de incumplimiento tributario del impuesto sobre la renta resultan
preocupantes al pensar en reformas tributarias progresivas en el contexto de los paises
de la region. El contraste es mayor aun cuando se comparan estas cifras con los valores
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observados en los paises desarrollados. Por ejemplo, en el Reino Unido, uno de los
principales items analizados en las estimaciones anuales oficiales es el componente
gue engloba el impuesto sobre la renta, las contribuciones de la seguridad social
(véase el recuadro [I1.3) y el impuesto sobre las ganancias de capital. En el periodo
fiscal 2017-2018, se estimé una minima evasiéon del 3,9%, con una intensidad mayor
entre los contribuyentes auténomos (170%) respecto de los asalariados en relacion
de dependencia, cuyo nivel de incumplimiento es del 1,0%, es decir, practicamente
inexistente (HMRC, 2019). En el caso del impuesto aplicable a las sociedades y empresas,
la evasion estimada durante el mismo periodo fiscal fue del 8,1% vy la desagregacion
por tamano de contribuyente permitié confirmar una regularidad observable en otras
latitudes: el nivel de incumplimiento es relativamente mayor entre las empresas de
menor tamano, mas numerosas y mas dificiles de controlar y fiscalizar por parte de
la autoridad tributaria.

Si bien las estimaciones convencionales suelen centrarse en los principales impuestos
como el IVAy, en menor medida, el impuesto sobre la renta, la cuantificacion del nivel
de incumplimiento en los sistemas contributivos de proteccion social relacionados
con los servicios de salud y las pensiones posee una gran relevancia para los paises
de America Latina y el Caribe por dos razones fundamentales. Por un lado, en varios
casos los recursos fiscales que logran movilizar en la actualidad constituyen una porcion
importante de la carga tributaria total y, por ende, del financiamiento publico de los
paises. Ademas, dado que estas contribuciones suponen un derecho a recibir una
contraprestacion para los aportantes, la denominada evasion contributiva deteriora la
calidad de la proteccion social, propicia la exclusion y la informalidad laboral y afecta
negativamente la sostenibilidad financiera de todo el sistema.

Las evidencias disponibles son escasas en la region. Sin embargo, algunas
investigaciones empiricas brindan una idea aproximada del nivel de incumplimiento en
los esquemas contributivos de seguridad social. A partir de informacion de las encuestas
de hogares, Arenas y otros (2012) encontraron que la evasion en materia de pensiones en
Chile represento el 19,0% de los asalariados totales en 2011. En el Uruguay, la Asesoria
General en Seguridad Social del Banco de Prevision Social (BPS, 2019) ha estimado
la evasion por no declaracion al BPS y ha comprobado una sostenida reduccion, del
37.2% en 2004 al 16,1% en 2018. Por su parte, Gomez Sabaini, Cetrangolo y Moran (2014)
utilizaron una metodologia estandar de brechas tributarias para estudiar tres casos en
la region, en los que abarcaron el sistema de pensiones y el de atencion de la salud.
Encontraron tasas globales de evasion del 21,5% en la Argentina (1,5% del PIB en 2007), del
30,0% en Colombia (3,0% del PIB en 2010) y del 45,8% en el Peru (2,8% del PIB en 2007).

En Colombia, cabe destacar el gjemplo de la Unidad de Gestion Pensional y
Parafiscales (UGPP), entidad que desde 2010 monitorea y controla la liquidacion y el
pago de los aportes obligatorios al sistema de proteccion y seguridad social. La UGPP
viene cuantificando elincumplimiento en los subsistemas de salud, pensiones, riesgos
laborales y otros items parafiscales desde 2012, a partir de la identificacion de indicios
de evasion (omision o inexactitud) en la liquidacion de los aportes que surgen como
resultado de varios cruces de informacion entre diferentes registros y fuentes oficiales.
Este proceso le ha permitido mejorar la fiscalizacion y aumentar sustancialmente el
cumplimiento voluntario, lo que se ha plasmado en una importante reduccion de la
tasa de evasion contributiva, desde un 28% en 2012 hasta un 9% en 2017.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de A. Arenas y otros, “Andlisis de la
evasiony elusién en el pago de las cotizaciones previsionales y medidas de politica ptblica para superar sus causas”,
Documento de Trabajo, N° 2, Santiago, Direccion de Estudios Previsionales, Ministerio del Trabajo y Prevision
Social, 2012; Banco de Prevision Social (BPS), Comentarios de Seguridad Social, N° 66, Montevideo, 2019; J. C. Gémez
Sabaini, 0. Cetrangolo y D. Moran, “La evasion contributiva en la proteccion social de salud y pensiones: un analisis
para la Argentina, Colombia y el Perd”, serie Politicas Sociales, N° 208 (LC/L.3882), Santiago, Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2014.
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Recuadro 111.3

La evasion contributiva
en los paises de
America Latina
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3. Laevasiony elusion internacionaly las
dificultades para definir su magnitud global

En los paises de América Latina y el Caribe el desafio que representa la evasion tributaria
forma parte desde hace varias décadas de la agenda fiscal de los gobiernos de turno.
Sin embargo, desde los primeros anos de la década de 2000, y especialmente con
posterioridad a la crisis financiera mundial de 2008, se ha debido incorporar al anélisis
una nueva dimension del fendmeno. A partir de entonces, la evasion o elusién tributaria
internacional comenzdé a adquirir una creciente relevancia mediatica. Ello contribuyé a
su conocimiento y, sobre todo, al desarrollo de estudios y proyectos de cooperacién
internacional tendientes a una mejor comprension de la légica y la magnitud de esta
problemética y al disefo de politicas y regulaciones con el fin de evitar o contrarrestar
sus negativos efectos econdmicos.

En su afan por maximizar los beneficios, y al poder extenderse internacionalmente
para ampliar sus mercados, las empresas multinacionales suelen realizar numerosas
maniobras con el fin de reducir su carga impositiva mundial mas alla de las fronteras
de los paises y las regiones en que operan y donde se generan sus utilidades. En este
contexto, se ha destacado la importancia de las practicas vinculadas con la traslacion de
utilidades y costos entre filiales de una misma empresa. Esto suele ocurrir desde paises
gue imponen altos niveles de tributacién o importantes restricciones administrativas
al flujo de capitales, hacia jurisdicciones que tienen sistemas tributarios débiles de
relativamente baja o nula imposicién (paraisos fiscales), mediante la manipulacion de
los precios de transferencia.

Sin embargo, las estrategias de planificacion fiscal agresiva son multiples y cada vez
mas sofisticadas. De acuerdo con Loretz y otros (2017), estas pueden manifestarse en
los canales comerciales, mediante la manipulacién de los precios de bienes y servicios
entre empresas vinculadas, o en canales financieros, relacionados con operaciones de
financiamiento corporativo a través del pago de intereses o de regalias entre empresas
subsidiarias. Estas operaciones tendrian el objetivo final de reducir el ingreso gravable en
el pais de mayor carga impositiva. Asi, todas estas practicas propician y conducen a un
inexorable proceso de erosion de las bases imponibles internas. Deterioran la capacidad
de los paises de retener ingresos fiscales que podrian servir para el financiamiento de
sus procesos de desarrollo o para aplicar instrumentos de distribucién de la riqueza
conducentes a una mayor equidad social y a la superacién de la pobreza. Ademas,
el fendbmeno atenta contra la equidad distributiva y la legitimidad de los sistemas
tributarios, ya que suele traducirse en menores tasas efectivas de imposicién sobre
las rentas societarias para las grandes empresas multinacionales, las cuales eluden
sus obligaciones tributarias en los paises donde se generan las utilidades. Esta ventaja
relativa para las multinacionales, a su vez, puede tener un efecto sobre la estructura
economica interna al reforzar la concentracién y la monopolizacién de los mercados.

Por la propia naturaleza del fendmeno, resulta muy complejo establecer con certeza
una medida concreta de su magnitud y de las pérdidas fiscales que entrana a nivel
nacional, regional y mundial. Con el paso de los afos, las administraciones tributarias de
la region han ido mejorando los mecanismos de control y requerimiento de informacion
contable a las empresas multinacionales que operan en su jurisdiccién. Aunque esto
les permitiria llevar a cabo auditorias més precisas y cuantificar el monto de recursos
dejados de recaudar a nivel de cada contribuyente o incluso a nivel sectorial, no todas
las agencias cuentan con las mismas capacidades y recursos econémicos, humanos y
fisicos para desarrollar estas tareas con eficacia. Al no aplicarse un enfoque exhaustivo,
en tanto solo se concentran en algunos grandes contribuyentes, tampoco es posible
realizar comparaciones directas entre distintos paises o a nivel internacional.
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Paralelamente, durante los Ultimos 15 afos se ha venido acumulando un conjunto de
estudios empiricos de acercamiento al problema desde una éptica global que apuntan,
con distintas metodologias, a medir las desviaciones que estos comportamientos
generan en las operaciones normales de las empresas multinacionales. También, lo que
es mucho mas importante, se ha intentado medir las pérdidas implicitas de recursos
tributarios asociadas a dichos comportamientos. Por ejemplo, la CEPAL ha realizado
estimaciones del monto total de flujos financieros ilicitos derivados de las manipulaciones
de los precios de comercio (la subfacturacion de exportaciones y la sobrefacturacion
de importaciones)'. Se ha determinado que estas han ido aumentando durante las
Ultimas dos décadas. Para 2015 estos flujos habrian rondado los 93.000 millones de
dolares o un 1,5% del PIB regional. Segun un célculo anterior (correspondiente a 2013),
las pérdidas tributarias asociadas se ubicarian en torno al 30% de dicho valor, es decir
unos 28.000 millones de ddélares o un 0,5% del PIB (Podesta, Hanni y Martner, 2017).

Mas recientemente, se han difundido algunos estudios de alcance mundial. Por
ejemplo, en UNCTAD (2015) se estima que los recursos tributarios no obtenidos habrian
rondado los 200.000 millones de dolares en 2012 (90.000 millones solo en los paises en
desarrollo). Por su parte, una estimacién de la OCDE (2015) sugiere que estas pérdidas
tributarias se habrian ubicado entre los 100.000 y 240.000 millones de dolares en 2014.
Las ultimas evidencias disponibles en estudios de alcance mundial corresponden a
los trabajos de Crivelli, de Mooij y Keen (2015) y de Cobham y Jansky (2018). Estos
autores calculan que las pérdidas mundiales anuales de ingresos por el impuesto sobre
la renta de sociedades representan entre 500.000 y 600.000 millones de délares,
tanto a través de canales licitos como ilicitos. De esa cifra, unos 200.000 millones
de ddlares corresponden a paises de bajos ingresos, lo que supone una participacion
desproporcionadamente mayor de sus ingresos fiscales efectivos. Ademas, en el
Ultimo estudio citado se sugiere que la pérdida de ingresos tributarios (tomando el aho
2013 como referencia) serfa muy significativa en algunos paises de la regién, como la
Argentina (4,4% del PIB), el Peru, los paises centroamericanos (alrededor del 2,3%
del PIB en cada uno de ellos) y algunos paises del Caribe, incluida Guyana, con casi
el 70% del PIB.

Cabe destacar que la actual arquitectura financiera internacional, con una movilidad
de los capitales casiirrestricta de un palis a otro y una multiplicidad de canales alternativos
para reducir artificialmente la carga impositiva enfrentada en la jurisdiccién de origen,
también ha beneficiado a las personas de mayores ingresos y mayor riqueza econémica.
Durante anos, la salida de capitales de los paises de residencia de sus propietarios ha
estado incentivada, mas alla de los factores internos de cada pais, por la existencia de
numerosos paraisos fiscales. Estos, ademas de una baja o nula tributacién, se caracterizan
por su escasa regulacion y control de la naturaleza y la procedencia de los ingresos y
patrimonios recibidos, lo que puede incluir actividades ilicitas. Asi como sucede a nivel
de las empresas, existe una serie de complejos mecanismos a nivel internacional cuya
articulacion tiene como Unico objetivo ocultar u oscurecer con artilugios legales a los
beneficiarios finales de dichos recursos.

En este campo también se han logrado ciertos avances en la cuantificacion del
fenémeno a escala global. En los estudios mas recientes se ha apelado al enfoque
descendente para estimar el monto de riquezas extraterritoriales a nivel mundial con datos
macroeconémicos. Se exploran las discrepancias entre el balance de cuenta corriente
y el flujo neto de inversiones extranjeras. Luego, se distribuye dicho monto estimado
entre los paises segln sus propietarios reales vy, por Ultimo, se estiman los ingresos
tributarios perdidos debido a esta clase de evasion fiscal. Con ese fin, se asume una tasa

7" El concepto de flujos financieros ilicitos (FFI) puede incluir desde utilidades provenientes de actividades ilegales hasta ingresos
originados en fuentes legitimas, que se transfieren entre jurisdicciones para aprovechar ventajas tributarias. La mayorfa de los
estudios disponibles se centran en alguno de estos elementos y brindan una imagen parcial de su magnitud.
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de incumplimiento respecto de los principales impuestos afectados: i) el impuesto sobre
la renta; ii) los impuestos sobre la riqueza, v iii) los impuestos sobre las transferencias
de riqueza (herencias y donaciones). En esta linea, un reciente estudio de Vellutini y
otros (2019) sugiere que la rigueza mantenida en el extranjero habria alcanzado los
7.8 billones de doélares en todo el mundo en 2016, lo que equivale a poco mas del 10%
del PIB mundial. Esos valores resultan coherentes con otras estimaciones recientes
como las de Pellegrini, Sanelli y Tosti (2016), quienes han calculado que los activos no
declarados en el extranjero se ubicaron entre 6 y 7 billones de dolares en 2013, o de
Zucman (2017), quien estimé esa suma en torno a los 8,3 billones de ddlares en 2016.
Las pérdidas de ingresos asociadas serfan de aproximadamente 160.000 millones
anuales en concepto de impuestos sobre la renta y sobre el patrimonio personal.

En definitiva, a pesar de sus limitaciones estadisticas, los estudios disponibles que
buscan cuantificar el fendémeno de evasion internacional en multiples dimensiones tienen
el valor de haber aportado una serie de indicios y evidencias acerca de la intensidad
de este fendmeno a escala mundial y regional, sobre la base de metodologias que se
deberan perfeccionar en los anos futuros. En ese sentido, resulta relevante el aprendizaje
y la acumulacién de conocimientos que las administraciones tributarias pueden lograr
mediante las auditorias periddicas y el intercambio de informacion tributaria. Ello podria
contribuir a una mayor comprension de la légica en que se basan las estrategias de
planificacion fiscal agresiva y, de manera implicita, de la magnitud de los recursos
tributarios resignados a causa de este fenémeno.

C. Panorama de las medidas que estan
adoptando los paises para hacer
frente a este desafio

Mas alléd de la precisién y la profundidad de las evidencias disponibles acerca de la
magnitud de la evasion tributaria, existe un consenso general sobre la importancia de
lograr su reduccion efectiva para los paises de la region. Se trata de asegurar no solo
el financiamiento del Estado, sino también la equidad distributiva en que se basa todo
sistema tributario moderno. Las raices socioecondémicas del fenémeno requieren
que las agencias de administracion tributaria desarrollen mecanismos orientados a
mejorar el control y la fiscalizacion de los contribuyentes. Ademas, deben asumir un
rol protagdnico en la concientizacion de la ciudadania sobre la responsabilidad social
respecto del pago de los impuestos establecidos por el Estado.

En esta seccidon se expone una perspectiva actualizada de las mas recientes
tendencias regionales en materia de lucha contra la evasion y la elusion tributarias. Sin
embargo, antes de avanzar, es necesario plantear algunas cuestiones conceptuales que
sirven de marco de analisis para el resto del capitulo. La responsabilidad de combatiry
reducir la magnitud de la evasién suele concentrarse en las agencias de recaudacion.
Por ese motivo, existe una vision general que tiende a poner un gran énfasis en las
medidas de administracién tributaria orientadas a dicho objetivo (las cuales Iégicamente
seran tratadas en las préximas secciones), que no siempre resultan suficientes como
estrategia integral. De hecho, como sefnala un estudio referente al caso uruguayo
(DGI, 2019), las tasas de evasiéon pueden variar en el tiempo, en general, por tres factores
fundamentales: i) la evoluciéon de la actividad econdmica (con un comportamiento
contraciclico de los contribuyentes); ii) los avances en materia de gestion tributaria
(vinculado a la eficiencia de la administracién tributaria en sus funciones de control y
fiscalizacién), y iii) los cambios en la normativa debido a diversas reformas tributarias
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(donde las modificaciones de las alicuotas y de las bases imponibles pueden crear
mayores incentivos para que los contribuyentes evadan sus obligaciones tributarias).

Este ultimo factor hace que sea necesario considerar la importancia que adquiere,
para las estrategias de lucha contra la evasiéon, la coherencia general del sistema
tributario en cuanto a su diseno especifico y a las reformas que se pudieran introducir.
Asi, los problemas estructurales mas comunes de la tributacién en los paises de
Ameérica Latina y el Caribe (como la insuficiencia del nivel de recursos, la estructura
impositiva sesgada hacia los impuestos indirectos sobre el consumo, la presencia de
gastos tributarios de gran magnitud en los principales impuestos aplicados, la debilidad
recaudatoria y redistributiva del impuesto sobre la renta de personas fisicas, entre
otras cosas) inciden sobre los incentivos de los contribuyentes, sobre su percepcion
acerca del sistema tributario y, por ende, sobre los niveles globales de evasién. Por ese
motivo, aunque este tema trascienda el alcance de este capitulo, cabe destacar que
toda estrategia general destinada a abordar y reducir la evasién y la elusién tributarias,
sobre todo en el marco de los paises de la regiéon, siempre deberia estar acompanada
por una necesaria reforma de la legislacion tributaria. Dicha reforma deberia tender a
fortalecer los principios de eficiencia, equidad y simplicidad en el disenfo de los tributos
y contribuir a la alineacién de los incentivos de los agentes con el cumplimiento efectivo
de sus obligaciones tributarias.

1. Las medidas orientadas a favorecer
el cumplimiento en el ambito nacional

Histéricamente, los paises de América Latina y el Caribe han tenido serios problemas
para controlar el registro de todas las transacciones econémicas que se realizan en
sus mercados internos. Con un sector informal relativamente importante en la mayoria
de los casos, las administraciones tributarias suelen verse sobrepasadas en cuanto a
sus capacidades técnicas y operativas para llevar a cabo esta tarea. Sin embargo, el
vertiginoso desarrollo tecnoldgico y su asimilacion en distintas areas de la economia han
brindado crecientes posibilidades para que dichas agencias puedan captar y sistematizar
grandes caudales de informaciéon mediante nuevas herramientas de gestién tributaria.
El objetivo principal de estas novedades tecnolégicas consiste en simplificar y favorecer
el cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte de los contribuyentes.

En ese contexto, por ejemplo, se enmarca la creciente difusion e implementacion
de la facturacion electrénica digital en los paises de la region. Esta herramienta permite
tener un mejor conocimiento de las operaciones nacionales de cada contribuyente y
lo coloca automaticamente bajo el control de las autoridades tributarias nacionales.
Ademés de reducir el uso del papel, la existencia de estos documentos en formato digital
permite encontrar de forma réapida errores en las declaraciones y registros contables
o detectar indicios de evasion fiscal. De esta manera, el ente regulador puede realizar
un seguimiento de cada eslabén de la actividad econdémica, mejorar la eficacia de la
fiscalizacién de cada contribuyente vy, finalmente, aumentar la recaudacién tributaria
efectiva (Barreix y Zambrano, 2018).

Chile fue (desde 2003) el primer pais que introdujo la facturacién electrénica, aunque
inicialmente lo hizo solo con caracter voluntario. La obligatoriedad se impuso a partir de
octubre de 2014 para las grandes empresas, mientras que el resto de las empresas se fue
incorporando paulatinamente al régimen obligatorio en 2018'8. La Argentina fue el primer
pais que introdujo la factura electrénica obligatoria a partir de 2007 para un grupo acotado
de contribuyentes. Su alcance se extendié progresivamente a todos los contribuyentes

8 Se aclara que otros tipos especificos de documentos electronicos de naturaleza similar a la de la factura (exportacion y guias
de despacho) han comenzado a ser de cardcter obligatorio desde mediados de enero del afio en curso.
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en un largo proceso que finaliz6 a mediados de 2019. Con el transcurso de los afnos,
el resto de los paises de la regién siguieron la misma tendencia, sobre todo en el
caso del Brasil'®. México también se destacé por su exitosa implementacion masiva,
ademas de que se han observado recientes progresos en Costa Rica, el Ecuador, el
Perl y el Uruguay, donde la obligatoriedad de su uso se ha extendido a casi la totalidad
de los contribuyentes registrados. En el grafico 1.7 se exponen los casos regionales
de implementacion de esta herramienta durante los Ultimos 15 afos. Se distingue
entre los momentos de creacién de las condiciones bésicas para su desarrollo (arriba)
y los periodos variables que han sido necesarios para la adopcién obligatoria (abajo; en
algunos casos aun no ha concluido el proceso).

Ameérica Latinay el Caribe (paises seleccionados): proceso de incorporacion e implementacion
de la facturacion electronica

Inicio del
proceso de la
facturacion

electronica
Chile  México
(2003)  (2004)
° °

Afios 2003-2006

Implementacién
de la facturacion
electrénica
obligatoria

Costa Rica
Colombia
Guatemala Paraguay
Brasil  (2007) Honduras  (2015)
(S&o Paulo) Ecuador Bolivia El Salvador
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

En los ultimos dos anos, otros paises de la regién se han sumado a esta tendencia
como forma de fortalecer el cumplimiento tributario. En este grupo se encuentran Bolivia
(Estado Plurinacional de), Colombia2%, El Salvador, Honduras, Panama, el Paraguay y la
Republica Dominicana. Aprovechando las experiencias acumuladas a nivel regional, esos
paises ya han desarrollado las fases iniciales de implementacién de la factura electrénica
de caracter obligatorio. Hasta el momento se han conseguido avances satisfactorios, con
sendos planes piloto para un grupo acotado de grandes empresas, y se prevé continuar
con su implantacion gradual y masiva en los proximos anos. Un hecho destacado de los
casos mas recientes es la rapidez con que se han logrado resultados concretos. Ello pone
de relieve la importancia de las sinergias, las experiencias compartidas y la cooperacion
regional entre las distintas administraciones tributarias, o que ha permitido un aprendizaje
mas rapido en los distintos paises (por la reduccién de errores y obstaculos) sobre cuestiones
técnicas y practicas especificas vinculadas a esta herramienta de gestion tributaria.

9 Eneste caso, ademas, existen diferentes tipos de facturas electrénicas para los impuestos estatales (los modelos NF-e y NFC-e
para la venta de mercancias, y el modelo CT-e para el transporte) y municipales (el modelo NFC-e para la venta de servicios).

20 De acuerdo a estimaciones oficiales del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, la implementacion masiva de la factura
electrdnica en Colombia tendria un efecto importante en la recaudacion total, del orden del 0,2% del PIB en 2020 y del 0,4%
en 2021. Se alcanzarfa un nivel del 1,3% del PIB a partir de 2023. Esto se explicaria como resultado directo de la reduccién de
la evasion tributaria del IVA y de una mayor formalizacién respecto del pago y la declaracién de otros impuestos relevantes.
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En cuanto a su impacto potencial, un estudio comparativo de Hernadndez y
Robalino (2018) sobre cinco paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Ecuador, México
y Uruguay) permitié comprobar que la implementacién de la factura electrénica ha
contribuido a aumentar las ventas y utilidades reportadas y la recaudaciéon de impuestos.
Los efectos descritos varian segun el periodo de anélisis. Es decir, a corto plazo se
observan aumentos sustanciales en la recaudacion y, conforme pasa el tiempo, los
efectos se van reduciendo, con diferencias sensibles segun la actividad desarrollada,
siendo mayores los efectos positivos en las que estan mas expuestas a los controles
administrativos (construccién, comercio, transporte y servicios profesionales). Mas
recientemente, un estudio de Bellon y otros (2019) ha encontrado efectos positivos
en el caso del Pery, donde la facturaciéon electrénica ha contribuido a que las ventas,
las compras vy el valor agregado declarado por las empresas aumenten en mas del
5% durante el primer afo después de la adopcién. Dicho impacto se concentra en
las empresas mas pequenas y los sectores que presentan mayores tasas de evasion.
Lo anterior da a entender que esta herramienta contribuye a reducir los costos de
cumplimiento y fortalece los mecanismos disuasivos de fiscalizacion y control, por lo
gue representa un complemento importante en lo que se refiere al tratamiento tributario
de los pequenos contribuyentes en los paises de la region (véase el recuadro |1.4).

