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Introduccion

El proceso de consolidacién fiscal en América Latina y el Caribe continué en 2018. El
déficit primario en el conjunto de los paises de América Latina se redujo del 0,8% del
PIB en 2017 al 0,5% del PIB en 2018. Este ajuste se debid principalmente al recorte
registrado en el gasto primario —los gastos totales excluidos los pagos de intereses—,
que disminuyé de un 19,0% del PIB en 2017 a un 18,6% del PIB en 2018. En el Caribe,
el superavit primario aumentoé del 0,9% al 2,1% del PIB en el mismo periodo, lo que
se condice con la necesidad de continuar generando superavits primarios sustanciales
para estabilizar y reducir el elevado nivel de deuda publica.

Se registran distintas tendencias en la evolucién de la deuda publica bruta en la
region. Por un lado, en América Latina, la deuda publica bruta tiende al alza, y alcanzé
un 42,3% del PIB en 2018, frente al 39,4% del PIB registrado en 2017. Este incremento
refleja principalmente el comportamiento de la deuda bruta en la Argentina, que aumenté
38 puntos porcentuales del PIB entre 2017 y el tercer trimestre de 2018, alcanzando
un nivel del 95,4% del PIB. Es importante sefalar que este aumento registrado en
América Latina ha conllevado un incremento en los pagos de intereses. En cambio,
en el Caribe, el nivel de la deuda publica bruta ha disminuido, aunque se mantiene
elevado, al pasar del 74,3% del PIB en 2017 al 72,4% del PIB en 2018.

El gasto publico —y su contribucion al crecimiento del PIB— se contrajo en
América Latina de un 21,3% del PIB en 2017 a un 21,1% del PIB en 2018. Destaca la
reduccion registrada en los gastos de capital, del 3,6% del PIB en 2017 al 3,2% del PIB
en 2018, el nivel més bajo desde 2007 Se observa también una reduccién del gasto
corriente primario en América del Sur que podria ejercer presién a la baja sobre el gasto
social. En cambio, en el Caribe, la baja en los pagos de intereses de los Ultimos anos
continud en 2018, lo que ofrecio la posibilidad de equilibrar la composicién del gasto
publico total. Es interesante sefnalar que se observa un incremento de la inversiéon
publica en la mayoria de los paises del Caribe.

En cuanto a los ingresos publicos, aunque en el conjunto de América Latina se
mantuvieron en el mismo nivel del ano anterior (un 18,1% del PIB), esta estabilidad ocultd
la presencia de tendencias opuestas en esta parte de la regiéon. Los ingresos totales
de los paises de Centroamérica y México descendieron debido a la reduccién de los
ingresos no tributarios vy la ralentizacion de la recaudacion tributaria, especialmente en
el caso de los impuestos sobre el consumo. En cambio, en América del Sur se produjo
un incremento, como resultado del mayor dinamismo de la recaudacion tributaria y el
alza de los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales no renovables. En el
Caribe, un aumento de la recaudacién tributaria y de los ingresos por otros conceptos,
incluidos los programas de ciudadania por inversion, impulsé la evolucién de los ingresos
totales, que llegaron a representar el 276% del PIB en 2018, frente al 26,3% del PIB
registrado en 2017

Si bien en la Ultima década se han producido grandes mejoras en las tendencias
distributivas regionales, los datos de los ultimos anos muestran un enlentecimiento
de la tendencia a la reduccién de la desigualdad (CEPAL, 2019). Esta desaceleracion,
en un contexto macroecondmico incierto, hace necesario afinar la intervencion publica
con fines redistributivos, a través de la provision y cobertura del gasto publico social,
de las transferencias intergubernamentales y de los distintos instrumentos fiscales que
permitan financiar dicho gasto. Por el lado del financiamiento, mas allad de la mejora
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observada en los Ultimos ahos, la recaudacion del impuesto sobre la renta personal
(IRP) contintia siendo muy baja (un 1,6% del PIB en promedio), mientras que el nivel
de recaudacion de los impuestos al patrimonio se sitla en torno al 0,5% del PIB.

La ultima estimacion de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) sobre la evasion y elusion fiscal en la region sugiere que el costo regional de
este fendmeno alcanzé un 6,3% del PIB en 2017, una cifra equivalente a 335.000 millones
de ddlares. La tasa de incumplimiento del impuesto sobre la renta continla siendo
elevada, y ciertos paises recaudan menos de la mitad de los recursos que sus
sistemas tributarios deberian generar. Por otra parte, de acuerdo también con las
Ultimas estimaciones de la CEPAL, los flujos ilicitos producidos por la manipulacion de
los precios del comercio internacional de bienes disminuyeron levemente, hasta los
85.000 millones de doélares en 2016, el equivalente al 1,5% del PIB regional. Destaca
no solamente su caida en términos absolutos, sino la reduccion observada en relacion
con el valor exportado, que se podria interpretar como el resultado de un mayor control
sobre estas transacciones por parte de las autoridades.

En lo que respecta a los gobiernos subnacionales, en 2017 se registré, en
promedio, un aumento del déficit tanto global como primario de los resultados fiscales
de los paises mas descentralizados de la regién, motivado fundamentalmente por
el crecimiento del déficit fiscal subnacional en la Argentina, el Brasil y México. Esta
evolucién supuso una reduccién notable, a partir de 2012, del espacio fiscal con el
gue cuenta este nivel de gobierno, en linea con lo sucedido a nivel de los gobiernos
centrales, como resultado del aumento del gasto, el escaso aprovechamiento de las
bases imponibles subnacionales (como el impuesto predial) y el crecimiento de la
deuda publica. Teniendo en cuenta que, en varios paises de la region, la provisién de
servicios basicos como los de educacién, salud e infraestructura se ha ido asignado con
cada vez mayor frecuencia a los distintos subniveles de gobierno, el estrechamiento
del espacio fiscal subnacional puede afectar la adecuada provision de dichos servicios
en el ambito del sector publico consolidado.

A. La consolidacion fiscal continua, aunque
su ritmo difiere en los distintos paises

Ante la complejidad del contexto macroecondémico y el aumento de la incertidumbre,
los paises de América Latina continuaron las gestiones encaminadas a equilibrar sus
cuentas fiscales en 2018. Este esfuerzo adicional refleja una inquietud respecto de
la sostenibilidad de la deuda publica, especialmente en la Argentina y el Brasil. Al
mismo tiempo, aumenta el reconocimiento de la necesidad de abordar los desafios
provenientes del sector externo, sobre todo los referidos al acceso a los mercados
financieros internacionales y el aumento del costo del financiamiento, como resultado
del incremento del riesgo soberano y la mayor volatilidad cambiaria, entre otros factores.