Recuadro lll.4
Los regimenes tributarios simplificados como mecanismos de formalizacion
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La difusion reciente de la facturacion electronica representa una respuesta administrativa para combatir la evasion
tributaria y facilitar el cumplimiento voluntario en el ambito nacional. Sin embargo, tambiéen hay ciertas medidas o
adaptaciones de politica tributaria que resultan muy relevantes en la consecucion de dicho objetivo, sobre todo en
los paises de Ameérica Latina y el Caribe, donde una parte considerable de la poblacion suele desenvolverse en la
economia informal. Tal es el caso de los regimenes tributarios simplificados para pequenos contribuyentes, los cuales
se han ido multiplicando y ampliando durante las ultimas dos décadas en toda la region.

La practica actual muestra que la mayoria de los regimenes vigentes se aplican fundamentalmente a personas
fisicas que realizan actividades economicas, aunque en paises como el Brasil, Costa Rica, Chile, México, el Paraguay,
el Peruy el Uruguay se extienden o se concentran en pequenas empresas. En general, estos regimenes se basan en
la adhesion voluntaria y la autocategorizacion, y estan dirigidos en primer lugar a los sectores de comercio, servicios,
produccion agropecuaria y transporte de personas. Los ingresos brutos del contribuyente son la variable mas
utilizada para la determinacion de la base imponible. En cuanto a los aspectos formales, en la mayoria de los paises
se imponen dos obligaciones: i) la presentacion periodica de declaraciones juradas, v ii) la realizacion de procesos de
facturacion, en algunos casos mediante la modalidad electronica digital de caracter obligatorio. Si bien la mayoria de
los regimenes existentes abarcan la cotizacion del IVAy elimpuesto sobre la renta, un grupo de ellos incluye ademas
las contribuciones de la seguridad social (Argentina, Brasily Uruguay). Estos regimenes tienen la particularidad adicional
de otorgar ciertos beneficios, como el acceso a pensiones de jubilacion o a un seguro de salud, lo que contribuye
a aumentar la cobertura de proteccion social. A pesar de la escasa informacion estadistica disponible, se advierten
bajos niveles de recaudacion en todos los casos. En ocasiones se llegan a obtener ingresos publicos muy inferiores
a los costos que implica su administracion. A su vez, estos tratamientos diferenciales exigen prestar atencion a ciertos
elementos negativos que puede conllevar la simplificacion tributaria, entre ellos, el denominado ‘enanismo fiscal’, el
bajo nivel de adopcion de las nuevas tecnologias y las posibles distorsiones de los procedimientos de categorizacion.

No obstante lo anterior, se han podido comprobar efectos positivos en cuanto a la formalizacion de individuos
y pequenas empresas en los tres casos senalados. Ademas, otros paises han aprobado reformas recientes en esta
materia que, si bien aun no se acercan al formato de monotributo que incluye el componente de proteccion social,
demuestran la importancia que han adquirido estos regimenes simplificados como herramientas para ampliar el
universo de contribuyentes que puede ser controlado por las administraciones tributarias. Por ejemplo, en Colombia
se creo el Regimen Simple de Tributacion para pequenas empresas, con el que se busca unificar el pago delimpuesto
sobre la renta, el IVAy otros tributos a partir de 2019, después de un intento fallido de introducir un esquema del tipo
monotributo en 2016. Tambien se destaca el caso del Regimen de Incorporacion Fiscal (RIF) en Mexico, introducido
en 2014 en reemplazo del anterior Régimen de Pequenos Contribuyentes (REPECOS), con resultados satisfactorios
en cuanto a la formalizacion de contribuyentes.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de O. Cetrangolo y otros, “Regimenes tributarios simplificados”, Politicas de
formalizacién en América Latina: avances y desafios, J. M. Salazar-Xirinachs y J. Chacaltana (eds.), Lima, Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), 2018.
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Por otra parte, el avance de las tecnologias necesarias para lograr un correcto
funcionamiento ha contribuido a que la incorporacion de la factura electrénica y, adn
mas importante, su asimilacién por parte de los distintos segmentos de contribuyentes,
sean mucho mas eficientes y agiles que en el pasado. En todo caso, esta herramienta
digital es un elemento importante dentro de la aplicacion de un enfoque moderno por las
administraciones tributarias, en un contexto de creciente desarrollo tecnolégico y manejo
optimizado de la informacién. A esto se anade, entre otras medidas, el desarrollo de cruces
y andlisis de datos provenientes de entidades gubernamentales y de terceros como las
entidades del sistema financiero, la implementacién de un registro Unico tributario, la
introduccion de sistemas satelitales de trazabilidad de mercaderias para evitar fraudes
fiscales y la consolidacion de regimenes de retencién automatica en la fuente.

De acuerdo con los ultimos datos que proporciond la Encuesta Internacional sobre
Administraciones Tributarias (ISORA) sobre las caracteristicas de funcionamiento y los
avances en los procesos de digitalizacién, la mayor parte de las 159 administraciones
tributarias relevadas se estan volviendo cada vez mas proactivas en su gestion. En un
reciente informe de la OCDE (2019) se destacan avances en tres categorias: i) el apoyo
a las actitudes positivas de los contribuyentes, mediante la educacion vy la provisiéon de
servicios al cliente para facilitar el cumplimiento voluntario; ii) la gestién de riesgos en
materia de cumplimiento, mediante el uso creciente de andlisis y fuentes de datos,
segmentacién de contribuyentes y enfoques cooperativos, v iii) el disefio de estrategias
multiples, con la incorporaciéon de instrumentos especificos que permitan identificar
y abordar el incumplimiento por distintos tipos de contribuyentes. Como ejemplos de
estas tendencias se pueden mencionar las novedades siguientes:

e Plataformas y aplicaciones moviles: en Chile, la aplicaciéon e-Renta (impuesto
electrénico sobre ingresos) facilita y fomenta la presentacion voluntaria de las
declaraciones de impuestos. Mediante la aplicacién, los contribuyentes pueden
ver y aprobar su declaracion de la renta. Esta se basa en datos de terceros e
incluye la informacion de devoluciéon de impuestos. Por su parte, en México,
el Servicio de Administracién Tributaria (SAT) ha desarrollado una aplicacion
mdévil que ofrece los siguientes servicios: registro y capacidad de actualizar
las facturas electronicas emitidas, ver indicadores financieros, programar citas
con la administracién tributaria y ver el estado de obligaciones tributarias. Se
observan avances similares en el resto de los paises de la region, por ejemplo,
en la Argentina, el Brasil, Colombia y el Peru.

e Sistemas de gestion de riesgo: en la Argentina, el Sistema de Perfil de Riesgo
(SIPER) que implementd la Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP)
a partir de 2019 evaltia mensualmente el cumplimiento de los deberes formales
y materiales de los contribuyentes. Se les asigna una categoria que luego
influird en la concesién o limitacién de beneficios vinculados con la recaudacion,
devolucioén o transferencia de impuestos y recursos de seguridad social. Este
sistema se nutre no solo de la informacién provista por el contribuyente a través
de sus declaraciones, sino también por sistemas complementarios de control
de las operaciones financieras y transacciones con bienes registrables. Este
tipo de sistema se ha implementado recientemente en Chile y se encuentra
en proceso de estudio en otros paises de la region.

e Canales de registro, declaracion y pago: con el objetivo de aumentar el
cumplimiento tributario, algunas agencias han avanzado en la automatizacion
de las operaciones de registro, declaracién y pago de los contribuyentes. En
los Ultimos anos ha aumentado de forma notable el uso de canales alternativos
y aplicaciones frente al registro en papel. En los paises de la region, mas del
60% del total del valor de los pagos recibidos se realiza mediante canales
electrénicos. Este porcentaje se eleva al 80% en paises como la Argentina,
Chile o el Ecuador.
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¢ Declaraciones prellenadas: constituye una de las novedades mas recientes en
materia de administracion tributaria, vinculada a las posibilidades que brindan las
tecnologias de la informacion y las comunicaciones (TIC) y la factura electrénica
y orientada a facilitar el cumplimiento voluntario. La idea basica consiste en
ofrecer un formulario donde consten conceptos registrados o presumidos a
partir de informacién obtenida del propio contribuyente de diversas fuentes.
Chile, el Ecuador, México y el Perl han avanzado con sus primeras fases de
implementacién (Diaz de Sarralde, 2019).

2. Lasrespuestas tributarias ante el avance
de la economia digital

En los Ultimos anos, la digitalizacién de la economia ha suscitado cambios en los
modelos de negocios y en las lineas de produccion de las empresas, tanto a nivel
local como internacional. Este fendmeno, de dimensiones, intensidades y ritmos que
resultan dificiles de asimilar para cada Estado, ha planteado una serie de retos para
los sistemas tributarios de cada pais.

En primer lugar, las empresas multinacionales tienen la capacidad de realizar distintas
actividades econdémicas y obtener ingresos en varios paises en simultaneo sin necesidad
de mantener una presencia fisica significativa en algunos de ellos. Esta situacion entra
en conflicto con los criterios tradicionales que se utilizan para determinar la obligacion
tributaria, como el concepto de establecimiento permanente y la determinacién de las
residencias fiscales de los sujetos que intervienen en las operaciones econémicas con
medios electrénicos. Ademas, dificulta la recaudacion de los tributos en el territorio de
consumo, donde probablemente el proveedor de bienes o servicios no se encuentra
registrado a los fines fiscales. En segundo lugar, los negocios digitales involucran a
los usuarios, a través de las redes sociales, para obtener sugerencias de ellos, lo que
muchas veces supone su participacién en el diseho mismo de los bienes y servicios.
El problema radica en como asignar y evaluar las contribuciones de los usuarios a la
creacién de valor cuando esto ocurre en algunas jurisdicciones donde la empresa no
tiene presencia fisica. Aun cuando la tuviera, se plantea la dificultad de cémo atribuir
los beneficios entre las distintas jurisdicciones involucradas.

Estas caracteristicas representan un serio obstaculo a la recaudacién eficaz mediante
los principales tributos. La digitalizacion tiene un impacto final en los recursos fiscales
de cada pals. Esto se debe a que las empresas multinacionales, por su alto nivel de
flexibilidad y movilidad internacional, pueden elegir el pais de residencia y sus centros
de operaciones en funcién de la presioén fiscal que enfrentan en cada region. Luego
transfieren sus utilidades gravables hacia jurisdicciones de baja o nula tributacion, lo
gue a su vez agudiza el problema de la evasién vy la elusion fiscal a escala internacional.

En respuesta a esta problematica, en los Ultimos afos se han observado a nivel
internacional distintas iniciativas de politica tributaria que se relacionan con la incorporaciéon
de los servicios digitales a la base gravable del IVAZ!. En la region, los paises pioneros
en esta materia son la Argentina, Colombia y el Uruguay, que pusieron en practica esta
medida durante 2018 y ya han comenzado a observar algunos resultados positivos
en su recaudacion tributaria?2. En el caso particular de la Argentina, se ha avanzado

21 De acuerdo a un relevamiento de KPMG (2020), a febrero del afio en curso habia 77 paises que aplicaban impuestos indirectos
sobre las transacciones vinculadas a la economia digital, més otros 8 donde existe un proyecto de esta indole en proceso de
debate publico. Estas proporciones de paises se reducen a 19y 6, respectivamente, en lo que se refiere a impuestos directos
sobre la renta.

22 EnlaArgentina, el impuesto aportd cerca de 22 millones de ddlares en el primer trimestre de 2019. En el Uruguay, se recaudaron
unos 18,4 millones de délares durante los primeros cinco meses del mismo afio.
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ademas en la aplicacion de impuestos indirectos adicionales sobre los servicios digitales:
i) algunas de las principales provincias han comenzado a aplicar un impuesto sobre los
ingresos brutos, con tasas que van del 2% al 5% segun el caso, v ii) en virtud de la
reciente reforma tributaria aprobada a finales de 2019, se aplicd un impuesto selectivo
a nivel nacional, denominado Impuesto para una Argentina Inclusiva y Solidaria (PAIS),
con una tasa del 8% sobre el precio neto de impuestos del servicio digital gravado y
cuya recaudacion se destinara principalmente (70%) al financiamiento de programas
del sistema de seguridad social.

Durante el ultimo ano, el Ecuador, México y el Paraguay se sumaron a esta tendencia
y adoptaron cambios en sus legislaciones para aplicar el IVA sobre una variada gama de
servicios provistos a través de las principales plataformas digitales de entretenimiento
y de transporte. Chile, con la aprobacion reciente de su ley de modernizacion tributaria,
también aplicara el IVA sobre dichos servicios digitales a partir de mediados del ano en
curso. En el Caribe, las Bahamas (2019) y Barbados (2020) también han avanzado con
este tipo de reformas, cuyas caracteristicas principales a nivel regional se resumen

en el cuadro I1.1.

Cuadro lll.1
Ameérica Latinay el Caribe: ejemplos de tributacion sobre la economia digital a traves del IVA

Paises Anoda Alcance del impuesto Tasa Administracion

aplicacion

Argentina 2018 En la reforma tributaria se ampli6 la base imponible del VA a 21% Se recauda a través de las entidades bancarias. Si
fin de incorporar los servicios digitales, como toda transaccion el adquirente utiliza tarjeta de crédito, se percibe el
llevada a cabo a través de Internet, tratdndose de servicios impuesto en el momento del cobro del saldo de |a tarjeta.
que, por su naturaleza, estén automatizados y requieran una
intervencién humana minima.

Bahamas 2019 A partir de julio de 2019, se aplica el IVA a todos los proveedores 12% Los proveedores del servicio estan obligados a
en linea de servicios de hoteles, condominios o casas de alquiler registrarse y cobrar el IVA a los consumidores
para vacaciones. por el servicio del alquiler contratado.

Barbados 2020 A partir de diciembre de 2020, la administracién tributaria 17.5% Los proveedores extranjeros de servicios digitales
establecid que los proveedores no residentes de servicios deberan estar registrados y presentar declaraciones
digitales deberan registrarse y pagar el IVA. digitales por el IVA aplicado.

Chile 2020 Desde mediados del corriente afio se aplicara el VA sobre 19% Estd prevista la habilitacién, por parte del SlI, de una
los servicios digitales provistos por entidades extranjeras no plataforma destinada a que las empresas extranjeras
domiciliadas en el pafs y consumidos en el mercado nacional puedan declarar y pagar el IVA, de manera simplificada,
(excepto para las empresas de transporte por estar exentas por medios electrénicos.
del gravamen).

Colombia 2018 A partir de 2018, los servicios digitales prestados desde el exterior 19% Los prestadores del servicio deben inscribirse en el
quedaron gravados con el IVA. Se excluyeron los servicios de registro dnico tributario (RUT) para declarar y pagar
educacion virtual para el desarrollo de contenidos digitales. el impuesto, o pueden acogerse al régimen de

retencion a través de los bancos.

Costa Rica 2020 Mediante el Reglamento a la Ley de Impuesto sobre el 13% La ley propone dos alternativas para el modo de
Valor Agregado, se estableci6 que los servicios digitales recaudacion: el cobro directo del impuesto por parte de
transfronterizos sean alcanzados por el IVA. El tributo se aplicarfa los proveedores del servicio 0 su percepcion a través de
un mes después de que la Direccion General de Tributacion las tarjetas de crédito o débito de uso internacional.
entregara a las entidades la lista de servicios gravados.

Ecuador 2020 A fines de 2019 se aprobo la nueva reforma tributaria, por la que 12% El modo de recaudacion seré mediante las tarjetas de
se incorporan los servicios digitales como hecho gravado del IVA, crédito utilizadas por los consumidores para realizar
que alcanza a todas las compras de bienes y servicios realizadas a sus respectivas transacciones.
través de plataformas digitales.

México 2020 Desde el 1 de junio de 2020, el impuesto se aplicara a los 16% El modo de recaudacion sera a través de la entidad
servicios que incluyen la descarga de multimedios, los clubes financiera (tarjetas de crédito) utilizada por los
en linea, las paginas de citas, los juegos de azar y la ensefianza consumidores o usuarios del servicio digital residentes
a distancia. en el pafs.

Paraguay 2020 La reciente reforma tributaria (Ley de Modernizacion y 10% La recaudacion se harfa mediante retenciones por
Simplificacion del Sistema Tributario Nacional) estableci6 que los parte de las operadoras de tarjetas de crédito o débito
servicios digitales (prestados desde el exterior) seran gravados utilizadas para pagar el servicio.
con el IVA.

Uruguay 2018 Mediante la Ley ndm. 19.535 se incorporaron a la base imponible 22% Para realizar la recaudacion se opt6 por la alternativa de

del IVA los servicios de transmisién de contenido audiovisual y
de intermediacion en plataformas multilaterales administradas
desde el exterior. En caso de que una de las partes (oferentes o
demandantes) se encuentren en el extranjero, se grava con el IVA
el 50% del servicio de intermediacion.

cobrar el impuesto directamente a los proveedores no
residentes, sin establecer mecanismos de retencion
en las tarjetas de crédito o débito.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Fiscal de
América Latina y el Caribe, 2019 (LC/PUB.2019/8-P), Santiago, 2019; y legislacion tributaria de los respectivos paises.
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Ademas, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Pert y la Republica Dominicana avanzan
en el mismo sentido para que los servicios digitales prestados desde el exterior paguen
el IVA. En el primer caso se ha propuesto aplicar el tributo del 13% a las plataformas
digitales. En el Perq, la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion
Tributaria (SUNAT) ha propuesto que la entidad bancaria sea el agente de retencion
del pago del impuesto general a las ventas, del 18%. Por Ultimo, a partir de 2020, la
Republica Dominicana comenzaria a cobrar el impuesto sobre la transferencia a los
bienes industrializados y servicios (ITBIS) o el impuesto selectivo al consumo (ISC)
sobre los servicios digitales. Si bien aln se esta debatiendo la tasa impositiva que se
aplicarfa, la recaudacion se canalizaria a través de los agentes de retencién intermediarios
del pago de servicio.

Existen dos caracteristicas que conviene resaltar en cuanto a la aplicacion del
IVA sobre servicios digitales en los paises de la region, tanto en aquellos donde ya se
avanzoé en la aplicacion del impuesto como en los que estd previsto o existen proyectos
presentados en ese sentido. En primer lugar, se debe mencionar la tendencia a utilizar
el IVA como instrumento tributario para gravar la provision de servicios digitales por
parte de empresas radicadas en el exterior y sin presencia fisica en las respectivas
economias, en lugar de la posible introduccién de un tributo especifico para gravar
dichas operaciones. En segundo lugar, la mayoria de los paises ha optado por canalizar
la recaudacion del gravamen sobre los servicios digitales a través de un sistema de
retenciones en las liquidaciones de tarjetas de crédito de los propios usuarios. Sin
embargo, algunos paises como Chile o el Uruguay han optado por exigir el registro
tributario del proveedor en el pais de consumo (aun sin presencia fisica) para efectivizar
la declaracién y pago del tributo de manera remota desde el pais donde prestan sus
servicios digitales.

Por otro lado, en relacion con el impuesto sobre la renta, actualmente no existe un
consenso general para gravar a los proveedores de servicios digitales, pues se encuentra
en pleno debate a nivel internacional la busqueda de una solucién de alcance mundial en
la materia (como se expondra en la préxima seccién). Sin embargo, algunos paises de
la regién han impulsado iniciativas unilaterales con miras a abordar los desafios fiscales
de la digitalizacion de la economia. Con dichas medidas se busca proteger y expandir
la base impositiva del pais donde se encuentran los usuarios y consumidores. Entre
otras cosas, se ha procedido a la aplicacién alternativa del umbral del establecimiento
permanente, la retencion de impuestos existentes a través de los clientes, la aplicacion
de impuestos sobre el volumen de negocios, o regimenes especificos dirigidos a
grandes empresas multinacionales. En la region, hasta el momento, solo se conocen
UNOS POCOS casos en relacion con la tributacion directa.

Como se destacé en CEPAL (2019b), el Pert incorpord, a partir de 2003, la definicion
de rentas de origen peruano a los ingresos enviados al exterior por concepto de pagos
de servicios digitales. De esta manera, los pagos quedan gravados a una tasa del
30% vy dicho monto debe ser retenido por el pagador. A pesar de ello, esta norma
presenta algunas dificultades pues grava los servicios, pero no los bienes digitales.
Ademads, no aborda el problema de la presencia econémica significativa sin presencia
fisica en el pais. Se aplica una tasa sobre los ingresos brutos independientemente del
cumplimiento de dicha condicion. A partir de 2017 en el Uruguay se establecidé que
los ingresos derivados de la transmisién de contenido audiovisual sean considerados
en su totalidad de fuente uruguaya, por lo que las remesas brutas al exterior por dicho
concepto se encuentran gravadas a una tasa del 12%. Con respecto a las plataformas
digitales, las rentas por la administracion de plataformas bilaterales son consideradas
en su totalidad de fuente uruguaya cuando el proveedor y el cliente residen en el pals,
mientras que si una de las dos partes tiene residencia en el exterior se considerara el
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50% de fuente uruguaya. En el primer caso, los ingresos quedan gravados a una tasa
del 12%, mientras que en el segundo caso se aplica una tasa del 6%.

Mas recientemente, en septiembre de 2019, se promulgé en el Paraguay la Ley
num. 6380 de Modernizacion y Simplificacion del Sistema Tributario Nacional, mediante
la cual se establece que los ingresos provenientes de las plataformas digitales seran
gravados con el impuesto a la renta de no residentes (INR) del 15%. Asimismo, se
detalla que esta medida afecta a los servicios digitales que sean utilizados en el pais,
incluidos los servicios de entretenimiento o de azar, con independencia de quien los
presta o de si el servicio estd vinculado o no a la obtencién de rentas gravadas por
el impuesto a la renta empresarial (IRE) o el impuesto sobre la renta personal (IRP).

En México ya se habia presentado en 2018 una propuesta para gravar los servicios
digitales con un impuesto especifico del 3% sobre los ingresos brutos de estos
proveedores. Ahora, la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2020
recientemente aprobada ha establecido un régimen fiscal segun el cual las personas
fisicas con actividades empresariales que reciban ingresos a través de plataformas
digitales se encontraran obligadas al pago del impuesto sobre la renta. El impuesto
se pagara a partir de junio de 2020 (el SAT debera emitir las reglas correspondientes)
mediante una retencién que deberén realizar estas plataformas. Las tasas establecidas
varfan en funcién de la actividad y el monto del ingreso mensual. En el caso de los
servicios de transporte, la tasa varia del 2% al 8% en el de los servicios de hospedaje,
es del 2% al 10%, v, en el de la venta de bienes y prestacién de servicios a través
de canales electrénicos, se aplica una escala de alicuotas del 0,4% al 5,4%, segun el
ingreso declarado.

3. Las estrategias de los paises ante el nuevo
contexto tributario mundial

Como ya se ha planteado, el fendémeno de la evasion tributaria trasciende las fronteras
geogréficas de los paises y se materializa en una gradual erosiéon de las bases imponibles
como consecuencia del traslado abusivo de utilidades entre jurisdicciones. Con ese fin se
utiliza un conjunto de estrategias de planificacién fiscal agresiva, que son aprovechadas
sobre todo por las grandes empresas multinacionales y por los individuos de mayor
riqueza. En respuesta a ello, los paises de la regiéon han venido emprendiendo diversas
acciones orientadas a mejorar el cumplimiento tributario y abordar el problema de la
evasiéon en un contexto internacional.

Como primer paso y sin coordinacion regional aparente, los Gobiernos se han visto
obligados a tomar una serie de medidas unilaterales de adaptacion a estos fenédmenos,
principalmente a partir de la actualizacion y reforma de los marcos legales en materia
de tributacion internacional. Lo anterior comprende, por ejemplo, la incorporacion y
ampliacién de los métodos de determinacién de precios de transferencia entre empresas
vinculadas. Esto comenzé a materializarse ya desde mediados de los anos noventa en
algunos paises de la regién. En la actualidad, a excepcion del Paraguay, donde fue incluido
en la reciente Ley de Modernizacion y Simplificacién del Sistema Tributario Nacional y
debe entrar en vigor a partir de 2021, la determinacién de precios de transferencia se
encuentra plasmada en los demés paises mediante alguna regulacién en su legislacion
tributaria. En los ultimos ahos, varios paises modificaron o perfeccionaron la aplicacion
de las normas de precios de transferencia, entre ellos Chile, Colombia, Costa Rica,
el Ecuador, México, Nicaragua y el Uruguay.

Otra de las medidas que se han observado en algunas reformas recientes tienen
que ver con el establecimiento de lineamientos para determinar si una jurisdicciéon es
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considerada de baja tributacién o paraiso fiscal (Brasil, Ecuador, México). En algunos
casos, se modificé la figura del secreto bancario y el concepto y la identificacion de
“jurisdicciones de baja o nula imposicién” (paraisos fiscales), como en El Salvador,
el Ecuador y el Uruguay. La reforma tributaria de 2017 en la Argentina introdujo una
serie de normas antiabuso que comprenden las definiciones de jurisdicciones de
baja o nula tributacién, las normas de endeudamiento entre empresas vinculadas vy
otras operaciones similares para las multinacionales. Otros paises, como Colombia,
introdujeron modificaciones en cuanto a los supuestos requeridos para el tratamiento
de las rentas de entidades controladas del exterior. Recientemente, en México también
se establecié para el ano fiscal 2020 una regla general antiabuso. En virtud de esa
medida, la agencia tributaria nacional queda facultada para redefinir los actos juridicos
de un contribuyente cuando estos generen un beneficio fiscal (mediante deducciones
y exenciones, entre otras cosas) pero carezcan de una razén de negocios o beneficio
econoémico equivalente. Ademas, siguiendo a otros paises de la region, se actualizé la
definicion legal de establecimiento permanente y se introdujeron modificaciones para
limitar las deducciones por intereses y otros pagos al extranjero, entre otras medidas.

Por otra parte, en los Ultimos ahos varios paises de la regién han implementado
programas de regularizacién de activos no declarados con el fin de identificar patrimonios
e ingresos que no estaban pagando los correspondientes impuestos y asi incrementar
sus recursos tributarios. Los primeros en hacerlo fueron la Argentina y el Brasil, con
resultados cuantitativos que superaron con creces las expectativas (un 1,8% y un 0,8%
del PIB, respectivamente). Luego se sumé Chile en 2016 (un 0,6% del PIB) y, mas
recientemente, México y el Per(, aunque con menores rendimientos recaudatorios finales,
que rondan del 0,1% al 0,2% del PIB (CEPAL, 2019b). En Colombia, se implementoé un
programa similar que exigia un impuesto de normalizacion tributaria para regularizar
activos omitidos y pasivos inexistentes con una alicuota del 10% en 2015, el 11,5% en
2016 vy el 13% en 2017 Dicho tributo fue reactivado como gravamen complementario
al impuesto sobre la renta y al impuesto al patrimonio, con una tasa del 13% en 2019
y del 15% sobre el valor fiscal del monto regularizado para 2020 mediante la reciente
reforma tributaria (Ley num. 2010 de 2019). También a finales del tltimo ano, el Ecuador
se sumod a esta tendencia regional al incluir en la reciente reforma tributaria un impuesto
Unico y temporal para la regularizacion tributaria de capitales en el extranjero. Se aplicara
una tarifa del 1% al 4%, dependiendo de la fecha en la que se haga efectivo el retorno
al pais de los activos declarados. En algunos de estos casos se han incluido incentivos
para favorecer la repatriacion efectiva de los recursos en el exterior y su inversion en
el pais receptor por determinado periodo de tiempo23.

Ademas de estas medidas concretas a nivel individual, durante la Ultima década
los Gobiernos de los paises de la regién han comprendido que el fendmeno de la
evasion internacional suele superar las capacidades técnicas y operativas de control y
fiscalizacion de las respectivas administraciones tributarias, por lo que se debe abordar
con un enfoque que vaya mas alld de las fronteras geogréaficas de cada jurisdiccion.
En ese sentido, se ha consolidado un consenso regional acerca de la necesidad de
cooperacién internacional en materia fiscal, con especial énfasis en el desarrollo de
una bateria de instrumentos de control y, sobre todo, en el intercambio de informacion
financiera y tributaria entre distintos paises.

Estos incentivos han tomado la forma de reducciones en la base gravable del impuesto (como en Colombia), o también de
alicuotas diferenciales en los impuestos aplicados sobre los activos declarados. Una variante muy reciente se encuentra
en la Argentina, donde se ha modificado el principal impuesto patrimonial del Gobierno central (impuesto sobre los bienes
personales) para gravar mas intensivamente los bienes situados en el extranjero, con alicuotas mas altas que los patrimonios
declarados y radicados dentro del territorio nacional. El impuesto aprobado contempla un incentivo (tributar a las mismas tasas
vigentes para los activos radicados en el pais) en los casos en que se materialice una repatriacion efectiva de capitales por un
minimo del 5% de los bienes declarados en el extranjero durante el afio fiscal de referencia.
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Como es sabido, en el Proyecto sobre la Erosiéon de la Base Imponible y el Traslado
de Beneficios (BEPS), presentado en 2013y finalmente aprobado en octubre de 2015,
se incorporaron estandares internacionales y acciones acordadas por los paises para
hacer frente a esta problemética en el &mbito fiscal. En este proyecto de la OCDE y
el Grupo de los 20 (G20) se reconocidé la importancia de garantizar que los tributos se
cobren donde se lleven a cabo las actividades econdmicas sustanciales que dan origen
a los beneficios y donde se crea valor. Desde entonces, esta iniciativa se ha constituido
en una importante guia para orientar las reformas necesarias en los marcos legales
tributarios de los paises de la regién. No obstante, como se infiere de un relevamiento
llevado a cabo por el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), la
implementacion de las medidas destinadas a contrarrestar los efectos nocivos del
fenédmeno de erosion de la base imponible y traslado de beneficios varia de acuerdo
a cada pais y aun es acotado y dispar el avance en la mayoria de los casos (véase el
cuadro 111.2).

Ameérica Latinay el Caribe: grado de avance en la implementacion de medidas relacionadas con el Proyecto
sobre la Erosion de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios (BEPS)

Acciones para contrarrestar la erosion de la base Medidas implementadas para contrarrestar la erosion

imponible y el traslado de beneficios de la base imponible y el traslado de beneficios

entre jurisdicciones (BEPS) Parcial Total

Accion 1: abordar los desafios tributarios de economia digital Argentina, Colombia, Costa Rica, México

Accién 2: neutralizar los efectos de mecanismos hibridos Chile, Costa Rica, México

Accién 3: reforzar las normas sobre compafifas foraneas controladas ~ México Argentina, Chile y Colombia

Accion 4: limitar las deducciones de intereses y otros Colombia, Ecuador y Pert Argentina y Costa Rica

instrumentos financieros

Accion 5: combatir practicas nocivas (transparencia fiscal) Argentina, Bermuda, Brasil, Colombia, Ecuador, Chile, Costa Rica, México, Panamé y Uruguay
Jamaica, Per( y Trinidad y Tabago

Accion 6: prevenir el abuso de convenios tributarios Barbados, Belice, Brasil, Chile, Costa Rica, Argentina, Colombia, México y Paraguay
Ecuador, El Salvador, Jamaica, Panamd y Uruguay

Accion 7: prevenir la elusién del estatuto de establecimiento Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Jamaica ~ Argentina, Brasil y México

permanente y Uruguay

Accién 8: controlar los precios de transferencia (intangibles) México Ecuador

Accion 9: controlar los precios de transferencia (riesgos y capital) Ecuador y México

Accién 10: controlar los precios de transferencia (alto riesgo) Republica Dominicana, México y Pert Colombia y Ecuador

Accion 11: disefiar metodologfas para la recopilacion y analisis ~ Argentina, Chile, Costa Rica, México y Uruguay
de datos sobre la erosion de la base imponible y el traslado

de beneficios

Accion 12: exigir la revelacién de mecanismos de planificacién Chile, Ecuador y México Brasil

fiscal agresiva

Accion 13: reexaminar la documentacién de precios de Bermuda, Chile, Panamd y Uruguay Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica,

transferencia

Meéxico y Perd

Acci6n 14: hacer mas efectivos los mecanismos de resolucion Argentina, Barbados, Brasil, Chile, Colombia,

de controversias

Costa Rica, México, Panamd, Paraguay y Uruguay

Acci6n 15: desarrollar instrumentos multilaterales Argentina, Barbados, Belice, Chile, Colombia, Curagao

Costa Rica, Jamaica, México, Panama,
Perd y Uruguay

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), Base de Datos
Monitoreo BEPS [en linea] https://www.ciat.org/base-de-datos-monitoreo-beps/.
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Como complemento de las acciones individuales de los paises y con el fin de
asegurar la coordinacion de las medidas a implementar, se crearon distintas instancias
de participacion y coordinacién de esfuerzos entre los paises para combatir la elusion y
evasion tributaria internacional. Gran parte de los paises de América Latina y el Caribe
se han ido incorporando a estas iniciativas. En junio de 2016, la OCDE establecié el
Marco Inclusivo de BEPS como una forma de garantizar que los paises miembros
participen en el desarrollo de estandares y el seguimiento en la ejecucion del Proyecto
sobre la Erosion de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios, ademas de acceder al
apoyo para el fortalecimiento de capacidades. A finales de diciembre de 2019, el Marco
Inclusivo de BEPS contaba con 137 miembros. Entre ellos se encuentran 12 paises
de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Honduras, México,
Panamad, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay. También se ha sumado a
esta iniciativa la mayor parte de los paises del Caribe, como las Bahamas, Barbados,
Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago (véase el cuadro 111.3).

Cuadro 1l1.3
America Latina y el Caribe (paises seleccionados): participacion en iniciativas de cooperacion
internacional en materia tributaria, a diciembre de 2019

Foro Global sobre Transparencia e Intercambio ., Acuerdo Multilateral Acuerdo
de Informacion para Fines Fiscales Convencion entre Autoridades  Multilateral entre
Marco de Asistencia Competentes Autoridades
Paises Inclusivo Fecha del Administrativa  sobre Intercambio = Competentes para
de BEPS Estandar de intercambio primer Mutua en Automatico de el Intercambio
Miembro bajo requerimiento intercambio  Materia Fiscal Informacién de de Informes
automatico Cuentas Financieras Pais por Pais
Argentina St Si Mayormente cumplido Sep 2017 Si Si Si
Bahamas Si Si Mayormente cumplido Sep 2018 St St Si
Barbados Si Si Mayormente cumplido Sep 2018 Si St No
Bolivia No No - - No No No
(Estado Plurinacional de)
Brasil Si Si Mayormente cumplido Sep 2018 St St St
Chile Si Si Mayormente cumplido Sep 2018 Si St Si
Colombia Si Si Cumplido Sep 2017 Si St Si
Costa Rica St St Mayormente cumplido Sep 2018 Si Si St
Ecuador No St Pendiente Sep 2020 Si Si No
El Salvador No Si Mayormente cumplido - Si No No
Guatemala No Si No cumplido - St No No
Guyana Si Si Pendiente - No No No
Honduras St St Pendiente - No No No
Jamaica Si Si Mayormente cumplido - Si No No
México Si Si Cumplido Sep 2017 Si Si Si
Nicaragua No No - - No No No
Panaméa Si N Parcialmente cumplido Sep 2018 Si Si Si
Paraguay St Si Pendiente - Si No No
Perd Si St Cumplido Sep 2020 St No St
(solo la fase 1)
Republica Dominicana Si Si Mayormente cumplido - St No No
Trinidad y Tabago Si Si No cumplido - No No No
Uruguay St Si Mayormente cumplido Sep 2018 Si St Si
Venezuela No No - - No No No
(Repdblica Bolivariana de)
Paises de América Latina 12 15 15 10 14 10 10
Total de jurisdicciones 137 158 158 109 135 107 83

Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacian y Desarrollo Econdmicos (OCDE), “Inclusive Framework
on Base Erosion and Profit Shifting (BEPS)” [en linea] https://www.oecd.org/tax/beps/.
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Ademas, una serie de iniciativas, algunas de ellas en el marco del Proyecto sobre la
Erosion de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios e impulsadas desde la OCDE,
han contribuido a fortalecer la cooperacion multilateral en materia de intercambio de
informacién. En primer lugar, debe mencionarse el Foro Global sobre Transparencia e
Intercambio de Informacién para Fines Fiscales. Este foro tiene a su cargo la vigilancia y
evaluacion de pares respecto de la puesta en practica de los estandares de intercambio
de informacién bajo requerimiento y el intercambio automatico de informacion
tributaria. Actualmente participan en él mas de 155 jurisdicciones, incluidos 15 paises
de América Latina y 22 del Caribe, aunque el nivel de cumplimiento de sus diferentes
dimensiones varie segun el pals de que se trate.

Por un lado, en lo que se refiere al estdndar de intercambio de informacion
bajo requerimiento, Colombia y México son los Unicos paises de la regién que han
obtenido la calificacion de “cumplido” respecto de dicho estandar en todas sus fases.
Entretanto, en la Argentina, las Bahamas, Barbados, el Brasil, Chile, Costa Rica,
El Salvador, Jamaica, la Republica Dominicanay el Uruguay, este estédndar se considera
“mayormente cumplido” y, hasta fines de 2019, Panama habia obtenido la calificacion
de “parcialmente cumplido” (véase el cuadro I11.3). En cuanto a la implementacion del
estédndar de intercambio automatico de informacién de cuentas financieras, algunos
paises de la regidon comenzaron a compartir dicha informacién desde septiembre de
2017 (Argentina, Colombia y México) y otros desde 2018 (el Brasil, Chile, Costa Rica,
Panamay el Uruguay, ademas de las Bahamas y Barbados entre los paises caribenos).
A través de este esquema, los paises participantes de América Latina han enviado
y estaran en condiciones de recibir informacion tributaria proveniente de méas de
50 jurisdicciones en simultaneo. El Ecuador y el Peru tienen previsto realizar su primer
envio de informacién hacia septiembre de 2020.

Otros tres instrumentos completan el esquema impulsado desde la OCDE para viabilizar
y consolidar el intercambio de informacion tributaria entre jurisdicciones. En todos ellos se
registra la participacion activa de varios paises de la regién. Por un lado, cabe mencionar el
Convenio de Asistencia Administrativa Mutua en Materia Fiscal, que promueve la cooperacion
administrativa internacional relativa al asesoramiento y la recaudacion de impuestos,
con miras a combatir la elusién vy la evasion fiscal. Hasta el momento, han firmado dicha
Convencion los paises latinoamericanos miembros del Foro Global sobre Transparencia
e Intercambio de Informacién para Fines Fiscales, con la excepcién de Honduras, que se
incorpord recientemente. La Convencién ya se encuentra en vigor en la mayoria de ellos
(durante 2019 se sumaron el Ecuador, El Salvador y la Republica Dominicana), incluso en
paises del Caribe como las Bahamas, Barbados y Jamaica.

Dentro de este marco se elaboraron: i) el Acuerdo Multilateral entre Autoridades
Competentes sobre Intercambio Automatico de Informacién de Cuentas Financieras (que
especifica los detalles de la informacion bancaria a intercambiar de manera automatica
con fines tributarios a través del Estandar para el Intercambio Automatico de Informacién
sobre Cuentas Financieras), y ii) el Acuerdo Multilateral entre Autoridades Competentes
para el Intercambio de Informes Pais por Pais (centrado en las operaciones mundiales
de las empresas multinacionales). A nivel regional, todos los paises participantes en el
estandar de intercambio automatico de informacion se han adherido a ambos convenios,
excepto el Pert en el primer caso y el Ecuador en el segundo. No obstante, se espera que
ambos paises ratifiguen el instrumento pendiente antes de septiembre de 2020, momento
en el que esta previsto su primer envio de informacién tributaria a otras jurisdicciones.

A pesar de participar en el Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacién
para Fines Fiscales y de haber suscrito el Convenio de Asistencia Administrativa Mutua
en Materia Fiscal, los Estados Unidos no forman parte del estandar de intercambio
automatico de informacion y utilizan su propio convenio bilateral de acuerdo con su Ley
de Cumplimiento Tributario de Cuentas Extranjeras, aprobada en marzo de 2010. Esto
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resulta relevante para los paises de la region, pues el intercambio de informacion con
el Servicio de Impuestos Internos (IRS) solo puede hacerse efectivo si ambos paises
firman y ratifican un convenio bilateral. Conviene senalar ademas el caracter coercitivo
gue adquiere este mecanismo, al imponer penalidades a las entidades financieras no
cooperantes que tienen algun nexo comercial con ese pais. En este sentido, debe
destacarse que algunos paises de la regiéon han logrado concretar acuerdos de esta
indole con el Servicio de Impuestos Internos, tales como el Brasil, Chile, Colombia,
Honduras, México y Panama. En el ultimo afio, se han sumado también Costa Rica y
la Republica Dominicana. Por su parte, Nicaragua, el Paraguay y el Peru tienen solo un
acuerdo en principio. A ellos se suman la gran mayoria de los paises del Caribe, con
inclusion de las Bahamas, Barbados y Jamaica.

Aun con estos progresos en materia de cooperacién internacional, y sin dejar de
reconocer su importancia para la lucha contra la evasion transfronteriza, en los Ultimos
anos también se han hecho evidentes algunas de las limitaciones del Proyecto sobre
la Erosion de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios en cuanto al desarrollo de
medidas coordinadas para hacer frente a los retos que plantea la economia digital. Por
ejemplo, esta economia se caracteriza por su transversalidad y por la imposibilidad de
adoptar un enfoque eficaz para proteger la soberania tributaria de los paises frente a los
nuevos modelos de negocio de las empresas multinacionales. La falta de redefinicion
de los fundamentos del sistema de fiscalidad internacional en lo que se refiere a la
distribucion del poder tributario entre las distintas jurisdicciones ha hecho que se perciban
como insuficientes los avances logrados en materia de coordinacion multilateral. Ello
ha dado paso a la adopcion unilateral de diversas medidas que podrian representar un
riesgo para todo el sistema. En un contexto de crecimiento econémico lento a nivel
mundial, las urgencias financieras de diferentes paises y su avidez por captar flujos
de inversion extranjera propician una “carrera hacia el abismo” en las tasas legales
de imposicién vy la aparicion de brechas legales entre los sistemas tributarios de los
paises. En Ultima instancia, esas deficiencias refuerzan los incentivos y los mecanismos
mediante los cuales se propaga y profundiza el fendémeno de evasion fiscal internacional,
con las consecuencias perjudiciales ya comentadas.

Ante este panorama, el Marco Inclusivo de BEPS ha servido como ambito fundamental
en la formulacién de una solucién consensuada, mundial y estructural. En el marco
de este proceso de reformulacion del Proyecto BEPS, en febrero de 2019, la OCDE
sometié a escrutinio publico una serie de propuestas para enfrentar los retos fiscales
impuestos por la digitalizacién de la economia. A fines de mayo, se llegd a un consenso
en cuanto a la ruta a seguir para definir las medidas globales coordinadas que deben
tomarse ante este desafio. En el informe final sobre las soluciones propuestas y los
pasos a seguir (aprobado por 99 paises) se plantearon dos pilares que consolidan y
profundizan las acciones ya desarrolladas en este contexto y que tienen el potencial
de transformar los principios fundamentales del sistema tributario internacional.

El primer pilar incluye nuevos criterios para determinar cuando una empresa se
considera presente y sujeta a la jurisdiccion tributaria de un pais, aun sin encontrarse
fisicamente instalada en su territorio, es decir, aunque no cumpla los estrictos
parametros que hasta ahora determinan la existencia de un establecimiento permanente
(normas de nexo). Una alternativa consistiria en fijar un umbral minimo de alguna
variable observable que permita justificar la presencia econémica significativa en una
determinada jurisdiccion.

A su vez, este primer pilar describe nuevas reglas respecto de la distribucién de
pérdidas y ganancias entre las distintas jurisdicciones en que la empresa tiene presencia
(no necesariamente fisica) mediante nuevos métodos alternativos (normas de atribucion
de beneficios). Esto significa que los elementos estructurales del sistema tributario actual
(los convenios de doble imposicién, el principio de plena competencia y el concepto
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de establecimiento permanente) podrian verse modificados de forma significativa. Por
ejemplo, en uno de los métodos propuestos se hace énfasis en la diferenciacion entre
lo que serian utilidades rutinarias y no rutinarias, para definir luego el reparto de las
Ultimas entre las jurisdicciones donde tienen operaciones las empresas. El otro se basa
en una concepcion unitaria del grupo econdmico y distribuye las ganancias o pérdidas
obtenidas por una multinacional con base en una férmula preestablecida. Para ello se
deben definir diferentes factores de asignaciéon, como el nimero de trabajadores, el
valor de los activos, el volumen de ventas o la cantidad de usuarios.

El segundo pilar aporta una regla de inclusién que daria derecho al pais de residencia
a gravar las rentas que no estén sujetas a una tasa minima del impuesto sobre la renta
de sociedades en la jurisdiccion de la fuente. También aporta una norma disenada para
combatir la erosion de la base imponible interna en los paises de la fuente, mediante
el rechazo total o parcial de la deduccién de pagos realizados a partes localizadas en
el extranjero (o el cobro del impuesto mediante la retencién en el pais fuente) cuando
estos pagos no estén sujetos a una tarifa efectiva del impuesto sobre la renta minima
en el pais de destino. Con este enfoque se prevé la imposicion de un porcentaje fijo
global de impuesto sobre la renta de las sociedades en lugar del enfoque tradicional,
segun el cual el porcentaje es delimitado por cada pafs.

Muy recientemente se han difundido las primeras estimaciones del impacto
cuantitativo potencial que estas propuestas y sus diferentes variantes tendrian a escala
mundial en cuanto al nivel de recursos tributarios que podrian llegar a movilizarse
hacia el financiamiento de los Estados (OCDE, 2020). Los resultados preliminares
sugieren un efecto combinado de la solucién basada en dos pilares, actualmente en
debate, en hasta el 4% de los ingresos mundiales actuales del impuesto sobre la
renta de sociedades (unos 100.000 millones de ddlares anuales). El hecho de que el
G20 haya encargado una solucién efectiva al Marco Inclusivo de BEPS para finales de
2020 imprime determinada urgencia a la adopcion de iniciativas en esta materia para
los paises de América Latina y el Caribe. Dado lo trascendental que podria ser este
cambio de paradigma para el sistema tributario internacional, los paises de la region se
encuentran frente a un gran interrogante acerca de la conveniencia de estos cambios
y la posibilidad concreta de adaptarse correctamente a ellos.

D. Una hoja de ruta para abordar el fenédmeno
de la evasion fiscal y facilitar la movilizacion
de recursos internos a nivel regional

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, ademas de haber creado puntos de
encuentro y cooperacion regional, se ha convertido en una importante guia para
los paises de América Latina y el Caribe. El cumplimiento de sus objetivos y metas
especificas exige grandes esfuerzos de todos los principales actores de cada pais. Dado
el nivel actual de ingresos publicos disponibles, es necesario favorecer la movilizacién
de recursos nacionales para lograr un financiamiento suficiente de las politicas publicas
gue se desea implementar. Con ese fin, junto a las potenciales reformas tributarias,
resulta indispensable asegurar el monto de recaudacion tributaria que actualmente se
deja de obtener a causa de la evasion y otras debilidades estructurales de los sistemas
tributarios vigentes a lo largo de la region.