En este contexto, el déficit primario de los 16 paises de América Latina que figuran en
el gréafico |.1 se redujo, en promedio, del 0,8% del PIB en 2017 al 0,5% del PIB en 2018,
el nivel mas bajo desde 2012. Destaca la contraccion del gasto primario, que compensd
con creces el alza en los pagos de intereses y conllevé una reduccion de los gastos
totales. A pesar de esta reduccion, el déficit global se mantuvo relativamente estable a
causa de la estabilidad observada en la evolucion de los ingresos totales a nivel regional.
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Grafico 1.1
America Latina (16 paises): indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2011-2018°
(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: Las cifras son promedios simples. En los casos del Ecuador, Honduras, Nicaragua y la Repdblica Dominicana, las cifras corresponden a proyecciones realizadas
sobre la base de un acumulado de 12 meses hasta noviembre de 2018.
a Argentina (administracion ptblica nacional), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México (sector piblico federal), Nicaragua,
Panama, Paraguay, Pert (gobierno general), Republica Dominicana y Uruguay.

Resulta interesante examinar la evolucion fiscal de los principales grupos de paises
de América Latina. En los paises de Centroamérica y México, el resultado primario
experimentd un ligero deterioro en 2018, pero sigue oscilando alrededor del equilibrio
(véase el grafico 1.2). Por una parte, se registré una caida importante de los ingresos
totales, influida por la ralentizacién de la recaudacion tributaria y la elevada base de
comparaciéon del ano anterior, cuando varios pafses del grupo percibieron ingresos
extraordinarios. Por otra parte, esta reduccién fue compensada en gran medida por un
recorte del gasto primario, que afectd principalmente a los gastos de capital.

En cambio, la interaccién de la evolucion de los gastos primarios y los ingresos
totales incidio en la mejora del déficit primario en América del Sur (véase el grafico 1.2).
Por un lado, destaca la fuerte contraccién del gasto primario (del 21,1% del PIB en 2017
al 20,6% del PIB en 2018), que refleja tanto los recortes del gasto corriente primario
como los gastos de capital. Por otro lado, los ingresos totales repuntaron durante
el ano, impulsados por la reactivacion del crecimiento en algunos paises, asi como
por la recuperacién de los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales no
renovables, como consecuencia del aumento de los precios internacionales de las
materias primas. Cabe mencionar que, a causa de los factores que se acaban de
mencionar, el resultado global disminuyé en 2018 y regresé al nivel registrado en 2015
(-3,5% del PIB).
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Grafico I.2
Ameérica Latina (subregiones seleccionadas): indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2015-2018
(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: Las cifras son promedios simples. Se excluye Haiti por revision de cifras. En los casos del Ecuador, Honduras, Nicaragua y la Reptblica Dominicana las cifras
corresponden a proyecciones realizadas sobre la base de un acumulado de 12 meses hasta noviembre de 2018.

a Se incluye a Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama y la Republica Dominicana.

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

Cabe subrayar la magnitud del ajuste fiscal en varios paises de América Latina.
Como se puede apreciar en el grafico 1.3, se registran ajustes importantes en el
resultado primario de la Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica y el Perd. En la mayoria
de estos paises, la mejora del resultado primario se debe a recortes sustanciales del
gasto primario, en particular del gasto corriente primario en la Argentina (1,1% del PIB)
y Colombia (1,2% del PIB). Por otro lado, destacan las contracciones de los gastos de
capital registradas en la Argentina (0,6 % del PIB) y Costa Rica (0,6 % del PIB). En cambio,
en Chile y el Peru, la evolucién favorable de los ingresos publicos apoyé este proceso.
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En el Caribe, la recaudacion significativamente alta de ingresos fiscales en 2018 incidié
en la notable mejora del superavit primario (véase el gréafico |.4). Este resultado se debe
principalmente a los ingresos extraordinarios registrados en Saint Kitts y Nevis, asi como
al incremento de los ingresos tributarios en las Bahamas y Trinidad y Tabago. Los gastos
primarios, por su parte, se incrementaron levemente debido al aumento de los gastos
de capital. En este contexto, el resultado primario mejoré en las Bahamas (un 0,9% del
PIB frente al -0,8% del PIB en 2017), Saint Kitts y Nevis (un 6,4% del PIB frente al 3,6%
del PIB en 2017) y Trinidad y Tabago (un -1,2% del PIB frente al -6,0% del PIB en 2017).

Grafico 1.3
Ameérica Latina (6 paises): resultado primario de los gobiernos centrales, 2016-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Grafico 1.4
El Caribe (12 paises): indicadores fiscales de los gobiernos centrales, 2011-20182°
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

a Se excluye Dominica.

b as cifras corresponden a promedios simples. Las cifras de 2018 corresponden a proyecciones derivadas de los presupuestos de 2019, estimaciones oficiales para el cierre
de 2018 o el acumulado de 12 meses hasta el tercer trimestre de 2018.
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B. La deuda publica bruta se incremento
en América Latina en su conjunto

La deuda publica bruta de los gobiernos centrales de los 18 paises de América Latina
incluidos en el gréafico 1.5 aumento, en promedio, del 39,4% del PIB en 2017 al 42,3%
del PIB en 2018. Este aumento de 2,9 puntos porcentuales del PIB refleja el sesgo
producido por el comportamiento del nivel de endeudamiento en la Argentina durante
el ano. Sin incluir a este pals, el promedio paso del 38,4% del PIB en 2017 al 39,2% del
PIB en 2018, un aumento de 0,8 puntos porcentuales del PIB en relacion con 2017 De
los 18 paises sobre los que se dispone de informacion, en 14 de ellos se incrementd
la deuda publica bruta, y los principales aumentos se produjeron en la Argentina
(38,3 puntos del PIB), Costa Rica (3,8 puntos del PIB) y el Brasil (2,7 puntos del PIB).

Grafico l.5

America Latinay el Caribe: deuda publica bruta del gobierno central, 2017- 2018

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

a Cifras preliminares para 2018.

b La cifra del Brasil corresponde al gobierno general.

C En el promedio de América Latina (17 paises), no se incluye a la Argentina.
d | as cifras de Guyana y Jamaica corresponden al sector pblico.