La evasién tributaria no solo es un problema de disponibilidad de recursos publicos.
Este fendmeno afecta las propias bases en que se apoya la legitimidad del sistema
tributario, al ir en detrimento de la eficiencia y la equidad que deberia prevalecer entre
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los contribuyentes. En ese sentido, la estrategia actual para abordar el fendmeno de la evasion tributaria adquiere
una relevancia particular en los paises de la region y abarca tanto medidas de politica tributaria como reformas
administrativas. En el diagrama I11.2 se resumen los bloques principales de dicha estrategia, que se encuentran
claramente interrelacionados y también tienen un nexo con las implicancias asociadas a las tendencias recientes
en materia de tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC), los nuevos modelos de negocios vy la
digitalizacién creciente de la economia.

Diagrama lll.2
Ameérica Latinay el Caribe: estrategia actual para abordar el fenomeno de la evasion tributaria

Cuantificacion de la evasion tributaria como herramienta de diagnostico

* Elaboracion y consolidacion de metodologias (ascendentes y descendentes)

* Incorporacion de practicas consolidadas en paises desarrollados

* Ampliacion de las estimaciones a los principales impuestos (especialmente ISR y seguridad social)
* Institucionalizacion de los estudios y bisqueda de consensos metodolégicos

Enfoque nacional
» Masificacion de la factura electrénica

Enfoque internacional
Medidas unilaterales

 Segmentacion de contribuyentes TICy * Precios de transferencia
* Regimenes simplificados para pequefios contribuyentes economia  Normativa antiabuso
* Retenciones en la fuente digital  Control de activos en el exterior
» Automatizacion de las operaciones Oportunidades Medidas de cooperacién
de registro (declaraciones juradas, pagos y otras) y desafios « Intercambio automatico de informacién tributaria

e Cruces de informacion (macrodatos)
* Facilitacion del cumplimiento a través
de medios digitales

e Articular acciones en el marco de BEPS
e Pilares 1y 2 de la OCDE

Coherencia integral del sistema tributario
- Base fundamental de financiamiento de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

* Fortalecimiento del nivel de recursos disponibles e Priorizar la equidad (vertical y horizontal) y la simplicidad
* Fortalecimiento del ISR personal en el disefio de los impuestos
* Racionalizacion y evaluacion de gastos tributarios * Viabilizar las transiciones desde la informalidad hacia

« Evitar distorsiones en consumo y produccion los regimenes generales de tributacion

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

1. La medicion de la evasidon como punto de partida
para mejorar la gestion tributaria

Resulta fundamental insistir en la importancia de la cuantificacién de los niveles de
incumplimiento tributario para la elaboracion de un diagnéstico adecuado de la situacion
y la evolucioén reciente del fendmeno. La comprension de su magnitud y de sus causas 'y
determinantes es crucial a la hora de disefar la politica tributaria y anticipar sus posibles
efectos sobre distintos grupos de contribuyentes. No es aconsejable utilizar las estimaciones
de evasion a los fines de evaluar el desempeno a corto plazo de la administracion tributaria.
En todo caso, el énfasis debe ponerse en la evaluacién de las tendencias identificables
a lo largo del tiempo, més alla de los valores puntuales observados en anos especificos.
La estimacién periddica de la brecha tributaria posee una utilidad social al brindar a los
contribuyentes la capacidad de valorar los esfuerzos de su administracion tributaria por
fomentar el cumplimiento voluntario. La institucionalizacién de los procedimientos de
cuantificacion de la evasion y su difusién como practica deseable contribuyen a fortalecer
la gobernanza fiscal a nivel nacional y regional.

Desde el punto de vista metodoldgico, las estimaciones de evasién no estan
exentas de complejidad y no existe una solucién Unica para todos los casos. Al evaluar
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la idoneidad de una metodologia, es importante que la administracion tributaria
considere: i) la estructura del sistema tributario; ii) las &reas potenciales de riesgos de
cumplimiento; iii) los datos existentes, y iv) los recursos disponibles para llevar a cabo
las estimaciones. Idealmente, se recomienda el uso simultaneo de multiples enfoques
para obtener perspectivas mas amplias y garantizar su calidad y utilidad practica. A nivel
regional, en las estimaciones de incumplimiento del IVA parece existir cierto consenso
metodoldgico, y un tanto menos en el caso del impuesto sobre la renta de sociedades.
No obstante, aun queda un amplio margen para mejorar la calidad y profundidad de la
informacién procesada.

En cuanto al IVA, las cifras estimadas suelen referirse al total de cada
economia y no avanzan en el desglose de la brecha tributaria entre diferentes
sectores econémicos. A partir del ejemplo de un estudio reciente sobre el
caso de Costa Rica (Ueda y Pecho, 2018), el andlisis sectorial de la brecha
tributaria puede servir para explorar la composicién y demografia de cada
sector. Ello brindaria indicios para orientar mejor las estrategias de control
y fiscalizacion por parte de las agencias de recaudacion. Asimismo, dadas
las diferencias entre paises, el anélisis del incumplimiento podria discriminar
entre la recaudacion (efectiva y teérica) proveniente del mercado nacional y
aquella obtenida en las aduanas en concepto de importaciones puesto que
difieren en la légica y los margenes de evasiéon y en los mecanismos de
administracioén tributaria aplicados en cada caso.

En lo que respecta al impuesto sobre la renta de sociedades, convendria
avanzar en el analisis por sectores econémicos y por tipos de contribuyentes,
ademas de la necesaria inclusién de estimaciones acerca de la pérdida de
ingresos asociada a la erosiéon de las bases imponibles por transferencia
de utilidades a otras jurisdicciones. Aungue se reconoce su gran dificultad,
es de esperar que los procesos de intercambio automético de informacién
tributaria sean de ayuda en tal sentido.

Tanto en el caso del impuesto sobre la renta personal como en las contribuciones
de la seguridad social se advierten grandes limitaciones estadisticas. Ello pone
de relieve una agenda comun de trabajo que los paises de la regidon podrian
asumir: la necesidad de trabajar de manera coordinada en la elaboracion,
el procesamiento y la depuracién de insumos de informaciéon de distintas
fuentes. Al encarar las estimaciones de evasidon como trabajos conjuntos
de varios organismos publicos, se pueden elaborar estudios cada vez mas
soélidos en su metodologia, como se ha reflejado en un trabajo reciente sobre
el caso de la Republica Dominicana (DGll y otros, 2018).

Existe un margen considerable para avanzar en el intercambio de experiencias
y conocimientos con el objetivo de identificar las fortalezas y debilidades
compartidas. El documento publicado por la CEPAL (Gémez Sabaini, Jiménez
y Podestd, 2010) continda siendo un ejemplo que demuestra la factibilidad
de crear nuevas instancias de cooperacién entre los paises para establecer
marcos de referencia a nivel regional. Las contribuciones recientes de
la Comision Europea, ponderadas en este capitulo, refuerzan esta idea.
También resultan esclarecedoras sobre otra practica que los paises de la
regiéon podrian explorar: la posibilidad de recibir asistencia técnica por parte
de instituciones externas a la administracion tributaria. Ya se han dado pasos
a este respecto en los casos de México (con la participacién aleatoria de
universidades nacionales) y en Costa Rica y Jamaica (mediante la adopcién
de la metodologia del Programa de Analisis de Brechas Tributarias en la
Administracién de Ingresos Publicos del FMI).
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2. Medidas para abordar el fenomeno de la evasion
tributaria en el ambito nacional

En cuanto a las medidas concretas adoptadas por los paises de la region para reducir
los elevados niveles de evasion tributaria en los principales impuestos, se advierte la
necesidad de avanzar simultdneamente en dos frentes. Por un lado, se debe aplicar un
enfoque interno, adaptado a las realidades de cada pais. A la vez, dicho enfoque debe
estar en linea con las tendencias internacionales actuales de reforma tributaria y medidas
administrativas. En ese sentido, para las economias de la region, la implementacién masiva
de la factura electrénica con caracter obligatorio representa un avance sustancial en materia
de control y fiscalizacién de los contribuyentes de todos los tamanos. La potencialidad de
esta herramienta va mas alla de la lucha contra la evasion y de la reduccion del comercio
informal. La detallada informacién que permitird acumular en los préximos anos abre
posibilidades para obtener mejoras en la gestion de los tributos, concentrar los recursos
en las esferas mas criticas, permitir la realizacién de cruces de informacién con registros
administrativos para detectar irregularidades en las declaraciones juradas vy facilitar la
incorporacion de instrumentos avanzados, tales como las declaraciones prellenadas.

La facilitacion del cumplimiento voluntario también incluye una serie de instrumentos
como los distintos medios de pago electronico y el desarrollo de aplicaciones y multiples
canales de contacto con los contribuyentes, con el objetivo de reducir el tiempo vy los
costos de cumplimiento. Se ha tornado cada vez méas necesaria la segmentacion de los
contribuyentes para mejorar la administracion de los recursos disponibles y centrar los
controles de fiscalizacion en los segmentos mas problematicos como, por ejemplo, los
cada vez mas numerosos trabajadores independientes. Para ello se estan incorporando
sistemas de control automatizados que permiten reducir los riesgos de incumplimiento en
actividades o sectores especificos (sistemas electronicos de trazabilidad de operaciones).

Los regimenes de retenciones automaticas en las operaciones financieras han
demostrado ser un instrumento indispensable para garantizar el cumplimiento tributario.
Los cruces de informacion de diversas fuentes potencian las capacidades de control y
fiscalizacién, mediante la incorporaciéon de técnicas avanzadas de macrodatos y analitica
tributaria. Esto se complementa con la consolidacion de un gran nimero de regimenes
tributarios simplificados, dirigidos especificamente a los pequenos contribuyentes. Estos
tipos de regimenes han sido revalorizados en la actualidad como poderosas herramientas
de formalizacién econdmica. A pesar de sus deficiencias y limitaciones, se les pueden
introducir reformas a fin de extender la cobertura de los esquemas de proteccion
(esquemas de monotributo) y, al mismo tiempo, favorecer la transicién de los agentes
gue se desenvuelven en la informalidad hacia los regimenes generales de tributacion.

3. Los desafios que impone la digitalizacion
de la economia para los sistemas tributarios

El avance de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) y su penetracion
en las distintas ramas de actividad ha abierto, al mismo tiempo, un gran abanico de
oportunidades y amenazas. Por una parte, se han incrementado las posibilidades técnicas
para facilitar el cumplimiento de las obligaciones tributarias y la formalizacion de las
transacciones habituales de los contribuyentes a nivel nacional. Por otra, la gradual
digitalizacién de la economia también ha permitido que la mayoria de las empresas
multinacionales participen activamente en algunos sectores especificos en distintos
paises sin necesidad de que exista un establecimiento permanente en el pais, lo que
ha dificultado la imposicién efectiva sobre las rentas obtenidas en los paises de origen.
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Ante el avance de la economia digital a nivel mundial, en los Ultimos dos anos
varios paises de América Latina se han ido sumando a la tendencia de proteger la
recaudacion del IVA mediante la incorporacion de los servicios digitales dentro de la
base imponible del tributo. Las experiencias observadas hasta el momento muestran
resultados satisfactorios desde el punto de vista recaudatorio y aparecen como un
modelo regional a imitar, en la medida en que no surjan soluciones mejores en el plano
internacional. En unos pocos paises también se ha implementado un impuesto sobre
los ingresos (impuesto sobre la renta) de las companias proveedoras de estos servicios
digitales, aunque no tengan presencia fisica en los respectivos territorios. Si bien hay
diversas alternativas posibles, en este &mbito existen mayores complejidades puesto
que se requiere una adaptacion especial de la legislacion interna a fin de viabilizar la
aplicaciéon efectiva del impuesto y la incorporacion de las companias en el registro
tributario nacional. Se espera que surja una solucién de consenso hacia finales de 2020
dentro de los plazos fijados en el Marco Inclusivo de BEPS de la OCDE.

4. Un enfoque internacional para expandir el control
tributario mas alla de las fronteras geograficas

En el &mbito internacional, la estrategia tiene dos vertientes. En primer lugar, cabe destacar
una serie de medidas unilaterales enfocadas en la actualizacion y el fortalecimiento de los
marcos legales en materia de precios de transferencia, normas de subcapitalizaciéon y pagos
entre empresas vinculadas, redefiniciones del concepto de establecimiento permanente
y normas antiabuso de convenios bilaterales, entre otras. Los paises de la regién deben
mantener una actitud proactiva a este respecto ante los desafios que impone la persistente
capacidad de las empresas multinacionales para transferir utilidades entre jurisdicciones con
la finalidad de reducir su carga tributaria mundial. En este sentido también seria deseable
favorecer la coordinacién en la adopcion de este tipo de medidas dado que, al compartirse
restricciones y riesgos, se evitarian posibles discordancias legales entre los paises.

Si bien las medidas unilaterales se han concentrado en las operaciones de las
empresas multinacionales, las administraciones tributarias han comenzado a poner mayor
énfasis en el control de los individuos de altas rentas o altos patrimonios. Estos tienen
una gran relevancia en lo que se refiere a la politica tributaria. Al ser, potencialmente,
los principales aportantes a la recaudacion del impuesto sobre la renta personal y los
impuestos patrimoniales, sila evasion se concentra en este segmento de contribuyentes,
ello puede suponer un alto costo desde el punto de vista de los recursos disponibles y
la equidad tributaria. La reciente implementacién de programas de regularizacion fiscal y
repatriacion de activos en varios paises de la regiéon se ha destacado por una participacion
mayoritaria de las personas fisicas en las declaraciones presentadas (CEPAL, 2019b). Mas
alla del impacto recaudatorio a corto plazo, no deberian convertirse en practica recurrente
en ningun caso, dados los efectos nocivos que poseen sobre la moral tributaria y los
principios de equidad del sistema tributario. No obstante, la valiosa informacién que han
permitido obtener deberia servir tanto a los fines de mejorar la fiscalizaciéon de estos
individuos como para el diseno de posibles reformas de la imposicion directa.

De manera complementaria, los paises de la regién deben centrarse en aprovechar las
sinergias de la cooperacion internacional en materia tributaria. Para ello, deben recurrir a
la participacion activa en distintas iniciativas internacionales que promuevan el necesario
intercambio automatico de informacién con otras jurisdicciones, a la luz de las dificultades
recurrentes encontradas en la modalidad bajo requerimiento de los acuerdos bilaterales
gue se han concretado en anos pasados. Estas instancias constituyen herramientas Utiles
para fortalecer las capacidades de las administraciones tributarias y lograr consensos
duraderos tendientes a combatir la elusién y la evasion a escala mundial.
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La redefinicion del Proyecto sobre la Erosion de la Base Imponible y el Traslado de
Beneficios sobre la base de dos pilares fundamentales obliga a considerar las potenciales
implicancias que tendria, para los paises de la regiéon, un acuerdo global en cuanto al
tratamiento de los ingresos corporativos y la distribuciéon de las potestades tributarias
entre las jurisdicciones donde operan las empresas multinacionales aun sin presencia
fisica. Resulta indispensable que se analicen y evallen con celeridad los riesgos asociados
a las principales propuestas en lo que se refiere a las normas de sujecion vy la redefinicion
del concepto de establecimiento permanente. También se deberian evaluar los riesgos
vinculados al método de atribuciéon de beneficios entre los distintos paises y, quizas més
importante, a la tasa minima global efectiva que se exigiria en los casos en que se detecten
indicios de traslado artificial de beneficios hacia jurisdicciones de baja o nula tributacion.
Como ha planteado la Comisién Independiente para la Reforma de la Fiscalidad Corporativa
Internacional (ICRICT) en varios de sus recientes trabajos, no solo estan en juego los
recursos, sino gque se trata de la posibilidad de replantear las propias bases del sistema
tributario internacional. En la actualidad, este brinda a las multinacionales la capacidad de
reportar sus utilidades, practicamente, en la jurisdiccion de su conveniencia (ICRICT, 2019).

5. La coherencia del sistema tributario
y la coordinacion de acciones
en el marco de la Agenda 2030

En definitiva, la estrategia de lucha contra la evasién y la elusion en el &mbito nacional
e internacional requiere un enfoque multidimensional, cooperativo, proactivo y de
constante adaptacion al cambio tecnolédgico. En cada una de las esferas estudiadas se
considera que existe espacio para la cooperacién regional en la busqueda de soluciones
integrales y coherentes. Sin embargo, como condicién adicional, hay que comprender
gue la administracién tributaria cumple un rol crucial en la determinacién del sistema
tributario efectivo, que no siempre coincide con el sistema legal o formal establecido por
la politica tributaria. Estas dos caras de una misma moneda suelen guiar sus distintas
funciones sobre la base de objetivos distintos. De ahi la necesidad de coordinacién
entre ambas, para poder conseguir el logro de objetivos multiples en simultaneo.

En la medida en que se obtengan mejoras en la administracién tributaria de los
principales tributos aplicados, se viabilizara el modo de instrumentar reformas tributarias
que propicien la convergencia de los paises de la region hacia una estructura tributaria
mas eficiente, mas equitativa, mejor administrada y més creible (es decir, mas legitimada
socialmente), que permita aumentar la recaudaciéon obtenida por los sistemas tributarios
de la region. De manera inversa, las reformas que guarden coherencia y apunten a
resolver de manera gradual los obstaculos estructurales que han caracterizado a la
tributacién en los paises de América Latina y el Caribe durante las Ultimas décadas
seran una contribucién decisiva a la creacién de mejores condiciones para lograr un
mayor cumplimiento voluntario por los contribuyentes y un trabajo mas eficiente por
las respectivas agencias de administraciéon tributaria. Dicha coherencia es relevante
no solo a nivel nacional, sino también con una perspectiva de la regién en conjunto.
De este modo se podria evitar cualquier movimiento de competencia tributaria entre
los distintos paises y se reafirmaria la importancia de establecer canales de didlogo vy
coordinacion regional en estas estrategias.

Por lo tanto, la suma de acciones en el marco de estos lineamientos deberia conducir
a una reduccién gradual, pero sostenida, de los niveles de incumplimiento (el cual debe
cuantificarse periédicamente para lograr un adecuado seguimiento) y una ampliacion
consecuente de las bases imponibles. Todo ello se traduciria en un caudal significativo
de ingresos adicionales (o recuperados) que podrian dar un impulso importante a
los paises de la regién para lograr las metas sociales y econdmicas plasmadas en la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.
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en distintos paises
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Paises Impuestos Periodo Fuente
Argentina IVA 2001-2007  AFIP (Administracion Federal de Ingresos Publicos) (2008), “Estimacién del incumplimiento en el IVA:
afio 2007", Buenos Aires, junio.

2017 FMI (Fondo Monetario Internacional) (2019), “Argentina: third review under the Stand-by Arrangement, request
for waivers of applicability of performance criteria, financing assurances review, and request for modification of
performance criteria”, IMF Country Report, N° 19/99, Washington, D.C., abril.

Impuesto sobre |a renta de las personas 2005 G6mez Sabaini, J. C., J. P. Jiménez y A. Podesté (2010), “Evasién y equidad en América Latina”, Documentos
fisicas — impuesto sobre la renta de Proyectos, N° 309 (LC/W.309), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
de las sociedades
Bolivia (Estado VA 2005-2015 MEFP (Ministerio de Economfa y Finanzas Piblicas) (2018), Boletin Econémico, afo 4, N° 8, La Paz.
Plurinacional de)
Chile IVA 2003-2018  SlI (Servicio de Impuestos Internos) (2019), “Serie de evasion de IVA empalmada 2003-2018: base compilacion
de referencia 2013", Santiago.
Impuesto sobre |a renta de las personas fisicas 2009 Pantoja, E. (2012), “Evasion en el impuesto a la renta en Chile”, documento presentado en el taller Evasion e
Impuesto a la Renta en América Latina, Montevideo, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
22y 23 de noviembre.
Impuesto sobre |a renta de las sociedades 2009 SlI (Servicio de Impuestos Internos) (2012), “Estimacion de la evasion en el impuesto a la renta de las empresas.
Serie 2003-2009", Santiago, febrero.
Colombia IVA — impuesto sobre la renta de 2000-2012 Avila, J. y A. Cruz (2015), “Colombia: estimacion de la evasién del impuesto de renta de personas juridicas
las sociedades 2007-2012", Documento Web, N° 57, Bogot, Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).
IVA 2013-2016  DIAN (Direcci6n de Impuestos y Aduanas Nacionales) (2019), “Informe de Gestion y Resultados. DIAN 2018,
Bogota, abril.
Impuesto sobre |a renta de las sociedades 2016 DIAN (Direcci6n de Impuestos y Aduanas Nacionales) (2019), “Informe de Gestion y Resultados. DIAN 2018,
Bogota, abril.
Costa Rica Impuesto general a las ventas —impuesto ~ 2012-2016  Ueda, J. y M. Pecho (2018), “Costa Rica. Revenue administration gap analysis program: tax gap analysis
sobre la renta de las sociedades for general sales tax and corporate income tax”, IMF Country Report, N° 18/124, Washington, D.C., Fondo
Monetario Internacional (FMI), mayo.
Impuesto sobre la renta de las personas fisicas 2010-2013  Villalobos, O. y J. Mufioz (2015), “Incumplimiento tributario en impuestos sobre la renta y ventas
2010-2013", San José, Ministerio de Hacienda, diciembre.
(También se estima la evasion del impuesto general a las ventas y del impuesto sobre la renta
de las sociedades (ISR))
Ecuador IVA — impuesto sobre |a renta de 2003-2005 Andino, M. y J. Parra (2007), “Estimacién de la brecha de recaudacion del IVA e impuesto a la renta
las sociedades de las sociedades por industria”, Fiscalidad, N° 1, Quito, Servicio de Rentas Internas (SRI).
El Salvador IVA — impuesto sobre la renta 2005-2016  Ministerio de Hacienda (2018), Marco fiscal de mediano y largo plazo 2018-2028, San Salvador.
Impuesto sobre la renta de las personas 2005 Goémez Sabaini, J. C., J. P. Jiménez y A. Podesta (2010), “Evasion y equidad en América Latina”, Documentos
fisicas — impuesto sobre la renta de de Proyectos, N° 309 (LC/W.309), Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
las sociedades
Guatemala IVA 2010-2018  SAT (Superintendencia de Administracion Tributaria) (2019), “Estimacién de la productividad, eficiencia
e incumplimiento de pago del IVA en Guatemala”. Ciudad de Guatemala.
Impuesto sobre la renta de las sociedades ~ 2013-2017  SAT (Superintendencia de Administracion Tributaria) (2019), “Estimacion del incumplimiento de pago del impuesto
sobre la renta (actividades lucrativas) en Guatemala”, Ciudad de Guatemala.
Impuesto sobre la renta de las personas fisicas 2006 Gomez Sabaini, J.C., J.P. Jiménez y A. Podestd (2010), “Evasidn y equidad en América Latina”, Documentos de
Proyectos, N° 309 (LC/W.309), Santiago, Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Honduras Impuesto general a las ventas 2013-2016  Pineda, D. y P. Ztniga (2019), “Estimacion de la evasidn en el impuesto sobre ventas (ISV) en Honduras 2013-2016",
Tegucigalpa, Servicio de Administracion de Rentas (SAR), enero.
Jamaica IVA 2008-2013  Ueda, J. y M. Thackray (2015), “Jamaica. Revenue Administration Gap Analysis Program: the general consumption
tax gap”, Washington, D.C., Fondo Monetario Internacional (FMI), abril.
México IVA — impuesto sobre la renta — 2008-2016 San Martin, J. y otros (2017), Evasidn Global 2017, San Andrés Cholula, Universidad de las Américas Puebla.
Impuesto Especial sobre Produccién
y Servicios (IEPS) — impuesto general
de importacion y exportacion
Panaméa Impuesto sobre la Transferencia de Bienes ~ 2007-2016 DGl (Direccion General de Ingresos) (2018), Boletin Estadistico Tributario 2017, Ciudad de Panama.
Corporales Muebles y la Prestacién de
Servicios (ITBMS) — impuesto sobre la renta
de las sociedades (ISR) — impuesto sobre
la renta de las personas fisicas
Paraguay IVA 2005-2014  FMI (Fondo Monetario Internacional) (2016), “El proceso de modernizacion de la SET (2013-2016)",
Washington, D.C., agosto.
Perd Impuesto general a las ventas 2003-2017  SUNAT (Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria y Aduanera) (2018), “Informe
N° 39-2018-SUNAT/1V3000", Lima.
Impuesto sobre la renta de las sociedades ~ 2007-2017  SUNAT (Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria y Aduanera) (2018), “Informe
N° 39-2018-SUNAT/1V3000", Lima.
Impuesto sobre la renta de las personas fisicas 2006 Goémez Sabaini, J. C., J. P. Jiménez y A. Podesta (2010), “Evasion y equidad en América Latina”, Documentos
de Proyectos, N° 309 (LC/W.309), Santiago, Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Reptblica Impuesto sobre Transferencias de Bienes 2007-2017  DGII (Direccion General de Ingresos Internos) y otros (2018), “Estimacién del incumplimiento tributario
Dominicana Industrializados y Servicios (ITBIS) — en la Republica Dominicana”, Santo Domingo, octubre.
impuesto sobre la renta de las sociedades
(ISR) — impuesto sobre la renta de
las personas fisicas
Uruguay IVA 2000-2016  DGI (Direccién General Impositiva) (2019), “Estimacion de la evasion en el impuesto al valor agregado mediante
el método del consumo 2000-2016", Montevideo.
2013 Olmos, L., E. Reig y F. Peldez (2016), “Estimaciones de incumplimiento tributario”, documento presentado en Jornadas

Impuesto sobre la renta de las sociedades
(ISR)

Tributarias, Buenos Aires, Direccion General Impositiva/Universidad de la Repblica (DGI/UDELAR), noviembre.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Introduccion

A los desafios habituales de politica fiscal que los paises de América Latina y el Caribe
deben enfrentar a fin de cumplir con los Objetivos de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible ahora se suma la implementacién de politicas activas para hacer frente a
los retos que impone la pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19). Esta
pandemia no solo afecta los sistemas sanitarios, el gasto publico y la recaudacion
tributaria de los paises, sino que tiene implicancias concretas en todos los ambitos y
repercute de forma significativa en la actividad econémica, el empleo y la generacion
de ingresos familiares.