€ El promedio del Caribe (12 paises) excluye Dominica.
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En el &mbito nacional, destaca el caso de la Argentina, cuyo nivel de endeudamiento
se elevd méas de 38 puntos porcentuales del PIB entre 2017 y el tercer trimestre de 2018,
con lo que alcanzd una cifra de deuda publica bruta del 95,4% del PIB. Como se puede
apreciar en el gréafico 1.5, el nivel de endeudamiento publico en el Brasil alcanza un 76,7 %
del PIBy, en Costa Rica, un 53% del PIB. Mientras tanto, el Paraguay presenta el nivel de
deuda publica bruta mas bajo de la regién (un 17.3% del PIB), seguido del Pert (20,9%)
y de Guatemala (23,9%). Es importante mencionar que los factores que intervienen en
la evolucion de la deuda publica difieren en los distintos paises (véase el recuadro I.1).

Recuadro 1.1
La dinamica de la deuda publica bruta en America Latina

Son diversas las variables que intervienen en la evolucion de la deuda publica; entre ellas, pueden mencionarse
la existencia de déficits o superavits fiscales primarios, la tasa de crecimiento de la economia, las tasas de
interés pagadas por la deuda, el tipo de cambio y otros factores exdogenos, como los procesos de condonacion y
reestructuracion de la deuda?.

Como se puede apreciar en el grafico que figura a continuacion, la interaccion de estas variables se tradujo en una
evolucion distinta de la deuda publica bruta en los diferentes paises. En primer lugar, en linea con la mejora observada
en el resultado primario en Ameérica Latina, el efecto de este componente como factor explicativo fue menor en 2018,
con la excepcion de ciertos paises, como Costa Rica, el Ecuadory Panama. En segundo lugar, el efecto del crecimiento
sobre el comportamiento de la deuda publica fue muy dispar, lo que refleja la evolucion del PIB en la region, aunque
destacan los casos de la Republica Dominicana y Nicaragua.

América Latina (15 paises): contribuciones al cambio de la deuda publica, 2017-2018
(En puntos porcentuales del PIB)

8

i Ajuste saldo flujo

N\ Efecto del tipo de cambio
Efecto de la tasa de interés
(bola de nieve)
Contribucién del balance
primario
Efecto del crecimiento
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Colombia
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Rep. Dominicana
América Latina
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Entercer lugar, cabe subrayar el efecto de la tasa de interés, que contribuyo a incrementar el nivel de endeudamiento.
Es preciso senalar que la tasa de interés, por construccion segun la metodologia, es una tasa implicita que se calcula
como la relacion entre el pago de intereses y el saldo de la deuda publica del periodo anterior, corregido por el
deflactor del producto Por lo tanto, los cambios en esta tasa implicita no necesariamente reflejan cambios en la tasa
efectiva, sino que podrian surgir del pago puntual de un cupon de un bono o del efecto de la variacion del tipo de
cambio sobre el servicio de la deuda. En este sentido, el menor efecto del tipo de cambio podria explicarse por el
papel mas importante desempenado por la tasa de interées.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
@ V/gase mas informacion sobre la metodologfa utilizada en este recuadro en Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econémico de
Ameérica Latina y el Caribe, 2016 (LC/G.2684-P), Santiago, 2016.
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Pasando al &mbito subregional, el nivel de endeudamiento de Centroamérica
se mantuvo estable. Alcanzé un 39,2% del PIB en el promedio de 2018, con un
leve aumento de 0,3 puntos porcentuales del PIB, y solo Costa Rica se aparté de
esta tendencia, dado que registré un incremento de la deuda cercano a 4 puntos
porcentuales del PIB. En América del Sur, se produjo un aumento de 5,5 puntos
porcentuales del PIB (del 40,0% del PIB en 2017 al 45,5% del PIB en 2018). Los
incrementos en la mayoria de los pafses sobre los que se dispone de informacion
fueron inferiores a esa cifra, a excepcion de los de la Argentina y el Brasil. Al excluir a
la Argentina, el nivel de endeudamiento en promedio aumentd del 379% del PIB en
2017 al 39,3% del PIB en 2018, un incremento de 1,4 puntos porcentuales del PIB.

En el Caribe, la deuda publica del gobierno central alcanzd un 72,4% del
PIB en 2018, lo que supuso una disminucion de casi 2 puntos porcentuales del
PIB en relacion con 2017 En general, se observa una tendencia a la baja en los
niveles de endeudamiento de la region, puesto que solo en 2 de los 13 paises
incluidos aumenté la deuda publica. Si bien hay paises que registran todavia cifras
superiores al 100% del PIB, como Barbados y Jamaica —que en 2018 alcanzaron
un endeudamiento del 134% y el 104% del PIB, respectivamente—, debe tenerse
en cuenta el hecho de que ambos paises disminuyeron de manera significativa su
nivel de endeudamiento (véase el grafico |.5). Destaca el caso de Barbados, que, a
partir de junio de 2018, suspendid el pago de intereses y amortizaciones vencidas
de su deuda publica externa, con el fin de negociar un acuerdo de reestructuracion
con sus acreedores externos.

En 2018, el pago de intereses en el promedio de los paises de América Latina alcanzo
un 2,5% del PIB, cifra superior al 2,3% del PIB registrado en 2017. A nivel subregional,
en América del Sur, el pago de intereses alcanzé el 2,6% del PIB en promedio y, en
los paises de Centroamérica y México, un 2,5% del PIB.

Si nos referimos a paises concretos, el Brasil sigue manteniendo el mayor nivel de
pago de intereses de la region, con un 5,6% del PIB, seguido de la Argentina y Costa
Rica, conun 3,9% y un 3,6% del PIB, respectivamente. Estas elevadas tasas se explican
principalmente por el vencimiento de montos cuantiosos de deuda durante 2018. En el
otro extremo, con niveles de costo de la deuda inferiores al 1% del PIB, se encuentran
Chile y el Paraguay.

En el Caribe, el pago de intereses disminuyd a un 3,3% del PIB en 2018, frente a
un 3,4% del PIB en 2017 (véase el grafico |1.6). Barbados y Jamaica son los paises que
presentan el mayor peso de deuda sobre las cuentas fiscales, aunque también son
los que mas deuda han recortado en la subregion, lo que deberia traducirse en una
reduccion del pago de intereses en los préximos anos.