Estos retos son alin mayores en una regién que se caracteriza por ser muy desigual
y tener significativas brechas estructurales, sociales y econémicas, que van desde
una escasa productividad, una infraestructura deficiente, rezagos en la calidad de
los servicios de salud y educacién, persistentes brechas de género y desigualdades
territoriales, hasta un impacto desproporcionado del cambio climatico en los sectores
mas pobres de la sociedad’.

En este contexto de gran incertidumbre mundial, caida o desaceleracion del crecimiento
econoémico y aumento de las tasas de desempleo y la pobreza extrema, lograr los
17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) representa un gran desafio y una oportunidad
para los paises de la regiéon, que deben resguardar los avances logrados en la década
anterior e instalarse en la senda del desarrollo sostenible € inclusivo. Al mismo tiempo,
el inminente impacto de la pandemia en multiples aspectos econdmicos y sociales hace
que la accién del Estado a través de la politica fiscal, en general, y de los programas
de gasto publico, en particular, cobre una importancia especial.

En los paises de la region, los planes y estrategias nacionales se han ido alineando
con la Agenda 2030, y en la mayoria se han establecido mecanismos institucionales
de seguimiento y evaluacién; no obstante, alin no se ha generado gran parte de la
informacién estadistica necesaria para elaborar los indicadores que permitan evaluar
el avance hacia las metas, dado que se requiere producir datos en areas nuevas y con
una mayor desagregacion para centrar el analisis en los grupos mas vulnerables?.

En ese sentido, la revisién de las politicas de gasto publico se convierte en un
elemento clave que incide en varias dimensiones de los ODS. Contar con estadisticas
actualizadas, detalladas y comparables entre los paises sobre el nivel y la composicion
del gasto publico segun su clasificacion funcional adquiere especial relevancia para
identificar la intencionalidad de la politica publica y evaluar si el destino de los recursos
se encuentra en armonia con los objetivos acordados. Este tipo de anélisis constituye
una herramienta Util para que en los pafses se tomen decisiones de politica que
favorezcan los objetivos mencionados y se focalicen los ingresos fiscales en las areas
del gasto publico que sean mas eficientes para lograr el desarrollo sostenible, erradicar
la pobreza y reducir la desigualdad.

Asimismo, en esta coyuntura especial debida a la pandemia del COVID-19, que
implica una reduccion de los ingresos tributarios, un menor acceso al financiamiento y
una mayor presion sobre el gasto de los gobiernos, resulta fundamental saber a qué areas
se estan destinando los recursos fiscales principalmente y acceder a estadisticas que
se puedan comparar entre los paises. Esto permitiria aportar una mayor transparencia
sobre el uso de los recursos publicos, lo que es necesario para tomar decisiones en
respuesta a esta conmocion que afecta el crecimiento y el empleo.

T Vgase més informacion en CEPAL (2019e).
2 Véase un anélisis sobre los avances y las limitaciones relacionados con la implementacién de la Agenda 2030 en los paises
de la region en CEPAL (2019a).
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Frente a este panorama, el objetivo de este capitulo es hacer un analisis detallado de
las erogaciones publicas segun el propdsito de las politicas —una clasificacion funcional
del gasto— en los paises de América Latina y el Caribe, para contribuir a fundamentar
la discusion regional sobre el rol del Estado en el marco de la Agenda 2030.

Para cumplir con el objetivo planteado, luego de esta introduccion, en la primera
seccion del capitulo se analiza el papel del gasto publico como instrumento para lograr
los ODS, al tiempo que se examina el marco conceptual que se emplea al medir las
erogaciones publicas. En la segunda seccion se ofrece un panorama del gasto publico
segun el propdsito de las politicas en los paises de la region, se analiza su composicion
y evolucién, y se buscan similitudes y diferencias que fundamenten el anélisis vy el
vinculo con el logro de los ODS. Al final de esa seccién se examina la relacion entre la
inversién publica y el gasto publico funcional, con el objeto de identificar los sectores
gue se han visto afectados por la contraccion del gasto de capital en los Ultimos anos
y determinar si existe algun patrén a nivel regional o subregional. En la tercera y Ultima
seccion se presentan una serie de conclusiones y reflexiones finales.

A. Elpapel del gasto publico como
herramienta para lograr los ODS

1. Elroltradicional de la politica fiscal

Tradicionalmente, el rol de la politica fiscal se ha resumido en tres funciones que estan
interrelacionadas: la asignacién de recursos, la distribucién del ingreso vy la estabilizacion
de la economia®. La primera se refiere a suministrar con eficiencia los bienes y servicios
publicos de forma de asignar mejor los recursos cuando existen fallas de mercado.
En la segunda, la politica fiscal tiene por objeto modificar la forma en que los bienes
se distribuyen entre los miembros de una sociedad, ajustando la distribucién del
ingreso vy la riqueza de las personas, las zonas geogréficas, los sectores o los factores
productivos, para alinearla a lo que la sociedad considera mas justo o igualitario. En la
tercera funcién se procuran atenuar las variaciones de los ciclos econémicos, reducir
la volatilidad de las variables macroeconémicas y contribuir al crecimiento econémico,
al empleo y a la estabilidad de los precios.

Para llevar a cabo estas funciones, que tienen gran incidencia en el logro de los
Objetivos de la Agenda 2030, los principales instrumentos de politica fiscal son el gasto
publico y el sistema tributario. El presente capitulo se centra en la contribucién del
primero de estos instrumentos, con especial énfasis en la importancia de la inversién
publica y en el gasto publico segun el propdsito de la politica.

Ademas, si bien las tres funciones tradicionales de la politica fiscal estan relacionadas
entre si, el anélisis de esta seccién se focaliza en el vinculo entre la politica fiscal, la
inversion y el crecimiento econémico.

Los modelos tedricos destinados a explicar los efectos de la politica fiscal sobre el
crecimiento econémico son abundantes y ofrecen resultados contrapuestos, ya que van
desde las teorias segun las cuales los estimulos fiscales aumentan el consumo agregado,
la demanday, por lo tanto, el PIB (como el modelo keynesiano y el neokeynesiano), hasta
los que prevén un efecto nulo e incluso negativo (como los modelos neoclasicos). Los
efectos que la politica fiscal tendré sobre el crecimiento segun los diferentes modelos
tedricos dependen del horizonte de tiempo considerado (corto, mediano o largo plazo),

3 Para obtener mas informacién, véanse Musgrave y Musgrave (1991), Buchanan y Musgrave (1999) y Stiglitz (2000).
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de los supuestos sobre el comportamiento de los agentes privados y de la credibilidad
de las estrategias utilizadas, entre otras consideraciones. Por lo tanto, el impacto que
puede tener un cambio en el gasto publico sobre el crecimiento econémico parece
definirse de acuerdo con los datos empiricos disponibles®.

En este sentido, en un trabajo reciente del Fondo Monetario Internacional (FMI)® se
subraya que los hallazgos coinciden en demostrar que el tamano del multiplicador del
gasto publico depende de los siguientes factores: i) la ubicacién en el ciclo econdmico,
pues el multiplicador es mayor en las recesiones que en las expansiones (Auerbach y
Gorodnichenko, 2012 y 2013; Riera-Crichton, Vegh y Vuletin, 2015); ii) el régimen de tipo
de cambio, que cuando es fijo da lugar a multiplicadores mayores (llzetzki, Mendoza y
Végh, 2013); iii) el nivel de endeudamiento, que cuando es bajo da como resultado un
multiplicador mayor (llzetzki, Mendoza y Végh, 2013; Huidrom y otros, 2019); iv) cuan
acomodaticia es la politica monetaria, ya que el multiplicador es mayor cuando la politica
monetaria es laxa o tiene tasas de interés cercanas a cero (Christiano, Eichenbaum y
Rebelo, 2011; Coenen, Straub y Trabandt, 2013), y v) el grado de apertura de la economia,
gue cuando es mas abierta al comercio internacional da lugar a multiplicadores mas
pequenos (llzetzki, Mendoza y Végh, 2013; Gonzélez-Garcia, Lemus y Mrkaic, 2013).

Por otra parte, en el caso particular de la inversion publica y de otras politicas
fiscales destinadas a promover la inversién, su efectividad para incidir positivamente en
el crecimiento de la economia depende de una serie de factores que deberian tenerse
en cuenta, como el clima de inversién (dado por la calidad del marco institucional, las
restricciones organizacionales, la seguridad juridica y las regulaciones, entre otras), la
volatilidad macroeconémica y el desarrollo financiero®.

Un aspecto que suele considerarse en la relacion entre la politica fiscal y la inversién
se refiere a la complementariedad o la competencia entre la inversion publica y la privada.
En el primer caso, la inversién publica en servicios publicos e infraestructura afecta de
forma positiva la rentabilidad de la inversién privada, dado que reduce los costos privados
de producciéon y puede aumentar la demanda y el uso de la capacidad instalada. La
relaciéon de complementariedad entre inversion publica e inversion privada se da sobre
todo cuando la primera esté destinada a la infraestructura y la educacion. Por otro lado,
la inversion publica puede competir con la privada en la obtencién de financiamiento
y de insumos productivos. En los paises en vias de desarrollo, la competencia en el
mercado financiero puede ser mas importante debido a que la oferta de créditos es
mas restringida. Ademas, si el aumento de la inversiéon publica ocurre en un contexto
de déficit fiscal, el incremento del endeudamiento publico podria presionar al alza
la tasa de interés y desplazar en cierta forma la inversion privada, lo que se conoce
como efecto de desplazamiento’. Los datos empiricos disponibles sobre los paises de
Ameérica Latina y el Caribe apuntan més bien a la existencia de complementariedad,
es decir, a una relacion positiva entre la inversién publica y la privada, lo que muestra
gue la inversion publica en los paises de la region genera externalidades positivas que
incrementan la productividad global de las empresas y favorecen el crecimiento®.

El resultado dominante de complementariedad también se observa en que las
estimaciones sobre el efecto multiplicador del gasto publico en el producto, tanto en
los paises desarrollados como en los paises en desarrollo, son mayores cuando se trata
de inversion publica que cuando se trata del gasto corriente primario. Esto refuerza el
argumento de que la inversion publica aumenta la productividad marginal del capital
privado y la mano de obra, y tiene un efecto positivo en la capacidad productiva de la
economia, asi como en la inversién y el consumo privados.

Véase Martner, Podesta y Gonzélez (2013).

Véase lzquierdo y otros (2019).

Véanse Fanelli (2013) y James (2013).

Véase Jiménez y Podestd (2009).

Véase Martner y Tromben (2005). Estos resultados estan en linea con otros estudios sobre los paises en desarrollo, como el de
Furceriy Li (2017), en que se consideran 79 economias emergentes y en desarrollo, entre ellas varias de América Latinay el Caribe.
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Por ejemplo, Riera-Crichton, Vegh y Vuletin (2015) estiman que, en 16 paises de
Ameérica Latina, el multiplicador acumulado del gasto de capital después de cinco
afos es 2,7, lo que contrasta con el multiplicador de 1,6 que estiman en relacién con
el gasto corriente®. De manera similar, Izquierdo y otros (2019) llevan a cabo un anélisis
empirico a partir de una muestra de paises europeos, estados de los Estados Unidos y
provincias argentinas, y en los tres casos concluyen que el multiplicador de la inversién
publica supera ampliamente el del gasto primario. También demuestran que los paises,
estados o provincias cuyo acervo inicial de capital publico es bajo (como proporcion del
PIB) tienen multiplicadores de inversion publica significativamente mas altos que los
gue tienen un acervo inicial alto. En el caso particular de las provincias de la Argentina,
el multiplicador del gasto primario provincial es menor que uno (0,56), mientras que el
multiplicador de la inversion publica es bastante elevado (1,60). No obstante, cuando el
acervo inicial de capital publico es alto, el multiplicador de la inversion publica es cercano
a cero (0,23), es decir, la inversion publica casi no afecta el producto; en cambio, dicho
multiplicador alcanza un valor de 2,03 cuando el acervo inicial de capital publico es bajo.

Los datos empiricos disponibles también muestran que los multiplicadores del
gastoy la inversion publica son mayores cuando su eficiencia es alta (Furceriy Li, 2017,
FMI, 2014a; Izquierdo y otros, 2019). Un aumento poco eficiente del gasto o la inversion
publica podria no tener efectos positivos sobre el crecimiento econémico, en tanto que
las mejoras en la eficiencia de estos pueden conducir a una mayor actividad econémica.

Dado el rol clave que la inversion publica desempena en el crecimiento econdémico,
la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha hecho hincapié en
la importancia de disenar reglas fiscales dotadas de mecanismos anticiclicos eficientes
que protejan el gasto publico en capital y atenulen la volatilidad macroecondémica de la
region. Los mecanismos que complementan las politicas anticiclicas con la proteccion
y el estimulo de la inversion publica en la parte baja del ciclo pueden ser mucho mas
efectivos que las reglas fiscales basadas Unicamente en metas de gasto o déficit. Si
el gasto publico de capital tiende a favorecer el crecimiento, ello generara ingresos
tributarios en el futuro, contribuird a la consolidacién fiscal y puede ayudar a que se
cree un circulo virtuoso de crecimiento sostenible™©.

En definitiva, en los paises de América Latina y el Caribe deberia ser prioritario hacer
un mayor esfuerzo en cuanto a la cantidad y la calidad de la inversién publica para seguir
la ruta propuesta en la Agenda 2030, cerrar los diferentes tipos de brechas que existen
en la region y orientar las politicas publicas hacia la sostenibilidad econdmica, social
y ambiental. Es por ello que en el presente capitulo se examina de manera detallada
cudles han sido las prioridades del gasto publico, en general, y del gasto de capital, en
particular, durante los Ultimos anos en los paises de la regién.

2. Breve revision del marco conceptual de la
medicion del gasto publico por funciones

En el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) 1993 se brindan cuatro clasificaciones de
gastos por finalidad. Una de ellas es la clasificacion de las funciones del gobierno (CFG)!,
que permite examinar el gasto publico destinado a funciones o finalidades determinadas
y conocer el modo en que los gobiernos desempenan funciones econdémicas vy
sociales; ademas, puede utilizarse para hacer comparaciones a lo largo del tiempo
y entre los paises'2.

9 Veéase CEPAL (2018).

10 Vgase CEPAL (2015 y 2018).

Las otras tres clasificaciones son la clasificacion del consumo individual por finalidades (CCIF), la clasificacion de las finalidades de las
instituciones sin fines de lucro que sirven a los hogares (CFISFL) y la clasificacion de los gastos de los productores por finalidades (CGPF).
12 \gase Naciones Unidas (2002).
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Segun el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2014 (FMI, 2014b), la CFG
es una clasificacion detallada de las funciones u objetivos socioecondémicos que
persiguen las unidades del gobierno general por medio de distintos tipos de gasto.
Las funciones se clasifican en diez divisiones que luego se subdividen en grupos vy
clases. Las divisiones se refieren a los objetivos generales del gobierno, en tanto que
los grupos vy las clases corresponden a los medios a través de los cuales se alcanzan
€s0s objetivos.

Las divisiones son las siguientes:

i)

iii)

iv)

V)

Vi)

vii)

Servicios publicos generales. Incluye el gasto relacionado con la administracién,
la gestidon o el apoyo de los érganos ejecutivos y legislativos, las erogaciones en
asuntos financieros, fiscales y exteriores, la administracién de la ayuda econémica
exterior, los gastos en servicios generales (administracién y gestion de los
servicios generales de personal, planificacion y estadisticas), las transacciones
de la deuda publica (pago de intereses y gastos por emisién de deuda) y las
transferencias de caracter general entre diferentes niveles de gobierno.

Defensa. Comprende las erogaciones en materia de defensa militar, defensa
civil y ayuda militar al exterior.

Orden publico y seguridad. Abarca los servicios de policia, los servicios de proteccion
contra incendios, los tribunales de justicia y la administracion de las prisiones.

Asuntos econdmicos. En esta divisién se contabiliza lo siguiente: el gasto en
asuntos econémicos, comerciales y laborales en general (incluida la administracion,
formulacion y ejecucion de politicas econdmicas, comerciales y laborales, su
reglamentacién y promocién, la supervision de las condiciones de trabajo y los
programas generales de empleo, entre otros); la administracion de asuntos,
servicios y diversos programas relacionados con la agricultura, la silvicultura, la
pescay la caza; el gasto en programas del sector de los combustibles (carboén,
petréleo, gas natural, combustibles nucleares y otros) y la energia (eléctrica y
no eléctrica); las erogaciones en asuntos, servicios y programas vinculados
con la mineria, las manufacturas y la construccioén; los gastos relacionados con
la explotacion, la utilizacién, la construccion o el mantenimiento de sistemas e
instalaciones de transporte (terrestre, maritimo, ferroviario y aéreo, asi como
los oleoductos, gasoductos y otros); los gastos concernientes a los sistemas
de comunicacion (postal, telefonica, telegréafica, inalambrica y satelital), y las
erogaciones en programas destinados a otros ramos (distribucién, almacenamiento,
depdsito, hoteles, restaurantes, turismo y proyectos polivalentes de desarrollo).

Proteccion del medio ambiente. Comprende la ordenacion de desechos (recogida,
tratamiento y eliminacién), la ordenacién de aguas residuales (gestion del
sistema de alcantarillado y tratamiento de aguas residuales), la reduccién de la
contaminacioén (actividades relacionadas con la proteccion del aire ambiente,
el clima, el suelo y las aguas subterrédneas, la reducciéon de los ruidos vy las
vibraciones, y la protecciéon contra la radiacién), asi como la proteccién de la
diversidad bioldgica y del paisaje (actividades relacionadas con la proteccion de
la fauna, la flora y el habitat).

Vivienda y servicios comunitarios. Abarca las erogaciones en asuntos y servicios
relacionados con la urbanizacion, la erradicacién de asentamientos irregulares y la
construccién de viviendas, asi como los gastos que atanen al desarrollo comunitario
y la planificacién de comunidades, el abastecimiento de agua y el alumbrado publico.

Salud. Incluye las erogaciones en servicios prestados a particulares y en servicios
prestados a colectivos. Se subdivide en los siguientes grupos: productos, Utiles y
equipos médicos (gasto en medicamentos, prétesis, Utiles y equipos médicos y otros
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productos relacionados con la salud que se consumen fuera de las instalaciones o
centros de salud); servicios para pacientes externos (servicios médicos, odontoldgicos
y paramédicos prestados a pacientes que acuden a consultas externas); servicios
hospitalarios (servicios de hospitales generales y especializados, hospitales militares,
centros médicos, centros de maternidad, residencias de ancianos y de convalecencia,
asi como centros de rehabilitacidon que proporcionan servicios sobre todo a pacientes
ingresados), y servicios de salud publica (gestion de bancos de sangre, diagndstico
y prevencion de enfermedades, recopilacion de datos epidemioldgicos y servicios
de planificacion familiar, entre otros).

viii) Actividades recreativas, cultura y religion. Comprende la prestacion de servicios

ix)

X)

recreativos, deportivos y culturales, y la gestion de instalaciones destinadas
a esas actividades (campos de deportes, canchas, estadios, parques, playas,
campings, bibliotecas, museos, galerias de arte, teatros, monumentos y otros),
asf como la administracion, supervision y regulacion de los servicios de radio,
television y editoriales, y el gasto relacionado con asuntos religiosos y otros
Servicios comunitarios.

Educacién. Abarca las erogaciones en servicios prestados a alumnos y estudiantes
a titulo individual y las erogaciones en servicios colectivos. Los servicios docentes
colectivos tienen que ver con la formulacion y administracion de la politica
del gobierno, el establecimiento y la aplicacién de las normas, la regulacién,
autorizacién y supervision de los centros de ensefanza, y la investigacién
aplicada. El gasto en educacioén se subdivide en los siguientes grupos: ensefanza
preescolar y primaria; ensefanza secundaria; ensefianza postsecundaria no
terciaria; ensenanza terciaria; ensefnanza no atribuible a ningun nivel, y servicios
auxiliares de la educacion.

Proteccién social. Comprende las erogaciones en servicios y transferencias a
personas y familias y las erogaciones en servicios proporcionados a colectivos.
Los servicios colectivos de proteccion social se relacionan con la formulacién y la
administracién de la politica social, la formulaciéon y la ejecucién de la legislacion
y otras normas sobre cémo brindar proteccién social, y la investigacién aplicada
en proteccion social. Abarca los siguientes grupos: enfermedad e incapacidad
(beneficios en efectivo o en especie por enfermedad o discapacidad, pago
de licencia por enfermedad, pensiones por invalidez, servicios de cuidados a
discapacitados, asistencia en las tareas diarias a personas enfermas, alojamiento
para personas con discapacidad y otros); edad avanzada (prestaciones en efectivo
y en especie para cubrir los riesgos relacionados con la vejez, como las pensiones
de vejez y los servicios de cuidados, alojamiento y alimentos); sobrevivientes
(prestaciones en efectivo y en especie a los sobrevivientes de una persona
fallecida, como pensiones y gastos funerarios); familia e hijos (prestaciones
en efectivo y en especie a familias con hijos a cargo, como asignaciones por
maternidad y por hijos dependientes, pagos en caso de nacimiento, licencias por
cuidado de los hijos, prestacion de alojamiento, provision de comida a nifos en
edad preescolar, servicios de cuidado infantil, gasto en orfanatos y familias de
guarda, entre otros); desempleo (subsidios de desempleo, jubilacién anticipada
debido a desempleo, programas de capacitaciéon para el empleo y provisién de
alojamiento, alimentos o ropa a personas desempleadas y sus familias); vivienda
(prestaciones en especie para ayudar a las familias vulnerables a sufragar el
costo de una vivienda y a pagar alquileres, asi como construccion de viviendas
sociales), y otras politicas contra la exclusion social (prestaciones en efectivoy en
especie a personas indigentes, inmigrantes, indigenas, refugiados, alcohdlicos o
toxicémanos, y a personas victimas de actos criminales violentos, entre otros).
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Asimismo, en cada una de las diez divisiones anteriores se incluye el gasto en
investigacion y desarrollo relacionado con esa categoria.

En cuanto a la cobertura institucional del nivel de gobierno para medir el gasto
publico, en el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2014 (FMI, 2014b) se
distinguen los siguientes niveles:

e Gobierno central: su autoridad politica abarca todo el territorio del pais y
suele estar compuesto por un gobierno central presupuestario, unidades
extrapresupuestarias y fondos de seguridad social (a menos que en el pals se
utilice un subsector separado para estos fondos).

¢ Gobierno general: comprende tanto el gobierno central como los gobiernos
subnacionales (gobiernos intermedios y locales) y la seguridad social.

e Sector publico no financiero (SPNF): ademas del gobierno general, incluye las
sociedades publicas no financieras, es decir, las entidades publicas cuya actividad
principal consiste en producir bienes de mercado o servicios no financieros.

e  Sector publico: consta del SPNF y de las sociedades publicas financieras (como
el banco central y los bancos comerciales publicos).

En este capitulo, el analisis de las tendencias del gasto publico funcional en la regiéon
se hace, en primera instancia, a nivel de los gobiernos centrales de cada pais, debido a
gue hay més datos disponibles sobre ellos y con el fin de mantener la coherencia con
otros andlisis publicados por la CEPAL, como es el caso del gasto publico social. Sin
embargo, en algunos paises, como los que tienen una organizacion federal o un alto
nivel de descentralizacion, el gasto que ejecutan los gobiernos intermedios vy locales
suele ser significativo, por lo que, cuando existe informacién disponible, se examina
también una cobertura institucional mas amplia, ya que es mas representativa de la
realidad (véase el recuadro IV.1).

B. Panorama del gasto publico segun
el propodsito de las politicas
en Ameérica Latina y el Caribe

1. Lacomposiciony la evoluciéon del gasto publico
funcional en la region

A continuacién se presenta un analisis de las principales tendencias del gasto publico
segun la clasificacion de las funciones del gobierno en relacién con 16 paises de
América Latina: el analisis abarca el gobierno central en el periodo 2000-2018"3. En
los casos en que hay informacién disponible, en el recuadro V.1 se complementa el
andlisis con una cobertura institucional mas amplia, siguiendo los mismos criterios que
se aplicaron en las Ultimas ediciones del Panorama Social de América Latina. Ademas,
se examina la evoluciéon y la composiciéon del gasto segun el propdsito en cinco paises
del Caribe de habla inglesa respecto de los cuales habia datos disponibles sobre el
periodo 2008-2018: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

13 Debido a la falta de datos desagregados por funcion de gobierno y actualizados respecto de toda la serie considerada, no se
incluye informacion de Bolivia (Estado Plurinacional de), Cuba, Haitf ni Venezuela (Republica Bolivariana de).
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Recuadro 1V.1
El gasto publico segun funcion de gobierno en coberturas institucionales mas amplias

Alo largo de este capitulo se ha seguido el mismo criterio que en otras publicaciones de la CEPAL, donde se presenta,
en primer lugar, un analisis completo a nivel de los gobiernos centrales, por ser esta la unica cobertura institucional
sobre la que se dispone de informacion en el conjunto de los paises de la region (vease la edicion 2019 del Panorama
Social de America Latina). En este recuadro se complementa el analisis anterior considerando coberturas institucionales
mas amplias en ocho paises donde hay estadisticas disponibles que permiten hacer la clasificacion funcional del
gasto: la Argentina, el Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Panama, el Paraguay y el Perue.

Elgasto publico como porcentaje del PIB cambia considerablemente al comparar el valor del gobierno central con
el de una cobertura mas amplia que incluya los gobiernos intermedios y locales y otras entidades publicas, aunque
la magnitud de esa diferencia varia de un pais a otro. La diferencia depende sobre todo de la organizacion politica e
institucional de cada pais y de si la cobertura del gobierno central abarca las cifras de la seguridad social o no lo hace.

La variacion mas relevante respecto del gasto total corresponde a la Argentina, pero las diferencias tambien son
importantes en el Brasil, Colombia, Costa Rica, El Salvador y Panama. En los paises federales, como la Argentina y el
Brasil, el gasto publico total supera el 40% del PIB, en tanto que en los demas paises dicho gasto se ubica en cifras
cercanas al 30% (Colombia, Costa Rica, El Salvador y Panama) o el 20% del PIB (Paraguay y Peru).

Ameérica Latina (8 paises): gasto por funcion segun cobertura institucional, alrededor de 20182
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

Nota: GC significa gobierno central, GG significa gobierno general, SPNF significa sector piblico no financiero y SP significa sector publico.

a Los datos de la Argentina, Panama y el Paraguay corresponden a 2017, y los de Costa Rica a 2016.

b Incluye las siguientes funciones de gobierno: proteccién del medio ambiente; vivienda y servicios comunitarios, y actividades recreativas, cultura y religion.

Al considerar coberturas institucionales mas amplias, el gasto aumenta practicamente en todas las funciones de
gobierno, pero la distribucion de las prioridades varia entre las distintas coberturas y entre los paises.

En elcaso de la funcion de orden publicoy seguridad, la cobertura mas amplia revela incrementos mas importantes
en la Argentina y el Brasil, donde el gasto publico con este proposito alcanza valores cercanos o superiores al 4%
del PIB alincluir informacion sobre los niveles subnacionales de gobierno. Por ejemplo, en la Argentina, las provincias
ejecutan mas del 60% del gasto destinado a esa funcion.

Respecto del gasto publico en asuntos economicos, el gasto del gobierno central de El Salvador apenas superaba
el1% del PIB, mientras que, cuando se considera el sector publico en su conjunto (que incluye no solo a los gobiernos
subnacionales, sino también a las empresas estatales), este valor se aproxima al 4% del PIB. El sector del combustible
y la energia es el que mas aumenta cuando se amplia la cobertura institucional en ese pais, en parte por el gasto de
la Comision Ejecutiva Hidroelectrica del Rio Lempa. En Colombia también se observa un aumento significativo en las
erogaciones vinculadas al desarrollo economico, aumento que es superior a 2 puntos del PIB cuando en la cobertura
institucional se consideran los niveles subnacionales de gobierno. En efecto, el gasto en asuntos economicos llega
al 3.2% del PIB.
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Recuadro IV.1 (conclusion)

Sin duda, en todos los paises las prioridades se inclinan hacia un mayor gasto social cuando se amplia la cobertura
institucional, ya sea por la importancia de los gobiernos subnacionales en la prestacion de servicios sociales o por la
inclusion de la seguridad social en los paises en que estos fondos se consideran un subsector separado del gobierno
central. En la mayoria de los paises analizados, la proporcion de recursos destinados al gasto publico social se acerca
al 65% del gasto total o lo supera. Esto ocurre en la Argentina, el Brasil, Colombia, Costa Rica, Panamay el Paraguay,
en tanto que en El Salvador y el Peru la participacion del gasto social en el total llega al 52%. En terminos del PIB, la
mayor participacion del gasto social se alcanza en la Argentina y el Brasil (30.4% y 27.5%, respectivamente); en un nivel
intermedio que ronda el 20% del PIB se ubican Colombia, Costa Ricay Panama (19,.9%, 22,5% Y 17.5%, respectivamente),
y en un nivel inferior al 15% se sittan El Salvador, el Paraguay y el Peru (14,6%, 12,8% y 11,2%, respectivamente).

En cuanto a laimportancia de las funciones que forman parte de la definicion de gasto social que emplea la CEPAL,
se aprecian algunas diferencias entre estos paises. En lo que respecta al gasto en salud, al comparar la cobertura del
gobierno central con una cobertura mas amplia, el mayor incremento surge en la Argentina, por la importancia de las
prestaciones en salud de las provincias y las obras sociales, y en Costa Rica, porque se incluye la seguridad social
en la cobertura del gobierno general. También se distinguen aumentos relevantes en el Brasil, Colombia y Panama.

En el caso del gasto en educacion, la relevancia de los gobiernos subnacionales se nota en la Argentina y el
Brasil, donde este gasto esta mas descentralizado. Asi, al pasar de la cobertura que solo abarca el gobierno central
a otra mas amplia, el gasto en educacion aumenta del 1,6% al 5,8% del PIB en el primer pais, y del 2,4% al 5,4% del
PIB en el segundo.

Elgasto en proteccion social se amplia considerablemente en todos los paises cuando se incluyen las erogaciones
de otras unidades y organismos de gobierno, con incrementos que van desde el 2% al 4,5% del PIB segun el pais.
Las subas mas significativas se aprecian en Panama y El Salvador, pues en la cobertura mas amplia se incluyen las
pensiones y otras prestaciones de la seguridad social. Asi, en estos paises, el gasto en proteccion social aumenta del
1,3% al 5,9% del PIB 'y del 1,4% al 5,4% del PIB, respectivamente. Las subas en Colombia, Costa Rica y el Paraguay, si
bien son algo menores, también se explican sobre todo por la consideracion de la seguridad social en la cobertura
del gobierno general.

Por ultimo, en el caso de la funcion de la vivienda y los servicios comunitarios, el alza mas relevante tiene lugar
en la Argentina, Costa Ricay El Salvador, en tanto que en otros servicios sociales (entre los que se encuentra el gasto
en proteccion del medio ambiente y en actividades recreativas, cultura y religion), los cambios son mas pequenos.

En definitiva, este analisis demuestra la importancia de que en los paises de la region donde no hay estadisticas
de gasto funcional a nivel del gobierno general o, en su defecto, de otras coberturas mas amplias, se haga un esfuerzo
por avanzar en publicarlas de forma periodica y oportuna.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ En el caso del Perd, la serie es la misma que en las otras secciones del capitulo, pues solo se dispone de datos relativos a la cobertura de gobierno general. Sin
embargo, en el pais no se incluye el gasto del Seguro Social de Salud (EsSalud) en la definicion de gobierno general, aunque si se considera el gasto de la seguridad
social en prestaciones previsionales.

El gasto publico promedio de 16 paises latinoamericanos a nivel del gobierno central
muestra una tendencia creciente en el periodo considerado, ya que paso del 178%
del PIB en 2000 al 20,7% del PIB en 2018, aunque en ese Ultimo ano se aprecia una
reduccion frente al valor de 2017, que refleja el proceso de consolidacion fiscal llevado
a cabo en los paises (véase el grafico [V.1)14.

Como consecuencia de la crisis econdmica mundial de 2008-2009, en gran parte
de los paises de la regiéon se implementaron politicas fiscales expansivas que tenian
por objeto apuntalar la demanda agregada. Asi, se aumenté el gasto en subsidios,
transferencias y ciertos programas sociales que, si bien ayudaron a atenuar el impacto
de la crisis sobre los sectores mas vulnerables, en algunos casos dieron lugar a una
suba permanente del gasto. Ademas, el incremento del pago de los intereses de la
deuda en los ultimos siete anos incidié en la evolucién del gasto.

% El nivel del gasto pablico segun la clasificacion funcional no necesariamente coincide con el de la clasificacion econdmica del

gasto que se presentd en el capitulo |, debido sobre todo a que en algunos paises la cobertura institucional no coincide por
completo y a que la cantidad de paises incluidos en el promedio no es la misma, entre otras consideraciones metodolégicas.
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Grafico IVa
America Latina y el Caribe (16 paises): gasto del gobierno central por subregion, 2000-20182

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ El gasto publico que se presenta aqui segun la clasificacion funcional no necesariamente coincide con el de la clasificacién econémica del gasto que se presentd en el capitulo I.

b Corresponde al promedio simple de los valores de cinco paises del Caribe: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

¢ Corresponde al promedio simple de los valores de 16 pafses: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y Uruguay. La cobertura del Pert corresponde al gobierno general.

Si bien la tendencia creciente del gasto del gobierno central se observa tanto en
la subregién de Ameérica del Sur como en el grupo formado por los seis paises de
Centroameérica, México y la Republica Dominicana, en los paises sudamericanos se
parte de un nivel superior y se observa un mayor ritmo de crecimiento del gasto. El
mayor dinamismo del gasto en esos paises se explica, en parte, por el auge del precio
de las materias primas de la década de 2000, que impulsé los ingresos fiscales en las
economias que tenian grandes sectores exportadores de productos primarios y amplié
la participacion del gasto publico en el PIB.

De esta forma, en 2018, el gasto promedio de los ocho paises de América del Sur
alcanza un 23,1% del PIB, mientras que el gasto promedio en Centroamérica, México
y la Republica Dominicana llega al 18,3% del PIB. Asi, el gobierno central del primer
grupo de paises gasta en promedio casi 5 puntos del PIB mas que el del segundo,
brecha que a comienzos de siglo era de 2,5 puntos. Sin embargo, en los datos del
gobierno central de la mayoria de los paises que conforman el segundo grupo y en
algunos de los que integran el primero no se incluye el gasto en seguridad social, ya
gue esos fondos se consideran como un subsector separado.

En la muestra de cinco paises del Caribe de habla inglesa, el promedio del gasto del
gobierno central presenta, en general, un nivel estable en torno al 28% del PIB entre
2008 y 2018, aunque con dos puntos méaximos que llegan al 30% del PIB en la gran
recesion de 2009 y en 2017 Luego, en 2018 se aprecia una caida del gasto publico al
28,2% del PIB como resultado de las politicas de consolidacién de las cuentas fiscales
implementadas en esos paises. Este nivel se encuentra por encima de los valores
promedios de las otras dos subregiones analizadas.

Con el fin de evaluar a qué tipo de politicas los gobiernos de la region han destinado
principalmente los recursos y cuéles han sido las areas que explican el incremento del gasto
publico, se examina la composicién de este de acuerdo con la clasificacion de las funciones
del gobierno: esto permitira examinar las prioridades del suministro de bienes y servicios
publicos, asi como el cambio de estas a lo largo del tiempo (véanse los graficos V.2 y IV.3).
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Grafico IV.2
América Latina y el Caribe (16 paises)® gasto del gobierno central por funciones, 2000-2018°
(En porcentajes del PIB)
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Grafico V.2 (conclusion)

D. El Caribe (5 paises)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ América Latina (grafico A) corresponde al promedio simple de 16 paises, que se dividen en dos grupos (gréficos B y C): ocho de América del Sur (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, Paraguay, Perd y Uruguay) y ocho del grupo conformado por Centroamérica (Costa Rica, EI Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama),
México y la Republica Dominicana. En el caso del Caribe (gréfico D), se incluyen cinco paises: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

b El gasto pablico que se presenta aquf segdn la clasificacion funcional no necesariamente coincide con el de la clasificacion econdmica del gasto que se presento en el capitulo |.

CIncluye las siguientes funciones de gobierno: proteccion del medio ambiente; vivienda y servicios comunitarios, y actividades recreativas, cultura y religion.

Grafico IV.3

Elaumento del gasto ejecutado por los gobiernos centrales en la muestra de 16 paises de
América Latina se explica por las mayores erogaciones destinadas a financiar politicas sociales,
en particular en las &reas de salud (véase el recuadro V.2), educacion y proteccion social'®.
El gasto promedio de los paises de América Latina en estas funciones pasoé de representar
el 1,5%, el 2,9% y el 3,2% del PIB en 2000, a representar el 2,3%, el 3,9% vy el 4,0% del
PIB en 2018, respectivamente (véase el grafico [V.2A). En la funcién de proteccion social se
incluyen, entre otros programas, el pago de pensiones y los programas de transferencias
condicionadas, que crecieron en las Ultimas décadas. El incremento del gasto en estas tres
areas se vincula a una mayor cobertura en educacion (sobre todo en el nivel secundario,
dado que las tasas de cobertura en el nivel primario ya eran relativamente altas en el siglo
pasado), asi como en salud y en prevision social, donde se destaca un crecimiento de las
pensiones tanto contributivas como no contributivas (véase el grafico IV.3A).

Ameérica Latinay el Caribe (16 paises)®: evolucion del gasto funcional del gobierno central por subperiodos, 2000-2018
(En porcentajes del PIB)
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Véase un andlisis detallado sobre el gasto social en los paises de la region en CEPAL (2019b).
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Grafico IV.3 (conclusion)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ América Latina (gréfico A) corresponde al promedio simple de 16 paises, que se dividen en dos grupos (graficos By C): ocho de América del Sur (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y Uruguay) y ocho del grupo conformado por Centroamérica (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama),
México y la Reptiblica Dominicana. En el caso del Caribe (gréfico D), se incluyen cinco paises: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.
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Recuadro IV.2
El gasto en salud en América Latina y el Caribe

La pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19) ha provocado una situacion dispar entre los paises de la
region respecto al gasto publico que destinan a politicas y servicios de salud. Varios paises aun estan alejados de la
meta propuesta en la Agenda de Salud Sostenible para las Américas 2018-2030 de la Organizacion Panamericana de
la Salud (OPS), que establece lograr un gasto publico destinado a la salud de al menos un 6% del PIB en 2030 con el
fin de alcanzar un financiamiento adecuado y sostenible en este ambito y asi avanzar hacia el acceso y la cobertura
universal (OPS, 2017).

En las ultimas dos décadas los Gobiernos de América Latina y el Caribe han ido incrementando los recursos
fiscales que destinan al financiamiento de la salud (vease el grafico). En el conjunto de paises de America Latina el
gasto en salud de los gobiernos centrales alcanzo un 2,3% del PIB en 2018, frente al 1,5% del PIB en 2000. Si bien la
tendencia creciente del gasto en salud de los gobiernos centrales se observa en todas las subregiones, el aumento
es mas acentuado en los paises de America del Sur que en Centroamerica, México y la Republica Dominicana. En
ambas subregiones el gasto promedio en salud del gobierno central era del 1,5% del PIB en 2000, pero en 2018 este
alcanzo el 2,6% del PIB en el primer grupo de paises y solo el 1,8% del PIB en el segundo grupo. En la muestra de
cinco paises del Caribe de habla inglesa con informacion disponible, el promedio del gasto en salud del gobierno
central subio del 2,9% al 3,3% del PIB entre 2008 y 2018.

América Latina y el Caribe: gasto en salud del gobierno central segun subregiones, 2000-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de informacion oficial de los paises.

a Corresponde al promedio simple de los valores de cinco paises del Caribe: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

b Corresponde al promedio simple de los valores de 17 paises de América Latina con informacion disponible: Argentina, Brasil, Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay. La cobertura del
Pert corresponde al gobierno general.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

El gasto en servicios publicos generales, que incluye los intereses de la deuda
publica, habfa mostrado una tendencia decreciente entre 2004 y 2012, para luego
manifestar un comportamiento al alza en concordancia con el mayor endeudamiento
de la region: en 2018 alcanzé un valor similar al de comienzo de siglo (5% del PIB)
(véase el grafico IV.2A). La contracara de esa dindmica es la evolucion de los recursos
destinados a la funciéon de asuntos econdmicos, que se caracteriza por comprender
gran parte de la inversion publica y que muestra la evolucién opuesta: un aumento
entre 2003 y 2013 y una disminucién a partir de ese ano. Asi, el gasto en funciones
econdmicas se redujo desde casi el 3% del PIB en 2013 al 2% del PIB en 2018, ultimo
ano disponible para el andlisis funcional del gasto en la regién. Un comportamiento
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similar se da en el caso del gasto en vivienda y servicios comunitarios, que también
tiene un componente importante de inversion publica (véase el grafico IV.3A).

El gasto en defensa y el gasto en orden publico y seguridad reflejan una dindmica
contrapuesta entre si. Mientras que en el primer caso se observa una tendencia
decreciente durante el periodo analizado, en el segundo se observa un crecimiento
del 1,3% del PIB en 2000 al 1,8% del PIB en 2018 (véase el grafico IV.3A).

Esta evolucién regional estd determinada sobre todo por la dindmica del gasto
en los pafses de América del Sur, donde, en promedio, se observé un incremento
importante en todas las &reas de la politica social (salud, educacién, proteccién social
y otros servicios sociales). En efecto, el gasto social aumenté casi 4 puntos del PIB en
el periodo analizado (véase el grafico IV.2B). En el caso del grupo de paises conformado
por Centroamérica, México y la Republica Dominicana, si bien se aprecia un aumento
de las erogaciones en todas las areas sociales, este es de menor magnitud; los
principales cambios en las prioridades de politica, por su parte, se observaron a favor
de la educacién y del orden publico y la seguridad (véase el gréafico IV.2C).

En ambas subregiones, el gasto en servicios publicos generales y en asuntos
econdémicos muestra el mismo comportamiento contrapuesto que se explicd anteriormente
respecto de la regién de América Latina en su conjunto. Sin embargo, el punto de
partida del gasto en asuntos econdmicos de los paises sudamericanos era mas bajo
en relacion con el PIB que el correspondiente al grupo de los paises centroamericanos,
México y la Republica Dominicana (1,7% y 2,3% del PIB en 2000, respectivamente)
(véanse los gréaficos IV.2B y IV.2C). En 2018 este ratio era muy similar entre ambos
grupos: 2,0% v 2,1% del PIB, respectivamente. Asi, luego del ajuste de la inversion
publica y de otros gastos en servicios econémicos realizado en los Ultimos anos, los
valores correspondientes a los pafses sudamericanos alin se encuentran por encima
de los que habia a comienzos de 2000, mientras que los del segundo grupo de paises
se ubican levemente por debajo de los niveles iniciales.

La evolucion del gasto en defensa ha sido diferente en las subregiones. En promedio,
en los pafses de América del Sur estas erogaciones disminuyeron del 1,4% al 0,8% del
PIB en el periodo analizado, mientras que en los paises centroamericanos, la Republica
Dominicana y México, el promedio del gasto en defensa se mantuvo constante en
valores cercanos al 0,5% del PIB (véanse los graficos IV.3B y IV.3C). En contraste, los
desembolsos destinados a la funcién de orden publico y seguridad presentan valores
similares y una tendencia creciente en los dos grupos.

En la muestra de cinco paises del Caribe de habla inglesa se observa un
comportamiento distinto al de América Latina, ya que el gasto publico aumentoé durante
la gran recesion de 2009, luego permanecié relativamente constante y volvié a crecer
en 2016 y 2017 Como se puede apreciar en el grafico IV.2D, la funcién del gasto que
maés se incrementd en 2009 fue la de servicios publicos generales, como consecuencia
del aumento del pago de los intereses de la deuda en esos paises. Sin embargo, el
alza de los intereses se explica sobre todo por el gran aumento que hubo en Jamaica
ese ano, ya que luego del programa de reestructuracién de la deuda de ese pais en
2010, el pago de intereses se redujo considerablemente.

Ademads, en este grupo de paises, el gasto social como proporcion del PIB también
experimentd un incremento durante la crisis mundial en las areas de educacion, salud,
vivienda y proteccién social, y, en general, estos aumentos no fueron transitorios. Asi,
el gasto social pasé del 10,1% del PIB en 2008 al 12% del PIB en 2009, cifra similar a
la registrada en 2018, ultimo afo con informacion disponible.

El aumento del gasto que se observoé en los paises del Caribe en 2016 y 2017 es
reflejo principalmente de la ampliacion de las erogaciones en asuntos econémicos
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gue fue producto del mayor dinamismo de la inversién publica. Sin embargo, en 2018,
como parte de las politicas de contencién del crecimiento de las erogaciones publicas,
se contrajeron la inversion y el gasto en servicios econémicos, aunque su nivel siguié
siendo uno de los mayores de los Ultimos diez anos (4,4% del PIB). En 2018 también
se redujo el gasto en servicios publicos generales como resultado de las politicas de
consolidacion fiscal y del menor pago de intereses gracias a la tendencia a la baja de
la deuda publica en este grupo de paises. En particular, la contraccion en esa funcion
se explica sobre todo por la decision de Barbados de suspender el pago de intereses
y amortizaciones vencidas de la deuda publica externa para negociar un acuerdo de
reestructuracion con sus acreedores, que se alcanzé en 2019. Ademas, el gobierno de
ese pais suscribid, en 2018, un acuerdo cuatrienal de servicio ampliado con el Fondo
Monetario Internacional que inclufa una significativa consolidacion fiscal'®.