Es relevante analizar las presiones futuras sobre el servicio de la deuda publica—pagos
de intereses y amortizacion de la deuda— en América Latina. En un escenario donde
el tipo de cambio se ha depreciado de forma generalizada, la recuperacién econdémica
aun es lenta y las tasas de interés internacionales estén en alza, la presion sobre el
costo de la deuda publica parece estar aumentando.
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Grafico 1.6
Ameérica Latina y el Caribe: pago de intereses de la deuda publica bruta del gobierno central, 2017 y 2018
(En porcentajes del PIB)
A. América Latina (16 paises)?
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

a Se excluye Haiti. En los casos del Ecuador, Honduras, Nicaragua y la Reptblica Dominicana, las cifras corresponden a proyecciones realizadas sobre la base de una
acumulada de 12 meses hasta noviembre de 2018.
b Se excluye Dominica. Las cifras de 2018 corresponden a proyecciones derivadas de los presupuestos de 2019, estimaciones oficiales para el cierre de 2018 o el acumulado
de 12 meses hasta el tercer trimestre del 2018.
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Grafico .7
America Latina (17 paises): perfil del servicio de la deuda publica, 2019-20282
(En miles de millones de dolares)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Como se observa en el grafico |.7 el servicio de la deuda publica en los préximos anos,
de acuerdo con Bloomberg, permite determinar la posible vulnerabilidad de la region a los
cambios que podrian producirse en las condiciones externas y los posibles desajustes,
tanto cambiarios como monetarios, que podrian experimentarse. En el caso de América
Latina, las obligaciones (amortizaciones y pagos de cupones) acumuladas a cinco anos
alcanzan un total de 1,7 billones de ddlares. De esta cifra, un 68% corresponde a pagos
del principal y un 32%, a pagos de cupones (interés). Cabe sefalar que la informacién
que se presenta aqui refleja los instrumentos de deuda publica que cuentan con un
mercado secundario, por lo que no necesariamente corresponde al total publicado por
cada pals en sus cuentas fiscales.
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de Bloomberg.
Las cifras corresponden principalmente a instrumentos para los cuales existe un mercado secundario. El perfil de la deuda corresponde a los valores registrados

Nota:

en enero de 2019.

a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pera,
Repdblica Dominicana y Uruguay.

En cuanto a la composicion del servicio de la deuda publica acumulada a cinco
anos, las cifras demuestran que la mayor parte se denomina en moneda nacional (86 %)
(véase el gréafico 1.8). De las otras monedas, solo destaca la participacion del dolar de
los Estados Unidos, que asciende a un 12% del total. No obstante, si no se incluye
el Brasil, esta distribucidon cambia de manera significativa, al caer la participacion de
la moneda nacional (69%) y aumentar la del délar (26%). Esta diferencia se debe
principalmente al nivel de deuda publica del Brasil, asi como al hecho de que la mayor
parte estd emitida en moneda nacional.

DR © 2019.
Comisidon Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Libro completo en:
https://tinyurl.com/yy4gufsn

Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe - 2019

Grafico 1.8

Capitulo | 21

Ameérica Latina (17 paises): servicio de la deuda publica en los proximos cinco anos, por tipo de moneda y tipo de interés?

(En porcentajes)

A.Tipo de moneda

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

América Latina (sin incluir el Brasil)

I Flotante/variable Fijo

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

Repdblica Dominicana y Uruguay.

Al analizar los tipos de interés asociados con el servicio de la deuda publica acumulada
a cinco afos, destaca la alta participacion de los pagos con tasas fijas y con cupén cero’
en los paises de América Latina. Como se puede apreciar en el grafico 1.8, la parte que
corresponde a las tasas flotantes o variables se ubica en un 25%, lo que supone un
cierto nivel de sensibilidad a los cambios en las tasas de interés tanto a nivel interno
como en los mercados financieros internacionales. Destacan también las diferencias
que se observan en esta estructura de tipos de interés dependiendo de si se toma en
cuenta el conjunto de los paises de América Latina o si se excluye al Brasil. En este
caso, el porcentaje de pagos con tasas flotantes o variables se reduce al 21%, dado
que este tipo de instrumento representa un 28% del total en el Brasil.

Al desglosar la informacién por paises, se percibe una heterogeneidad de situaciones
en América Latina y en los posibles canales de transmision de choques provenientes
del sector externo sobre la dindmica de la deuda. En primer lugar, entre los paises
incluidos en el cuadro I.1, se pueden apreciar diferencias marcadas en cuanto al tamafo
del servicio de la deuda publica en los préximos cinco anos. Al considerar solamente
las amortizaciones, se observa que las cifras oscilan entre el 1% del PIB de 2018 en
Guatemala y el Pert y el 40% en Honduras. En este contexto, uno de los principales
desafios para los paises es la necesidad de refinanciar su deuda publica en un mercado
financiero menos favorable que el de afos anteriores. Al mismo tiempo, esto podria
conllevar un alza en los pagos de intereses y en el nivel de endeudamiento.

En segundo lugar, destaca la relativamente alta proporcién de délares en la composicion
del servicio de la deuda publica a nivel nacional (véase el cuadro |.1). Aunque, en el agregado,
el doélar desempena un papel menor, en la mayoria de los paises, esta moneda adquiere
relevancia como porcentaje del total. En este sentido, un posible canal de vulnerabilidad
podria venir por el lado de la depreciacién de las monedas nacionales y el impacto de
este fendmeno sobre los pagos de cupones denominados en ddlares.

1 Instrumento emitido que no paga intereses. Se comercializa por debajo su valor nominal y, a la fecha de su vencimiento, este

valor se amortiza, compensando al inversionista por el hecho de que no paga cupones.
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Cuadro l.1

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

America Latina (17 paises): estructura del servicio de la deuda publica, acumulado de 2019-2023
(En miles de millones de dolares, porcentajes del PIB y porcentajes)

Servicio de la deuda Servicio de la deuda

: : : Tipo de moneda Tipo de cupon
Pais fen "fojglg rrg;/jones fen gféﬁ"ggfg) == (eg porcentajes) (enpporcentgjes)
Total Principal Interés Total Principal Interés Nacional Dolares Otro Fijo F‘I’:treix:‘t)(laeu c:gr'?)" Otro

Argentina 145 94 51 30 20 " 33 61 6 7 " 16 3
Eﬂmé%ﬁg?ge) 2 1 1 4 3 2 16 84 0 100 0 0 0
Brasil 1000 696 304 52 36 16 98 1 0 51 28 21 0
Chile 25 16 8 8 5 3 87 12 2 100 0 0 0
Colombia 65 38 27 19 " 8 65 17 18 94 0 6 0
Costa Rica 20 13 6 33 22 " 57 43 0 89 9 2 0
Ecuador 18 " 7 16 10 6 0 100 0 99 0 0 1
El Salvador 4 2 2 16 8 8 0 100 0 87 0 13 0
Guatemala 2 1 1 3 1 1 26 74 0 100 0 0 0
Honduras 13 10 4 56 40 16 90 10 0 97 0 3 0
Meéxico 378 278 100 32 23 8 91 6 3 52 36 12 0
Nicaragua 0 0 0 1 1 0 0 34 66 0 0 0 100
Panamé 10 B 4 15 8 7 0 96 4 97 0 3 0
Paraguay 2 1 1 4 2 2 4 96 0 100 0 0 0
Per( 18 3 16 8 1 7 80 18 2 96 0 4 0
Republica Dominicana 13 5 8 16 6 10 4 59 0 100 0 0 0
Uruguay 12 7 6 20 " 10 52 44 4 100 0 0 0

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras de Bloomberg.
Nota: Las cifras corresponden principalmente a instrumentos para los cuales existe un mercado secundario.