En el caso del gasto en defensa, orden publico y seguridad, la evolucion en los
paises caribenos es similar a la de Centroamérica, es decir, las erogaciones en materia
de defensa se mantuvieron estables, en tanto que el gasto en la funciéon de orden
publico y seguridad siguié una evolucién creciente (véase el grafico IV.3D).

Respecto de cdmo se asigno el gasto promedio de América Latina a los distintos
propositos, la Ultima informacion disponible sobre las erogaciones por funciones del
gobierno revela que en 2018 maés de la mitad del gasto total se dedicé a las funciones
sociales, es decir, a la proteccién social (19%), la educaciéon (19%), la salud (11%) y
otros servicios sociales (que incluye protecciéon del medio ambiente, vivienda y servicios
comunitarios, y actividades recreativas, cultura y religién). Otra funcion del gobierno
gue concentra gran parte del gasto publico total es la de servicios publicos generales
(24%), dada la importancia de los egresos por concepto de intereses de la deuda
publica en la mayoria de los paises de la regién. Le siguen en orden de importancia las
erogaciones en materia de asuntos econdémicos (10%) y de orden publico y seguridad
(9%), mientras que las restantes funciones tienen un peso limitado, como el gasto en
defensa, que representa el 3% del total (véase el gréafico [V.4).

En la distribucion de las prioridades del gasto de los gobiernos centrales entre
distintos propdsitos también se aprecian diferencias entre las subregiones. En los paises
sudamericanos, en promedio, un 58% del gasto total se destiné a funciones sociales
en 2018, en tanto que en el grupo integrado por los paises de Centroamérica, México
y la Republica Dominicana, el gasto social representé un 49% del total ese mismo ano.
En los paises de América del Sur se destaca la alta participacion de la proteccion social
(27%), que comprende los pagos por pensiones de vejez, sobrevivencia e invalidez, los
programas de transferencias condicionadas, las prestaciones por desempleo y otros
programas sociales. Ademas, en esa subregion, la importancia relativa de las erogaciones
en servicios de salud también es superior a la correspondiente a Centroameérica,
México y la Republica Dominicana, mientras que esta Ultima region destina una mayor
proporcién de recursos a la educacion (23% del total).

Sin embargo, hay que tener en cuenta una limitacién importante de estos datos,
ya gue, como se aclaré anteriormente, con ellos solo se mide el gasto del nivel central
de gobierno y se deja fuera el nivel subnacional, que en los paises federales y més
descentralizados se encarga de ejecutar gran parte de las erogaciones en educaciéon y
salud. Asimismo, en algunos paises los fondos de la seguridad social se consideran un
subsector separado del gobierno central, por lo que las cifras de gasto en proteccién
social tampoco son estrictamente comparables’.

16 Vgase CEPAL (2019c y 2019d).
7" Sobre este punto véase el recuadro [V.1, ya que en &l se analiza informacion que tiene una cobertura institucional mas amplia
relativa a paises en los que habia estadisticas disponibles.
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Ameérica Latina y el Caribe (16 paises)?: participacion relativa del gasto del gobierno central por funciones, 2018

(En porcentajes del PIB y del gasto total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ América Latina (gréfico A) corresponde al promedio simple de 16 paises, que se dividen en dos grupos (graficos By C): ocho de América del Sur (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y Uruguay) y ocho del grupo conformado por Centroamérica (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama),
México y la Repuiblica Dominicana. En el caso del Caribe (gréfico D) se incluyen cinco paises: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

Por otra parte, en el grupo conformado por los paises de Centroamérica, México
y la Republica Dominicana, la proporcion de los recursos totales que se asigna a
financiar el gasto en servicios publicos generales y en orden publico y seguridad (27 %
y 10%, respectivamente) es superior a la de sus pares sudamericanos. Asimismo, en
el primer grupo de paises se otorga una mayor prioridad a la vivienda y los servicios
comunitarios, ya sea que el gasto en esa funcién se mida como proporcién del PIB o

como porcentaje del total de gastos.

En el caso del gasto en defensa y en asuntos econdmicos, las diferencias son
menos significativas en cuanto a la prioridad que se asigna a estas funciones en
ambas subregiones. Los paises de Centroamérica, México y la Republica Dominicana
destinan, en promedio, un 3% del gasto total a defensay un 11% a asuntos econémicos,
proporciones bastante cercanas a las que se alcanzan en los paises de América del Sur,
donde los valores medios son del 4% vy el 8% del total, respectivamente.
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En la muestra de paises del Caribe de habla inglesa, las funciones mas importantes
en términos de gasto publico son los servicios publicos generales (28%), y los asuntos
econdmicos y la educacién (16% cada uno). Si bien en los Ultimos anos se ha ido
reduciendo el nivel de endeudamiento publico de estos paises, la proporcién de recursos
gue se destina al pago de intereses es aun elevada, lo que repercute en la alta proporcion
de gastos que corresponde a los servicios publicos generales. En el caso del gasto en
asuntos econdmicos, tal como se menciond anteriormente, esta categoria incluye un
componente importante de inversion publica, que fue mas dindmica en esta subregion
que en los paises latinoamericanos en los Ultimos tres anos del periodo analizado.

La proporcion de recursos focalizados en prestaciones sociales en el Caribe de
habla inglesa se ubica en el 43% del total. Asi, la participacion del gasto social en el
total es mas baja en los paises caribenos que en los latinoamericanos, lo que se explica
principalmente por el menor peso de los recursos destinados al gasto en proteccion
social (10% del gasto total), pues en estos paises los sistemas de seguridad social
son administrados por entidades privadas y las prestaciones se financian a través de
contribuciones sociales obligatorias. En cambio, el gasto en servicios de salud del
gobierno central de los paises del Caribe de habla inglesa representa una proporcion
similar a la del promedio de los 16 paises de América Latina (12%).

Aligual que en las otras subregiones, las demas funciones representan una proporcion
menor del gasto total de los gobiernos centrales del Caribe: orden publico y seguridad
representa el 9%, vivienda y servicios comunitarios el 4%, defensa el 3%, proteccion
del medio ambiente el 1%, y actividades recreativas, cultura y religién también el 1%.

Mas alld de estas tendencias generales, hay que contemplar la heterogeneidad
que existe en cuanto a la situaciéon de los paises de cada subregion, lo que se analiza
en la siguiente seccion.

2. Laevolucion y asignacion del gasto publico
por propdsito en cada pais

En los ocho paises de América del Sur analizados, el gasto publico crecid a un ritmo
mayor que el PIB durante el periodo 2000-2018, aunque este incremento no fue
parejo en todos ellos. Los gobiernos centrales de la Argentina, el Brasil, el Uruguay y
el Ecuador fueron los que implementaron una expansién mayor de sus erogaciones.
En el caso de los tres primeros, el gasto fiscal aumenté alrededor de 7 puntos del PIB
entre 2000 y 2018, mientras que en el Ecuador el alza fue de 5 puntos. Es asi que, en
2018, los gobiernos centrales de estos paises y de Chile fueron los que mas gastaron
en relacion con el PIB: el gasto se situd entre el 22% vy el 31%, cifra superior a la de los
demas paises latinoamericanos (véase el grafico IV.5). En los paises federales como la
Argentina y el Brasil, dicho gasto incluso excede el 40% del PIB cuando se considera
una cobertura institucional mas amplia que incluye los gobiernos intermedios y locales,
como se analiza en el recuadro IV.1. Algo similar sucede en Colombia, donde el gasto
del gobierno general sobrepasa el 30% del PIB.

En el grupo conformado por los seis paises centroamericanos, México y la
Republica Dominicana, solo en dos el ratio del gasto publico sobre el PIB fue menor
en 2018 que en 2000: Guatemala y Panama. Sin embargo, si en este ultimo se analiza
la evolucion del gasto del gobierno general, que incluye la seguridad social, se aprecia
una tendencia creciente del gasto publico, pues al incluir este subsector se nota un
alza en las erogaciones en proteccién social y en salud en el periodo estudiado.
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Grafico IV.5
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America Latinay el Caribe (21 paises): gasto del gobierno central por pais y subregion, 2000 0 2008 y 20182

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ Los datos de Guyana y Panamé corresponden a 2017. La cobertura del Pert corresponde al gobierno general.

Por otra parte, en El Salvador, México y la Republica Dominicana, el gasto del
gobierno central crecié mas de 4 puntos del PIB, mientras que en Costa Rica, Honduras
y Nicaragua aumentd aproximadamente 2 puntos. Los paises de este grupo en que
se observa el mayor gasto del gobierno central en relaciéon con el PIB son Honduras,
El Salvador y Costa Rica, con valores superiores al 20%. No obstante, en este Ultimo
pals este indicador se acerca al 30% del PIB cuando se incluye el gasto de los gobiernos
subnacionales y de la seguridad social.

Por el contrario, el nivel mas bajo de gasto del gobierno central como proporciéon
del PIB en América Latina se encuentran en Guatemala (12,3%), el Paraguay (14,9%),
la Republica Dominicana (17%) y Panama (17,1 %).

En la muestra de cinco paises caribenos de habla inglesa, en cuatro se alcanza
un gasto del gobierno central cercano o superior al 30% del PIB (Barbados, Jamaica,
Trinidad y Tabago y Guyana), en tanto que en Bahamas el gasto fiscal es inferior al 20%
del PIB. Unicamente en Barbados y Jamaica se observa que el gasto como proporcién
del PIB es menor en 2018 que en 2008, como consecuencia de las politicas de ajuste
del gasto llevadas a cabo por las autoridades de esos paises.

En cuanto al modo en que evolucionaron las prioridades relativas a la asignacion de
los recursos publicos, se aprecia que en los ocho paises sudamericanos analizados se
destinaron mas fondos al financiamiento de las distintas areas de la politica social. El
aumento del gasto social de los gobiernos centrales representa desde el 2% del PIB
en paises como Chile, el Paraguay y el Perd, hasta casi el 6% en el Ecuador durante
el periodo examinado (véase el grafico IV.6A).

A 2000

@ 2008
2018
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Grafico IV.6

America Latina y el Caribe (21 paises): gasto del gobierno central por pais y funcion, 2000 0 2008 y 20182

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ Los datos de Guyana y Panamé corresponden a 2017. La cobertura del Perd corresponde al gobierno general.

W No especificado
I Otros servicios sociales®
B Proteccion social
Educacién
I Salud
Asuntos econémicos

I Defensa, orden publico
y seguridad

Servicios plblicos generales

b Incluye las siguientes funciones de gobierno: proteccion del medio ambiente; vivienda y servicios comunitarios, y actividades recreativas, cultura y religién.



Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe - 2020

Ademas, en algunos paises, como la Argentina y el Perd, se incremento el gasto
en asuntos econémicos, sobre todo en los sectores del transporte, los combustibles
y la energia, en el primer pais, y en el &rea del transporte, en el segundo. La mayor
importancia de estas erogaciones en la Argentina se debid a la politica de subsidios a
las empresas que tenia por objeto mitigar el ajuste de los precios vy las tarifas de estos
servicios publicos; esto ocurrié hasta 2016, ano en que se implementé una politica de
quita de subsidios. Es por eso que el incremento de este gasto se concentré mas en
transferencias corrientes que en inversién publica. En el Per(, en cambio, la mayor parte
del aumento del gasto en transporte se focalizd en inversiones publicas destinadas a
carreteras y transporte urbano, por ejemplo, la ampliacién de la red vial peruana vy la
segunda linea del Metro de Lima y Callao, entre otros proyectos de inversién.

En otros paises, como el Brasil y el Uruguay, se aprecia un crecimiento del gasto
en servicios publicos generales, producto del incremento del pago de intereses de la
deuda publica. Entre 2000y 2018, el pago de esos intereses aumenté el 2,1% del PIB
en el Brasil y el 0,8% del PIB en el Uruguay. En contraste, en Colombia y el Perl se
logré reducir la carga de los intereses de la deuda en alrededor de 1 punto del PIB, lo
que permitié bajar el gasto en esa funcion.

La cantidad de recursos asignados a las funciones de defensa, seguridad y orden
publico, medida como proporcién al PIB, no muestra variaciones significativas en los
paises de América del Sur.

En la muestra formada por los seis paises centroamericanos, México y la Republica
Dominicana, solo en Guatemala y Panamé el gasto de los gobiernos centrales se redujo
como proporcién del PIB (véase el grafico IV.6B). Las erogaciones en servicios publicos
generales disminuyeron en ambos paises, aunque en Panama esto ocurrié en mayor
medida gracias a que el pago de los intereses de la deuda publica cayd un 2,1% del
PIB entre 2000 y 2018. Ademas, en Guatemala se observa una contraccion del gasto
en capital que se ve reflejada en menores desembolsos destinados a la funcién de
asuntos econdémicos. En Panamd, en cambio, hubo un incremento de la inversién
publica que se tradujo en una mayor importancia de las funciones de vivienda y asuntos
econdmicos; en este Ultimo sector sobresale una suba del gasto publico en el sector
transporte. Entre las inversiones se destacan la ampliacion del canal de Panama, la
construccién del metro en la ciudad de Panama, los proyectos de reordenamiento vial,
la construccion de la ciudad hospitalaria y el corredor de Colon'8.

En los seis paises de este grupo en que se observé un crecimiento del gasto total
(Costa Rica, El Salvador, Honduras, México, Nicaragua y Republica Dominicana), se
priorizd el aumento en las distintas areas del gasto social, especialmente en el gasto
destinado a educacién, aunque en algunos de ellos también se destaca un incremento
superior a 1 punto del PIB en las politicas de proteccion social (México), salud (El Salvador
y Nicaragua) y vivienda (Nicaragua).

Asimismo, en México se duplico el gasto en asuntos econdémicos, que paso del 1%
del PIB en 2000 al 2,2% del PIB en 2018. Este gasto superior en politicas vinculadas
con el desarrollo econdmico se distribuyé entre los sectores de los combustibles y la
energia, el transporte y otras industrias.

En otros paises de este grupo, como en El Salvador y la Republica Dominicana,
sobresale el alza del gasto en los intereses de la deuda publica, que fue del orden del
2% del PIB, lo que dio como resultado una erogaciéon mayor en la funcién de servicios
publicos generales; en algunos casos, por otra parte, se observa un mayor gasto en la
funcién de orden publico y seguridad (El Salvador, Honduras y Nicaragua).

18 \/jgase CEPAL (2015).
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Grafico IV.7
Ameérica Latinay el Caribe (21 paises): distribucion del gasto del gobierno central por funcion, 20182

(En porcentajes del gasto total)
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Como se menciond anteriormente, en dos paises del Caribe de habla inglesa,
Barbados y Jamaica, se contrajo el gasto del gobierno central entre 2008 y 2018 (véase
el grafico IV.6C). En ellos tuvo lugar una reduccién significativa del gasto en servicios
publicos generales, como resultado de las politicas de consolidacion fiscal y de los
procesos de reestructuracion de la deuda publica que permitieron reducir la carga de
intereses. Asimismo, en esos paises se ajustd el gasto publico en asuntos econdémicos,
aunque la caida fue bastante mas pronunciada en Jamaica, donde afecté sobre todo
a sectores como la agricultura, la industria y el comercio. En Barbados se priorizaron
los recursos destinados al orden publico y la seguridad y al gasto social, en tanto que
en Jamaica estas areas sufrieron el ajuste del gasto, sobre todo en lo que respecta a
los fondos dirigidos a financiar el gasto en educacion.

En cuanto a los gobiernos centrales de los tres paises caribenos en que el gasto
subié como proporcién al PIB en el periodo 2008-2018 (Bahamas, Guyana y Trinidad
y Tabago), se aprecia un incremento del gasto social, en particular, en programas de
proteccién social, aunque también en politicas de salud. En Bahamas, la principal causa
que explica el alza del gasto publico fue el aumento del pago de intereses de la deuda
y de otros gastos incluidos en la funcién de servicios publicos generales. En Guyana
y Trinidad y Tabago, en cambio, el gasto en esta funcion cayd considerablemente y se
incrementaron los desembolsos en orden publico y seguridad. Ademas, en Guyana
aumenté de forma significativa el gasto en asuntos econdmicos, en especial en los
sectores vinculados con la agricultura y el transporte.

La prioridad que le asigna cada gobierno a los distintos propoésitos del gasto varia de
un pais a otro. En algunos paises latinoamericanos, como la Argentina, el Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica y el Uruguay, se destina cerca del 60% o mas de los recursos
a financiar el gasto social (véase el grafico IV.7)'9. Entre las funciones que conforman
el gasto social, en estos paises predomina la proteccion social, a excepciéon de Costa
Rica, donde se asigna una mayor proporcién del gasto a la educacion. En el caso de
Chile, donde gran parte del gasto en pensiones corresponde al sector privado, si bien
predomina el gasto en proteccion social (24% del total), su importancia relativa es
bastante similar a la de las areas de la salud (21%) y la educacion (22%).

****************** gmgglgﬂﬁg [

I . I I Otros servicios sociales®

i l l ] . i l 88 Proteccion social
I I - I.l . ) Educacion

o - | B | I Bl Salud

I L = Asuntos econémicos

Il Defensa, orden publico
B y seguridad

Servicios pblicos generales

Argentina

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

5 = © « o © \© > S © > (%2} 1%} © © o
o =] e © k=] > e © = = © © o =4 o (=]
=3 5 =< = I = ) © = e T <] o @
@ o IS > © > o o > © > o
> > oo} =] e = © = = < o S 1S S
[=} < = [ > @© © = = = = pany 1G] o —
[} 55 o [} (=18 © oD @ ©
(%] = IS - >
> p = o om o
o o Q b=}
[am) ©
o 2
(5] =
o =

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ | os datos de Guyana y Panaméa corresponden a 2017. La cobertura del Perd corresponde al gobierno general.
b Incluye las siguientes funciones de gobierno: proteccion del medio ambiente; vivienda y servicios comunitarios, y actividades recreativas, cultura y religién.

9 Véase mas informacion sobre el gasto social en América Latina y el Caribe en CEPAL (2019b).
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Otros paises latinoamericanos y caribefos donde el 20% o mas del gasto total se
concentra en la funcion educacién son Guatemala, la Republica Dominicana, Barbados
y Nicaragua. Ademas, en este Ultimo pais la participacién del gasto en salud en el total
de las erogaciones es de las mas elevadas de la regién. Las otras funciones sociales
tienen una importancia relativa menor: en Guatemala, Nicaragua, Panamé y Barbados
es donde estas funciones tienen una participacién mayor, con indicadores de entre
el 13% vy el 15% del gasto total. En estos paises sobresale el gasto en la funcion de
vivienda y servicios comunitarios, aunque en Barbados la proporcién que se dirige a
la proteccién del medio ambiente es similar a la de vivienda.

En el otro extremo, los paises que asignan una menor proporcion del gasto a las
prestaciones sociales son el Ecuador, Honduras, Bahamas, Guyana y Jamaica, donde la
participacion del gasto social en el total de las erogaciones de los gobiernos centrales
se sitla entre el 35% vy el 40%. En estos paises, la funcion de educacion es la que
adquiere una mayor prioridad entre las areas de la politica social (con una participacion
de entre el 13% v el 23% del gasto total).

En lo que respecta al gasto destinado a los asuntos econémicos, es de destacar
el caso de Guyana, donde esta funcion constituye el 27% del gasto total y representa
casi el 9% del PIB segun el ultimo dato disponible, lo que refleja el mayor nivel de
erogaciones de capital. En ese pais, los principales sectores que reciben el gasto
publico destinado a las funciones econdmicas son la agricultura y el transporte. Otros
paises en que se destinan mas recursos a los servicios econémicos son Nicaragua,
Panama, el Perd, la Republica Dominicana y Barbados, donde se asigna entre el 15%
y el 18% del presupuesto a ese propdsito. Los principales sectores destinatarios son
la agricultura (en el Peru), los combustibles y la energia (en la Republica Dominicana) y
el transporte (en todos los paises mencionados, a excepcién de Barbados, donde esa
informacién no se publica de forma desagregada).

En general, la erogacién en las funciones de defensa, orden publico y seguridad
tiene mayor preponderancia en los paises centroamericanos: en El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua la proporcién del gasto asignada a esos propdésitos se sitla entre
el 14% vy el 20% del gasto total. A estos paises se les suman dos paises sudamericanos:
el Ecuador y el Paraguay.

Por ultimo, el gasto en servicios publicos generales se ubica por encima del 30%
del gasto total de los gobiernos centrales en el Ecuador, El Salvador, Honduras, México,
la Republica Dominicana, Bahamas y Jamaica. En la mayoria de estos casos, la alta
proporcion del gasto en este rubro se debe al pago de los intereses de la deuda, excepto
en el caso de México, donde la importancia de las transferencias generales hacia los
gobiernos subnacionales repercute en el total de esta funciéon; en el Ecuador, por su
parte, el gasto del 6érgano ejecutivo también es significativo.

3. Analisis del vinculo entre la inversion publica
y el gasto publico funcional

Tal como se remarcé en el apartado 1 de la seccion A, y como lo demuestran los datos
empiricos sobre los multiplicadores fiscales que alli se presentan, la inversién publica
desempena un rol clave en el crecimiento econémico y en el logro de los Objetivos de
la Agenda 2030. Es por ello que en esta seccion se analiza de manera detallada cuéles
han sido las prioridades del gasto de capital y su evolucion, es decir, en qué funciones
y sectores han invertido los gobiernos de la regién y en cuales han reducido el gasto
de capital durante los ultimos afos20.

20 En esta seccién se utilizan los gastos de capital como indicador indirecto para medir la inversién pablica. Dichos gastos incluyen
la adquisicion de activos de capital fijo, las transferencias de capital y otros gastos de capital.
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En los 16 paises de América Latina respecto de los cuales se dispone de informacion
correspondiente al periodo 2000-2018, la evolucion del gasto de capital de los gobiernos
centrales se correlaciona en gran medida con el gasto en asuntos econémicos, debido
a que gran parte de la inversion publica se destina a esa funcién de gobierno (véase el
grafico IV.8). A partir de 2007, la inversién publica comenzd a recuperarse en la regiéon
y tuvo un crecimiento aun mas vigoroso en 2008-2009, puesto que los gobiernos
aprovecharon el espacio fiscal y utilizaron el gasto de capital como instrumento de politica
contraciclica frente a la crisis financiera mundial, con lo que apoyaron la recuperacién de
la actividad econdmica. Esta tendencia continudé hasta que el gasto de capital alcanzé
un valor maximo en 2013. Asi, el promedio simple del gasto publico de capital de los
16 paises de América Latina aumenté 1,1 punto porcentual del PIB y pasé del 2,9% al
4% del PIB entre 2000 y 2013, en tanto que el gasto en asuntos econdmicos crecié de un
promedio del 2% del PIB al 2,8% en ese mismo lapso. A partir de 2014, en un contexto
de desaceleracion econémica, caida del precio de los productos bésicos, merma de la
recaudacion y deterioro de las cuentas fiscales, el gasto publico de capital fue disminuyendo
gradualmente hasta ubicarse en un promedio del 3,1% del PIB en 2018-2019 en la muestra
de paises latinoamericanos. El recorte de los gastos de capital también se vio reflejado
en una menor asignacion de recursos para financiar el gasto en asuntos econdmicos, que
cay6 hasta situarse en 2% del PIB en 2018 en el promedio de los paises de América Latina.

Grafico IV.8
Ameérica Latinay el Caribe (16 paises). gasto de capital y en asuntos econdmicos del gobierno central, 2000-2019
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ Corresponde al promedio simple de los valores de cinco paises del Caribe: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.

b Corresponde al promedio simple de los valores de 16 paises de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay. La cobertura del Pert corresponde al gobierno general.

La contraccion del gasto de capital entre 2013 y 2019 fue bastante generalizada
en la region, aunque hay algunas excepciones. Si se compara 2019 con 2013, el gasto
de capital se recortd en 12 de 16 paises de América Latina: Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Perl y Republica
Dominicana. En el Uruguay, por su parte, los valores de 2019 son similares a los de
2013, y solo hay tres paises donde el gasto de capital era mas alto en 2019 que seis
afos atras: Costa Rica, Nicaragua y Paraguay.