En tercer lugar, en la gran mayoria de los paises, estos instrumentos de deuda
incorporan tasas fijas, lo que significa que un cambio en las tasas internacionales no
necesariamente repercutiria sobre el pago de intereses de la deuda existente (aunque
si afectaria las tasas requeridas para emitir nueva deuda). Cabe mencionar que en la
Argentina, el Brasil y México, la proporcién de los instrumentos que incorporan tasas
flotantes o variables en la deuda total es mas elevada que en los demas paises (entre
el 11% y el 36%). En este caso, los cambios en los tipos de intereses se transmitirian
a los pagos de intereses en el corto plazo, asi como a la dinamica de la deuda publica.

C. La contribucion del gasto publico
al crecimiento continua siendo baja

Los gastos totales de América Latina se redujeron en 2018, al registrarse un promedio
del 21,1% del PIB, en comparacion con el 21,3% del PIB en 2017 (véase el gréfico |.9). Este
decremento se debe al comportamiento de las erogaciones totales en América del
Sur, dado que no variaron entre 2017 y 2018 en el caso de los paises de Centroamérica
y México. A pesar de la distinta evolucién en lo que se refiere a los gastos totales,
se registré un cambio en su composicion tanto a nivel regional como en cada grupo
de paises: se incrementaron los pagos de intereses y se redujeron el gasto corriente
primario y los gastos de capital.
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Ameérica Latina y el Caribe: composicion del gasto publico de los gobiernos centrales por subcomponente, 2016-2018

(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: Las cifras son promedios simples. Se excluye Haiti por revisién de cifras. En los casos del Ecuador, Honduras, Nicaragua y la Reptblica Dominicana, las cifras

corresponden a proyecciones realizadas sobre la base de una acumulada de 12 meses hasta noviembre de 2018.

a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México (sector piblico federal), Nicaragua, Panamé, Paraguay, Pert (gobierno

general), Republica Dominicana y Uruguay.
b Se incluyen Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama.
¢ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perd (gobierno general) 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.

El gasto corriente primario de los paises de América Latina se mantuvo en su valor
de 2017 (15,4% del PIB). Sin embargo, resulta interesante observar las diferentes
maneras en que han evolucionado los distintos grupos de paises. En Centroamérica
y México, estos gastos se mantuvieron inalterados durante el ano: los aumentos de
0,5 puntos porcentuales del PIB o mas en El Salvador y México contrarrestaron las
reducciones en otros paises. En cambio, en América del Sur, esta cifra se redujo en
2018, vy las reducciones més marcadas se produjeron en la Argentina (1,1 puntos
porcentuales del PIB) y Colombia (1,2 puntos porcentuales del PIB). Esta disminucién
podria ejercer presion sobre el gasto social, dada la correlacion entre este y el gasto
corriente primario.

Por otra parte, los gastos de capital en América Latina nuevamente perdieron
peso econémico en 2018. Como ilustra el grafico 1.9, estas erogaciones cayeron, en
promedio, del 3,6% del PIB en 2017 al 3,2% del PIB en 2018. Esta tendencia se observa
también en los diferentes grupos de paises. Se registraron reducciones similares en
Centroamérica, la Republica Dominicana y México (del 3,8% del PIB al 3,5% del PIB)
y en América del Sur (del 3,3% del PIB al 3,0% del PIB). Es importante sefalar que
este componente del gasto publico en América Latina ha llegado a su nivel més bajo
desde 2007 (3,1% del PIB). Asimismo, entre 2000 y 2006, el promedio de los gastos
de capital en América Latina fue de un 2,9%, lo que sugiere que existe poco espacio
para nuevos recortes.

Como se analizé anteriormente, los pagos de intereses se aceleraron en 2018,
aumentando en el promedio de los paises de América Latina (0,2 puntos porcentuales
del PIB), Centroamérica y México (0,3 puntos porcentuales del PIB) y América del Sur
(0,2 puntos porcentuales del PIB). Esta evolucion ha traido aparejada una recomposicion
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Grafico .10

América Latina (15 paises):
contribucion del consumo
publico al crecimiento
del PIB, primer trimestre
de 2012 a cuarto trimestre
de 2018°

(En puntos porcentuales)
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del gasto publico. Como resultado, estos pagos representaron el 12% de los gastos
totales en América Latina y alcanzaron su nivel méas alto desde 2006 (12,9% del PIB).
En la misma linea, estas erogaciones se ubicaron en el 13% del total en Centroamérica

y México (un nivel gue no se habia registrado desde 2003) y en el 11 % en América del Sur
(el nivel més alto desde 2007).

En este contexto, el proceso de ajuste fiscal ha debilitado el papel del sector publico
como fuente de crecimiento. Como revela el grafico 1.10, la contribucion del consumo
publico al crecimiento del PIB ha descendido hasta niveles minimos en los Ultimos
anos (0,1 puntos porcentuales del PIB o menos), en comparaciéon con 2012 y 2013 (un
promedio trimestral de 0,48 y 0,39 puntos porcentuales del PIB, respectivamente).
Dado que este célculo se hace sobre la base de un promedio ponderado para la regién,
este resultado refleja sobre todo el desempeno del gasto corriente primario en el Brasil,
cuya tasa de variacion interanual aumentdé levemente en términos reales en 2018.
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ Promedio ponderado de: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Paraguay, Pert, Reptblica Dominicana y Uruguay. En el caso del tercer y el cuarto trimestre de 2018, se trata de estimaciones.

El aporte del sector publico al crecimiento del PIB no se limita al consumo, sino
que incluye también los gastos de capital —la inversion publica—, datos de las cuentas
nacionales que no necesariamente estan disponibles en todos los paises de la region.
De manera indirecta, se puede realizar un calculo aproximado del impulso fiscal total
a partir de la evolucién del gasto primario —compuesto tanto por el gasto corriente
primario, que corresponde al consumo publico, como por los gastos de capital—2.
Como se puede apreciar en el grafico .11, en promedio, la variacién interanual real del
gasto primario se debilitdé sustancialmente en 2018 y se situd por debajo de la tasa de
crecimiento del PIB. Lo mas destacado de esta tendencia fue la fuerte contracciéon de
los gastos de capital, que influyé en el crecimiento del gasto primario y, por ende, en
su contribucién al crecimiento de la actividad econdmica.

2 Una variacion por encima de la tasa de crecimiento del PIB se puede interpretar como una contribucion al crecimiento, y a

la inversa en el caso de una variacién menor. En el caso de una tasa de variacion igual a la tasa de crecimiento del PIB, la
interpretacion serfa que la contribucion de ese componente al crecimiento econémico es cercana a cero.
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Grafico .11

America Latina (15 paises): variacion interanual real del gasto publico primario de los gobiernos centrales,
por subcomponente y del PIB, 2012-20182°
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

a Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México (sector piblico federal), Nicaragua, Panamé, Paraguay, Pert (gobierno
general) y Repiblica Dominicana.

b Promedio simple.

A escala nacional, los resultados fueron muy variados, como reflejo de las diferentes
situaciones macroecondémicas y fiscales de los paises en lo que se refiere a los niveles
de deuda vy los tipos de medidas adoptadas con respecto al gasto. Como ilustra el
grafico .12, salvo en El Salvador, el nivel de variacion de los gastos totales oscilé entre
reducciones relativamente significativas o, en unos pocos casos, ligeros aumentos.
Al mismo tiempo, se pueden apreciar comportamientos muy distintos en cuanto a los
diferentes componentes del gasto publico en América Latina.

Los gastos de capital se redujeron en la mayoria de los paises de América Latina.
En particular, destacan las contracciones de 0,5 puntos porcentuales del PIB o mas
en la Argentina (0,6 puntos porcentuales), Costa Rica (0,6 puntos porcentuales),
México (0,5 puntos porcentuales), Panama (0,5 puntos porcentuales), el Paraguay
(0,6 puntos porcentuales) y la Republica Dominicana (0,7 puntos porcentuales). En lo
que se refiere a los componentes, destacan las caidas de transferencias de capital
en la Argentina (destinadas a los gobiernos provinciales, Costa Rica (financiadas con
recursos externos y destinadas a proyectos de inversion) y la Republica Dominicana
(alta base de comparacién con las elevadas transferencias giradas el aho anterior por
aportes extraordinarios destinados a proyectos de inversion).

En México, la merma en los gastos de capital se debe a la disminucién de la inversion
financiera, dado que la inversion fisica presupuestaria aumenté levemente. En cambio,
en Panama vy el Paraguay, los gastos de capital se redujeron debido a la finalizacion de
ciertos proyectos y a ajustes del presupuesto de inversion. Entre los pocos paises en que
los gastos de capital aumentaron, se encuentran Colombia (0,1 puntos porcentuales del
PIB), El Salvador (0,3 puntos porcentuales del PIB), Guatemala (0,2 puntos porcentuales
del PIB), el Pert (0,1 puntos porcentuales del PIB) y el Uruguay (0,1 puntos porcentuales
del PIB). Entre ellos, destacan los gastos de El Salvador y Guatemala, donde el aumento
se explica por el incremento de las erogaciones para la inversién directa en activos fijos.
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Grafico .12

America Latina (16 paises): cambio interanual de los gastos totales de los gobiernos centrales por subcomponente,

2017-

2018

(En puntos porcentuales del PIB)

20

_0’5 -
_‘|’0 -

_]’5 -

_2’0 m

0090 % |

@ © O

s £ E
e

2 S &

© <

s 8 =) 2 2 S B > s Z28% 88% & ]
s & 2 ] & ® > o E £33 X8 o B
S © = -2 3 = m > =5 =3 2 =] =
= b=~ = = =) =% = <
o 1%3 © = [} R=] © =5 O - oD [9%)
s o a 5 = > =2 s
(&) = &) b ]
. [b)
o 2
[eb)
o
Gastos de capital I Intereses Gasto corriente primario @ Gasto total

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
En los casos del Ecuador, Honduras, Nicaragua y la Repiblica Dominicana, las cifras corresponden a proyecciones realizadas sobre la base de una acumulada de
12 meses hasta noviembre de 2018.

Nota:

Aunque el gasto corriente primario a nivel regional fue relativamente estable,
a nivel nacional se observaron variaciones significativas en diversos paises. En la
Argentina, el declive de este componente del gasto publico (1,1 puntos porcentuales
del PIB) fue producto de reducciones en todas sus partidas —en el marco del fuerte
ajuste fiscal requerido para lograr las metas acordadas con el Fondo Monetario
International (FMI)—, particularmente de las transferencias y los pagos de sueldos
y salarios. En la misma linea, destaca la reduccion de las transferencias giradas en
Colombia como elemento clave en la evolucién del gasto corriente primario (-1,2 puntos
porcentuales del PIB).

En el Caribe, se prevé que los gastos totales aumentaran ligeramente en 2018,
alcanzando el 28,9% del PIB, frente al 28,8% del PIB observado en 2017. En contraste
con el caso de los paises de América Latina, el incremento de las erogaciones totales se
debe principalmente a los gastos de capital, los cuales pasaran del 3,6% del PIB en 2017
al 3,7% del PIB (incluidos aumentos en 7 de los 12 paises considerados). Esta evolucion
se debe, en parte, a proyectos de reconstruccion, pero en la mayoria de los casos refleja
inversiones en infraestructura. Cabe subrayar que los pagos de intereses seguirdn cayendo,
lo que brindara al gasto primario la posibilidad de contribuir al crecimiento del PIB.
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D. Los ingresos publicos se mantienen estables
en promedio, pero su evolucion difiere de
manera significativa entre los paises

En América Latina, los ingresos totales no mostraron cambios en 2018 en comparacion
con el nivel del ano anterior (18,1% del PIB) (véase el grafico 1.13). No obstante, este
resultado oculta una divergencia importante en su desempeno en los principales paises
considerados. Por un lado, se observa una reduccion en Centroamérica y México (del
16,9% del PIB en 2017 al 16,4% en 2018), como resultado de una disminucién de los
ingresos no tributarios —en algunos casos, debido a la base de comparacién del ano
anterior, cuando se percibieron ingresos extraordinarios— y una ralentizacion de la
recaudacion tributaria, especialmente de los impuestos asociados con el consumo.