En el caso de la muestra de cinco paises del Caribe de habla inglesa, el periodo
de mayor dinamismo de la inversion publica tuvo lugar entre 2003 y 2007. El promedio
simple del gasto publico de capital de estos paises aumenté del 2,8% al 5,3% del
PIB en ese periodo, aunque este crecimiento se explica basicamente por la evolucion
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positiva de la inversion publica en Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago, que coincidié
con el auge del precio del petréleo y los minerales. A partir de 2008 y hasta 2016, el
promedio del gasto de capital de los cinco paises del Caribe muestra mas bien una
tendencia a la baja; luego se observa cierta recuperacion en 2017 y llega a un valor
medio del 3,4% del PIB en 2019.

Dada la alta correlacion entre la inversiéon publica y el gasto del gobierno en asuntos
econémicos, a continuacién se examina la evolucion y composiciéon de este Ultimo en
cada subregion. Aligual que en el caso de la dindmica del gasto total de América Latina, el
comportamiento de las erogaciones en asuntos econémicos esta mas bien determinando
por la evolucién de los paises sudamericanos (véase el grafico IV.9). Desde 2007 se aprecia
una recuperacion de las erogaciones en asuntos econémicos. Su crecimiento se acelera
como respuesta a la gran recesién de 2008-2009, pero a partir de 2014 comienza una
tendencia decreciente. Si bien esta evolucion se observa tanto en la muestra de ocho paises
de América del Sur como en el grupo conformado por los seis paises centroamericanos,
México y la Republica Dominicana, es mucho mas acentuada en la primera subregion.

Tanto en América del Sur como en la subregion conformada por los paises
centroamericanos, México y la Republica Dominicana, el sector mas dinamico y con
mayor participacion en el gasto publico destinado a los servicios econdémicos fue el
transporte. En ese sector, el gasto como proporcion del PIB se duplicé con creces
en un periodo de diez anos: crecié desde el 0,6% del PIB en 2002 hasta llegar a un
maximo del 1,4% en 2012 en el promedio de los 16 paises de América Latina. Luego,
ese gasto disminuyd hasta alcanzar el 1,1% del PIB en 2018, ultimo afo del que se
dispone de informaciéon desagregada. En el caso de América del Sur, el sector de los
combustibles y la energia fue otro en que el gasto aumenté entre 2008 y 2014, para
luego ir retrocediendo, aunque esa evolucion se explica principalmente por las politicas
de subsidios a ese sector que se implementaron en la Argentina y el Ecuador. Un
area en que la asignacion de los recursos publicos cayd en ambas subregiones es la
agricultura, la silvicultura, la pescay la caza, en cuyo caso el gasto del gobierno central
se redujo a la mitad en términos del PIB entre 2000 y 2018.

Grafico IV.9
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Ameérica Latinay el Caribe (16 paises). gasto del gobierno central en asuntos econdémicos por grupo, 2000-20182

(En porcentajes del PIB)
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Grafico IV.g (conclusién)
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En cuanto al Caribe de habla inglesa, solo en cuatro paises se dispone de informacion
desagregada sobre el gasto destinado a la funcion de asuntos econémicos durante el
periodo 2008-2018. Segun el promedio de estos paises, el gasto en servicios econémicos
muestra una tendencia mas bien creciente, aunque presenta un retroceso en 2018 debido
a la aplicacion de politicas de consolidacion fiscal. A pesar de esa caida, en la muestra
de los paises caribenos se gasta mas del doble que en los paises latinoamericanos en
esa funcién (4,4% y 2% del PIB, respectivamente).

El aumento del gasto en asuntos econémicos en el Caribe durante esta Ultima
década se debe sobre todo a la ampliacion de las erogaciones publicas en el area del
transporte y de la agricultura, la silvicultura, la pescay la caza. Al igual que en los paises
latinoamericanos, el gasto en transporte fue el mas dindmico, dado que los recursos
publicos destinados a este sector aumentaron mas del doble en el Ultimo decenio y
pasaron del 0,6% al 1,3% del PIB entre 2008 y 2018. Sin embargo, a diferencia de los
paises latinoamericanos, donde las erogaciones asignadas a la agricultura se redujeron,
el gasto promedio de los cuatro paises del Caribe en este sector se incrementé del
0,7% al 1% del PIB; se destaca el mayor crecimiento de este tipo de gasto en Guyana.

Si bien el gasto del gobierno central en asuntos econémicos correspondiente
al promedio de los 16 paises latinoamericanos fue del 2% del PIB en 2018, existen
diferencias entre los paises. Por ejemplo, en algunos se destina alrededor del 3%
del PIB a esta funcién (Argentina, Chile, Nicaragua, Panama y Peru), en tanto que en
otros el gasto es del orden del 1% del PIB o inferior (Brasil, Colombia, El Salvador
y Guatemala). En el gasto promedio en asuntos econdmicos de América Latina, las
erogaciones publicas en materia de transporte ascienden al 1,1% del PIB, es decir,
a la mitad del gasto en esta funcion del gobierno; le siguen en importancia el gasto
en el sector de la agricultura, la silvicultura, la pesca vy la caza, y el gasto en el sector
de los combustibles y la energia, cada uno de los cuales representa el 0,3% del PIB
(13% del gasto total en esa funcién). El resto de los sectores reciben menos del 5%
del gasto destinado a asuntos econémicos (véase el gréafico 1V.10).

Grafico IV.10
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Ameérica Latina y el Caribe (20 paises): distribucion del gasto en asuntos economicos del gobierno central

pOor pais y por grupo, 20182
(En porcentajes del gasto en asuntos economicos)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
@ Los datos de Guyana y Panamé corresponden a 2017. La cobertura del Perti corresponde al gobierno general.

Asuntos econémicos, comerciales y laborales en general
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Aungue en la muestra de paises del Caribe el gasto promedio en la funcién de asuntos
econdmicos representa el 4,4% del PIB en 2018, la diversidad entre los paises es aln mayor.
Por ejemplo, como se menciond en la seccién anterior, Guyana destaca con un nivel de
casi el 9% del PIB, en tanto que en el resto de los paises se asigna entre un 2,5% y un
3,2% del PIB a programas vinculados con el desarrollo econémico. En el gasto promedio
destinado a asuntos econdémicos de los paises caribefos también sobresale el gasto en
transporte, que alcanza el 1,3% del PIB, pero le sigue de cerca el gasto en agricultura,
silvicultura, pesca y caza, que representa el 1% del PIB; esto significa que, en conjunto,
estos dos sectores reciben mas del 50% de los recursos dirigidos a esa funcion.

La composicion de las erogaciones en asuntos econdémicos presenta algunas
similitudes y diferencias entre los paises de la region. Si bien en casi todos los casos el
sector que absorbe la mayor cantidad de recursos publicos es el transporte, que abarca
los gastos relacionados con carreteras, ferrocarriles, sistemas de transporte aéreo,
maritimo y otros, en algunos paises predomina el gasto en otras areas econémicas.
Por ejemplo, las erogaciones en programas del sector de los combustibles y la energia
son superiores a las del sector transporte en la Argentina, la Republica Dominicana,
Trinidad y Tabago y El Salvador; en este ultimo, por su parte, y al igual que ocurre en el
Brasil y Guyana, el gasto en programas relacionados con la agricultura, la silvicultura,
la pesca vy la caza adquiere mayor importancia que el transporte.

Por otro lado, resulta interesante examinar el gasto publico cruzando la clasificacion
econdmica y la funcional. Esto permite tener una perspectiva méas completa y precisa
sobre el destino de la inversion publica, ya que esta no solo se dirige a la funcién de
asuntos econdémicos, sino que también abarca otras funciones, como la vivienda, la
educacion, la salud y otras. Ademas, el gasto en asuntos econémicos no solo incluye el
gasto de capital, sino que también comprende erogaciones corrientes, como la compra
de bienes y servicios, el pago de remuneraciones y las transferencias corrientes. Sin
embargo, no es facil acceder a esta informacién respecto de todos los paises, por lo
que el analisis que sigue se concentra en una muestra de diez paises de la regiéon que
publican datos detallados sobre el periodo comprendido entre 2011 y 2018. El propésito
de este andlisis es determinar cudles han sido los sectores més afectados por el recorte
de la inversion publica en los ultimos afos.

En el gréfico IV.11 se observa la composicion promedio del gasto en una muestra de
diez paises de América Latina, segun funcién de gobierno y clasificacion econdmica. Asi,
destaca que cerca del 90% o més del gasto en servicios publicos generales, defensa,
orden publico y seguridad, proteccién social, salud y educacion corresponde a gasto
corriente, mientras que el gasto de capital tiene mas importancia en las funciones
relacionadas con los asuntos econdémicos y la vivienda. En efecto, mas del 40% del
gasto de capital se destina a la funcion de asuntos econémicos, casi un 20% a la
vivienda y los servicios comunitarios, y poco mas del 10% corresponde a educacion. Le
siguen en orden de importancia los servicios publicos generales, la proteccion social,
la proteccion del medio ambiente y la salud, con un peso relativo de entre el 5% y
el 7% del gasto total de capital; el resto se distribuye entre defensa, orden publico y
seguridad, y actividades recreativas, cultura vy religion.

Como se mostré anteriormente, a partir de 2014 el gasto de capital muestra
una tendencia decreciente en un contexto de politicas de consolidacién fiscal, bajo
crecimiento de la actividad econémica y mayor incertidumbre mundial. En el promedio
de los diez paises latinoamericanos respecto de los cuales se dispone de informacién
sobre la clasificacion cruzada del gasto, se observa que el recorte del gasto de capital
afectd todas las funciones del gobierno central, con la excepcién de los programas de
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proteccion social. Estos tienen un componente muy bajo de inversién publica, ya que
el 97% de las erogaciones en esta funcidon corresponde a gasto corriente. Debido a la
importancia de la inversién publica en el gasto en asuntos econémicos, esta funcion
de gobierno explica més de la mitad de la caida de los gastos de capital de los Ultimos
anos. Las politicas vinculadas con la vivienda y la educacion también se vieron afectadas
por el ajuste de la inversiéon publica (véase el grafico 1V.12).

Grafico V.11
América Latina y el Caribe (10 paises)®: gasto del gobierno central segun clasificacion funcional y economica, 2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
a Corresponde al promedio simple de los valores de 10 pafses de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Guatemala, México, Panamé, Perd, Republica Dominicana
y Uruguay. La cobertura del Peri corresponde al gobierno general.

Grafico IV.12
América Latinay el Caribe (10 paises)®: gasto de capital del gobierno central por funcion, 2011-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
a Corresponde al promedio simple de los valores de 10 pafses de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Guatemala, México, Panamé, Perd, Republica Dominicana
y Uruguay. La cobertura del Peri corresponde al gobierno general.
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No obstante, una vez mas es importante sefalar que hay diferencias entre los paises
en cuanto al nivel del gasto de capital, el grado de ajuste y las &reas en que la inversién
publica se recorté en mayor medida (véase el grafico IV.13). Entre los gobiernos centrales
cuyo gasto de capital fue mayor se encuentran Panamaé vy el Pertl, con 5,6% vy 4,7%
del PIB en 2018, respectivamente. En esos paises, las funciones econdmicas reciben
cerca del 40% o mas del gasto de capital, pero también es importante la inversién
publica destinada a la educacion (en ambos paises), asi como la inversion publica en
viviendas y servicios comunitarios (Panama) y en proteccién del medio ambiente (Pert).
Chile es otro caso en que las erogaciones publicas de capital superan al valor promedio
de la muestra de paises de la regién: el gasto de capital del gobierno central de ese
pais represento el 3,7% del PIB. Alli, ademas de dar prioridad a la inversion publica en
asuntos econémicos, también se destacan los fondos publicos destinados a financiar
el gasto de capital en las funciones de defensa y proteccién social.

America Latina (10 paises): composicion del gasto de capital segun funcion del gobierno central y gasto maximo
del periodo, por pais, 2011-2018°2

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.

@ La composicion del gasto de capital corresponde a 2018; el gasto méximo corresponde al periodo 2011-2017.

b El gasto maximo de capital se alcanza en 2014 en la Argentina y el Brasil, en 2015 en Chile, en 2017 en Costa Rica, en 2011 en Guatemala, en 2016 en México, en 2013
en Panamd y el Perd, en 2012 en la Reptiblica Dominicana y en 2011 en el Uruguay.

En el otro extremo, los paises cuyo gobierno central ha hecho el menor gasto de
capital son el Brasil, la Argentina y Costa Rica, aungue en los dos primeros son relevantes
las inversiones de los gobiernos intermedios, que no estan incluidas en esta medicion.

En todos los paises analizados, la funcién de asuntos econémicos es la que tiene mayor
peso en el gasto total de capital del gobierno central, con la excepcion de Guatemala, donde
la inversién publica en vivienda y servicios comunitarios adquiere mayor preponderancia,
va que llega al 1,3% del PIB en 2018 y representa el 53% del gasto total de capital.

La contracciéon del gasto de capital a nivel de los gobiernos centrales durante los
Ultimos anos también varia de pais en pais (véase el grafico 1V.14). En algunos, como
la Argentina, la Republica Dominicana y Panama, la caida rondo los 3 puntos del PIB,
aungue en el caso de Panama se parte de una base de comparacién bastante mas alta
(véase el grafico IV.13). En otros paises, como México, el Per( y Guatemala, el ajuste
del gasto de capital fue de entre 1,5y 2,1 puntos porcentuales del PIB, en tanto que
en los demas (Costa Rica, Chile, Brasil y Uruguay), el recorte fue mucho mas pequeno.
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Grafico IV.14
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America Latina (10 paises): variacion del gasto de capital segun funcion del gobierno central, por pais, 2011-20182
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion oficial de los paises.
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@ La variacion del gasto de capital se determina comparando el gasto de 2018 con el gasto méximo de cada pais en el periodo 2011-2017. El gasto méximo se alcanzé en 2014
en la Argentina y el Brasil, en 2015 en Chile, en 2017 en Costa Rica, en 2011 en Guatemala, en 2016 en México, en 2013 en Panama y el Per(, en 2012 en la Republica

Dominicana y en 2011 en el Uruguay.

Claramente, los programas mas afectados por el recorte de la inversién publica
de los ultimos anos han sido los que tienen relacién con el desarrollo econémico, ya
que la disminucion del gasto de capital en asuntos econémicos explica, en promedio,
casi dos tercios de la contraccién total del gasto de capital de los gobiernos centrales
en la muestra de diez paises de América Latina. Las caidas en esta funcién son mas
significativas en Panam4, la Republica Dominicana, la Argentina, Guatemala y México.
La disminucién del gasto de capital también se vio reflejada en una menor inversiéon
publica en vivienda, sobre todo en estos tres Ultimos paises. En algunos casos, como
la Republica Dominicana, Chile y el Uruguay, el ajuste de la inversién publica también
repercutid en un menor gasto de capital destinado a la educacién, mientras que en
otros, como Panama vy el PerU, se dio una menor prioridad a la inversion publica dirigida
a defensa, orden publico y seguridad.

Por ultimo, resulta interesante conocer cuéles fueron los sectores de la economia
donde la inversion publica se ajustd en mayor medida, sobre todo en los paises en
gue el gasto de capital destinado a la funcién de asuntos econémicos se redujo mas
(véase el gréafico IV.15). En la mayoria de los casos examinados predominé el recorte del
gasto de capital en el sector transporte, a excepcion de la Argentina y México, donde la
mayor reduccion de este tipo de gasto se observo en el sector de los combustibles y la
energia. Ademas, algunos gobiernos, como los de la Republica Dominicana, Guatemala
y el Perd, disminuyeron el gasto de capital destinado a los programas vinculados con
la agricultura, la silvicultura, la pesca vy la caza, aunque en una magnitud menor que en
el area del transporte.
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America Latina (10 paises): variacion del gasto de capital del gobierno central en asuntos economicos,
POr grupo y por pais, 2011-20182
(En puntos porcentuales del PIB)
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Dominicanay en 2011 en el Uruguay.

C. Conclusiones y reflexiones finales

El nuevo escenario creado por la pandemia del COVID-19 se suma al complejo contexto
que ya enfrentaban los paises de América Latina y el Caribe desde hace unos ahos,
caracterizado por una creciente incertidumbre, desaceleraciéon econémica, aumento del
desempleo y retroceso en los indices de pobreza extrema. A esto se agrega también
el fuerte descenso en los precios de las materias primas, en especial del petréleo,
gue repercute principalmente en los paises productores de la regiéon. Este conjunto
de factores reduce los ingresos fiscales y el margen para aumentar el gasto publico y
aplicar las politicas necesarias para dar respuesta a esta nueva y compleja situacion.

Ademas, dado el bajo crecimiento de los Ultimos anos, la pérdida de espacio fiscal y
la menor disponibilidad de financiamiento, en los paises de la regién se cuenta con una
menor capacidad para enfrentar este escenario en comparacién con las herramientas
que se tuvieron para responder a la crisis mundial de 2008-2009.

Asi, a los desafios habituales de politica fiscal que los paises de la region deben
enfrentar a fin de cumplir con los ODS ahora se suma la necesidad de implementar
politicas activas para enfrentar la pandemia del COVID-19 y mitigar los efectos econémicos
y sociales que esta genera. En virtud de esto, es muy importante que el Estado actie a
través de la politica fiscal, en general, y de los programas de gasto publico, en particular,
de manera que los gobiernos puedan asignar mayores recursos a la atencion de la
salud, mejorar la eficiencia del gasto, resguardar las fuentes de trabajo y los ingresos
de las familias y, sobre todo, proteger a la poblacidon méas vulnerable.

En efecto, en los paises de la regidon ya se han comenzado a tomar medidas frente a
la pandemia, y estas acciones tendrén un impacto sobre el gasto publico y los balances
fiscales que ya venian deteriordndose. En ese sentido, un aporte importante para que
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los gobiernos tomen decisiones sobre reasignar partidas o aumentar el gasto en ciertos
programas es contribuir con mayor trasparencia fiscal e informacién comparable entre
los paises sobre las principales areas a las que se destinan los recursos publicos.

Es por ello que en el presente capitulo se analizd la evolucién del gasto publico y
se examind de manera detallada cuéles han sido las prioridades durante los Ultimos
ahos en los paises de la regién.

Como se vio en la seccion B, si bien a partir de 2018 el gasto publico promedio a
nivel del gobierno central de los paises latinoamericanos se redujo como resultado de
los procesos de consolidacion fiscal, dicho gasto se mantiene bastante por encima de
los valores de comienzo del milenio. Este mayor nivel de gasto se debe a que, en el
periodo 2000-2018, en los paises de América Latina se priorizd el gasto social y aumento
la importancia relativa del gasto destinado al orden publico y la seguridad. Por otra parte,
se redujo el peso del gasto destinado a las funciones de servicios publicos generales,
defensa y asuntos econémicos respecto del gasto total. En los paises sudamericanos,
en promedio, casi un 60% del gasto total se destiné a funciones sociales, en tanto
que en el grupo integrado por los paises de Centroamérica, México y la Republica
Dominicana, el gasto social representd casi la mitad del total en 2018.

En la muestra de cinco paises del Caribe de habla inglesa, el promedio del gasto
del gobierno central presentd, en general, un nivel mas estable durante el periodo,
aunque en 2018 se contrajo en respuesta a las politicas de ajuste fiscal. En estos paises
también se observd un cambio a favor de las funciones sociales en la asignacién del
gasto a los distintos propdsitos del gobierno, tanto si el gasto se mide en relacion
con el PIB como si se mide en relacién con en el gasto total (en cuyo caso el gasto
social corresponde al 43% del total). Ademas, gracias a la importante reduccién de las
erogaciones destinadas a la funcién de los servicios publicos generales, que ocurrié
como consecuencia de los programas de reestructuracion de la deuda en algunos
paises, de la disminucién del pago de intereses y de los procesos de ajuste del gasto,
también aumento el peso relativo del gasto destinado a los asuntos econdémicos vy al
orden publico vy la seguridad.

Sin embargo, como se analizé en el capitulo, estas tendencias y promedios
regionales y subregionales esconden la heterogeneidad que hay en cuanto a la situacion
de cada pais.

Por otra parte, dado que la inversion publica desempena un rol clave en el crecimiento
econdmico y en el logro de los Objetivos de la Agenda 2030, resulta importante contar
con informacién acerca de en qué funciones y sectores se ha priorizado la inversion y
en cuéles se ha ajustado mas el gasto de capital en los ultimos anos.

En ese sentido, y dada la alta correlacion que existe entre la inversiéon publica y el
gasto del gobierno en asuntos econémicos, se examind la evolucion y la composicién de
este Ultimo. En los paises latinoamericanos, el sector de los servicios econdmicos que
fue méas dindmico y tuvo mayor participaciéon en el gasto publico fue el transporte, cuyo
gasto como proporcion del PIB se duplicé con creces entre 2002 y 2012, momento a
partir del cual se fue recortando ano a ano. En cambio, el gasto en agricultura, silvicultura,
pescay caza mostro una tendencia decreciente en todo el periodo analizado y se redujo
a la mitad de su valor inicial. Asimismo, en América del Sur, los recursos asignados
a los combustibles y la energia evolucionaron de forma similar a los del sector del
transporte, aungue su peso en el total del gasto fue bastante menor.

En los paises del Caribe de habla inglesa, la tendencia del gasto en servicios
econoémicos fue mas bien creciente, aunque presentd un retroceso en 2018 debido a
las politicas de consolidacién fiscal. A pesar de esta caida, en los paises caribefos se
gasté mas del doble de lo que se gasto en los paises latinoamericanos en esta funcién:
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el 4,4% frente al 2% del PIB, respectivamente. Este aumento del gasto en asuntos
econdmicos en el Caribe durante 2008-2018 se debid principalmente a la ampliacién de
las erogaciones publicas tanto en el area del transporte como en la de la agricultura, la
silvicultura, la pesca y la caza, que juntas representaron mas del 50% de los recursos
dirigidos a esta funcion.

En definitiva, en un entorno de bajo crecimiento, desaceleracion e incertidumbre
mundial al que ahora se suman los efectos de la pandemia del COVID-19, la caida de la
inversion publica en la mayoria de los paises de la region es perjudicial y no contribuye
aretomar la senda de crecimiento, resguardar el empleo y proteger a la poblacién mas
vulnerable. Como se vio en el capitulo, esto se debe a que, tal como demuestran los
datos empiricos, los multiplicadores del gasto de capital son mayores que los del gasto
corriente, y a que predomina una relacién de complementariedad entre la inversion
publica y la privada.

En la situacion actual, la prioridad de los paises es reforzar los sistemas sanitarios y
hacer frente a los desafios sociales y econémicos de esta pandemia, lo que conlleva a
una mayor presién sobre el gasto publico. No obstante, a mediano plazo y para seguir
la ruta propuesta en la Agenda 2030 a los efectos de alcanzar los ODS, la prioridad de
los gobiernos deberia centrarse no solo en proteger el gasto social, sino también en
revitalizar la inversion publica.
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La pandemia de la enfermedad por coronavirus (COVID-19)
ha generado la mayor crisis sanitaria, humana, economica
y social que la region haya enfrentado en el ultimo siglo.
La region ha actuado rapidamente ante la crisis, adoptando
paquetes de medidas fiscales de diversas magnitudes
y alcances. En este contexto, la politica fiscal debe jugar
un papel central en la mitigacion del impacto humano y
economico en el corto plazo y, al mismo tiempo, proporcionar
el impulso necesario para lograr un crecimiento sostenible
e inclusivo en un mundo post COVID-19.

El Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2020, junto
con analizar los desafios de la politica fiscal ante la actual
crisis, proporciona un panorama amplio de la problematica
de la evasion fiscal en la region. Se presentan los desafios
de la medicion de este fenomeno y las medidas que los
paises estan tomando para hacerle frente. Ademas, se
compara la asignacion funcional del gasto publico en los
paises, o que incide en la consecucion de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.
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