Grafico .13

Ameérica Latina y el Caribe: composicion de los ingresos publicos de los gobiernos centrales por subcomponente, 2016-2018
(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: Las cifras son promedios simples. Se excluye Haiti por revision de cifras. En los casos del Ecuador, Honduras, Nicaragua y la Repblica Dominicana, las cifras
corresponden a proyecciones realizadas sobre la base de un acumulado de 12 meses hasta noviembre de 2018.

@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México (sector ptblico federal), Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert (gobierno
general), Republica Dominicana y el Uruguay.

b Se incluye Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamé.
¢ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert (gobierno general) 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.

Por otro lado, en América del Sur, el repunte de los ingresos totales —que pasaron
de representar el 19,4% del PIB en 2017 a constituir el 19,7% del PIB en 2018— se
explica principalmente por su mejor desempefio macroeconémico y el efecto positivo
sobre los ingresos fiscales que ocasion¢ el alza en los precios de las materias primas
(véase el recuadro |.2). Estos factores se tradujeron en un aumento de la recaudacion
del impuesto sobre la renta, asi como en mayores ingresos no tributarios asociados
con regalias y participaciones en la explotacién de recursos naturales no renovables.
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Recuadro 1.2
Ingresos fiscales provenientes de recursos naturales no renovables en Ameérica Latina y el Caribe

Las cifras preliminares sugieren que los ingresos por recursos naturales no renovables han aumentado en la mayoria
de los principales paises productores de dichos recursos en 2018. Un repunte en los precios del petroleo crudo se
tradujo en el primer aumento de los ingresos fiscales por hidrocarburos desde 2012, que pasaron de un promedio del
2,3% del PIB en 2017 a uno del 2,9% del PIB en 2018 (vease el grafico siguiente). Se proyectan aumentos de 0,5 puntos
del PIB o mas en el Brasil, Colombia, el Ecuador y Trinidad y Tabago. Este aumento se reflejaria tanto en los ingresos
tributarios, debido al incremento de la rentabilidad de las empresas del sector, como en los ingresos no tributarios,
por el aumento del valor de la produccion.

América Latina y el Caribe: ingresos fiscales provenientes de recursos naturales no renovables, 2010-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), CEPALSTAT [base de datos en linea] http://estadisticas.cepal.org/cepalstat/Portada.html.

Nota:  Promedios simples. La categoria “hidrocarburos” se refiere solamente a las actividades de exploracién y produccién. Incluye a la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional
de), el Brasil, Colombia, el Ecuador, México, el Perti y Trinidad y Tabago. Se excluyen Venezuela (Reptiblica Bolivariana de) y Suriname por falta de informacion estadistica.
La categoria “minerfa” incluye a la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia, Jamaica, México, el Pert y la Repiblica Dominicana. Los
valores de 2018 se basan en estimaciones oficiales gubernamentales realizadas a partir de documentos presupuestarios de 2018 o de cifras anuales preliminares.
Cuando las cifras de 2018 no estaban disponibles, se calcularon utilizando datos mensuales (por lo general, de los primeros tres trimestres del afio). Cuando los datos
mensuales no estaban disponibles, los ingresos de 2018 se estimaron aplicando el cambio interanual al precio del producto mas representativo (o cesta de productos,
en el caso de la mineria) para el pais en 2017, expresado en términos de moneda nacional.

De manera similar, el fuerte crecimiento de los precios de los minerales y metales en el primer semestre de 2018
incidio en el aumento de los ingresos mineros, que alcanzaron el 0,5% del PIB en promedio, frente al 0,4% del PIB
en 2017. En particular, destacan los incrementos registrados en Chile (0,5 puntos del PIB) y el Perti (0,3 puntos del PIB),
como resultado del dinamismo de los pagos del impuesto sobre la renta corporativa.

A pesar de este resultado, una fuerte correccion de los precios del petroleo crudo y los minerales y de los metales
en el segundo semestre del afo puso en duda la sostenibilidad del aumento de los ingresos registrados en 2018. El
aumento de la incertidumbre sobre la evolucion de la economia mundial, la ralentizacion del crecimiento de China 'y
elincremento de las tensiones comerciales, entre otros factores, podrian conducir a un estancamiento o incluso a una
caida de estos ingresos, lo que repercutiria de manera significativa en las cuentas fiscales de los paises productores
de recursos no renovables de la region.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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A pesar de esta estabilidad relativa en los promedios regionales, a nivel de los
paises los resultados variaron sustancialmente. Por un lado, destacan los aumentos
de 0,5 puntos porcentuales del PIB o mas registrados en el Brasil, Chile, el Ecuador,
el Perl y el Uruguay (véase el grafico 1.14). Un analisis de esos paises sugiere que la
evolucion favorable obedece a tres factores principales: un repunte en la recaudacion
del impuesto sobre la renta, mayores ingresos relacionados con el comercio exterior,
y ciertos factores no recurrentes especificos de cada uno de los paises.
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Grafico .14
Ameérica Latina (16 paises). cambio interanual en los ingresos totales de los gobiernos centrales por subcomponente,
2017-2018
(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.

En primer lugar, la reactivacion de la actividad econémica en la regién, asi como la
variacién favorable de los precios de las materias primas, dio lugar en varios paises a un
repunte en la recaudacion del impuesto sobre la renta de las empresas. Los ingresos
provenientes de ese impuesto, con su alta elasticidad con respecto a los factores antes
senalados, registraron aumentos significativos en Chile (0,5 puntos porcentuales del PIB) y
el Peru (0,3 puntos porcentuales del PIB, derivado principalmente del sector extractivo).
Cabe senalar que en el caso de Chile la mejora en la recaudacion de este impuesto
se vio influida también por el impuesto gravado a raiz de la venta de acciones de una
empresa en el pais por 1.000 millones de dolares en diciembre3.

En segundo lugar, se observa también que en ciertos paises se registraron
repuntes sustanciales en la recaudacion de los impuestos asociados con el comercio
exterior. En el Brasil, aunque el incremento registrado en los ingresos totales se debe
a los mayores ingresos derivados de diversos impuestos, destacan los aumentos en
la recaudacion del impuesto sobre el valor agregado (IVA) federal (impuesto sobre los
productos industrializados (IVI)) aplicado a las importaciones, asi como los impuestos
selectivos a la importacién. Ademas, hubo un incremento en la recaudacion de ciertos

3 Veéase Direccion de Presupuestos, “Informe de ejecucion del Gobierno central: cuarto trimestre 2018”, Santiago, 2018 [en linea]
http://www.dipres.gob.cl/598/articles-172702_doc_pdf_Presentacion_|T.pdf.

DR © 2019.
Comisidon Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



30

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Capitulo |

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

impuestos gravados a los combustibles —incluida su importacion— debido a ciertas
modificaciones en las alicuotas®.

En el Ecuador, gracias a la mejora en el precio internacional de petréleo crudo,
aumentaron los ingresos petroleros por exportaciones: en 2018 ascendieron al 2,1%
del PIB, frente a un 1,6% en 2017 En El Salvador, el aumento de los ingresos totales
se debe a la evolucion de los ingresos tributarios, que fueron impulsados por un alza
en la recaudacion de los pagos del IVA asociados con las importaciones.

En tercer lugar, el aumento en los ingresos totales mas destacado del ano se registré
en el Uruguay. Este incremento de ingresos correspondié al traspaso de ciertos fondos
al Banco de Prevision Social (BPS) en el marco de la Ley nim. 19.590, promulgada en
diciembre del 2017 Dicha Ley permite que los jubilados, bajo ciertas condiciones, se
desafilien del régimen mixto de seguridad social y opten por retornar al régimen anterior
de reparto. Los saldos en las cuentas individuales en las Administradoras de Fondos
de Ahorro Previsional (AFAP) de los jubilados que optan por desafiliarse se trasladaran
a un fidecomiso bajo la supervision del BPS, lo cual se contabiliza como un ingreso
del gobierno central consolidado.

Por otra parte, como se puede apreciar en el grafico 1.14, los ingresos totales
cayeron de forma considerable (en mas de 0,5 puntos porcentuales del PIB) en la
Argentina, Honduras, Nicaragua, México y el Paraguay. En términos generales, fueron
dos los factores que explican estos resultados: primero, la ralentizacién de la actividad
econdémica en ciertos paises; y, segundo, una alta base de comparacion a raiz de los
cambios efectuados en el marco tributario en 2018 o de la percepcién de ingresos
extraordinarios en 2017.

En la Argentina, la reducciéon en los ingresos totales se explica principalmente
por el desempeno de la recaudacion tributaria, que reflejé un declive en los pagos del
impuesto sobre la renta —en linea con la evolucién de la actividad econémica—, asi
como la alta base de comparacién con 2017 cuando se percibié un 0,4% del PIB en el
marco del Régimen de Sinceramiento Fiscal.

En México, la variacién interanual negativa en los ingresos totales refleja principalmente
la reduccién en los ingresos no tributarios. En particular, destaca el efecto temporal
en esta variacion por el traspaso del remanente de operacién del Banco de México
del 1,5% del PIB en 2017 Sin embargo, esta caida fue atenuada en parte por un alza
en los ingresos asociados con el sector de los hidrocarburos acorde con la evolucion
favorable durante el afo en el precio internacional del petréleo.

En Honduras destaca la reduccion de los ingresos tributarios después de que se
efectuaron modificaciones en el impuesto sobre la renta (aumento de la base exenta
imponible) y en el IVA (exoneracion de la producciéon industrial). En el Paraguay se
observa una merma en los ingresos tributarios asociados con las contribuciones
sociales, debido a que en 2017 se percibieron ingresos extraordinarios por cancelaciéon
de obligaciones generadas en afnos anteriores. Por otra parte, en Nicaragua cabe
mencionar la caida observada en la recaudacion de varios impuestos, en particular del
VA, como consecuencia de la situacién sociopolitica actual.

En el Caribe, los ingresos totales registraron un incremento considerable en 2018,
alcanzando el 27.6% del PIB frente al 26,3% del PIB registrado en 2017. Este resultado

4 Véase Ministerio de Hacienda, “Anélise da arrecadac@o das receitas federais”, Brasilia, 2018 [en linea] http://receita.economia.
gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-arrecadacao/arrecadacao-2018/dezembro2018/analise-
mensal-dez-2018.pdf.
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se debe tanto al aumento de los ingresos tributarios como al de los demés ingresos. En
cuanto a los ingresos tributarios destacan los casos de Bahamas, Barbados, Guyana,
y Trinidad y Tabago. En Bahamas, la favorable evolucion de la recaudacion tributaria se
debe al aumento en la tasa legal del IVA. Por su parte, en Barbados, en el marco de un
programa de ajuste fiscal se aumenté la tasa de varios impuestos para potenciar los
ingresos tributarios. En Guyana destaca el impulso dado por los ingresos extraordinarios
provenientes de una amnistia tributaria, los cuales alcanzaron alrededor del 1% del PIB
(véase el cuadro 1.2). Los ingresos tributarios en Trinidad y Tabago fueron impulsados
por una mayor recaudacion del impuesto sobre la renta, en parte por la aplicacion de
una alicuota diferencial del 35% para los bancos comerciales.

Por su parte, los otros ingresos —compuestos por los ingresos no tributarios,
ingresos de capital y donaciones— aumentaron de forma importante en el Caribe,
pasando del 5,0% del PIB en 2017 al 5,7% del PIB. Destacan los incrementos en
Suriname y en Saint Kitts y Nevis. En el caso de Suriname se prevé un aumento de los
ingresos no tributarios, reflejando la afluencia de rentas de la propiedad producto de
la mayor produccién de oro. En Saint Kitts y Nevis el aumento se debe al alza en los
ingresos provenientes del programa de ciudadania por inversién, que se estima haber
alcanzado el 12,3% del PIB en 2018 frente al 6,1% del PIB en 2017

Cabe senalar que los ingresos percibidos por los programas de ciudadania por
inversion cumplen un papel importante en la evolucion de los ingresos no tributarios
para el promedio del Caribe, debido a su tamano relativo al producto y su alta variacion
interanual en ciertos anos (véase el grafico 1.15). A nivel de los paises esos ingresos
son significativos, ya que reflejan mas del 30% de los ingresos totales en Dominica
(estimado en un 38,1% en 2018) y en Saint Kitts y Nevis (32,6%). Aunque estas
entradas han impulsado el proceso de consolidacién fiscal en dichos paises, la elevada
dependencia de esta fuente de ingresos, especialmente dada su volatilidad, podria
poner en peligro los avances logrados en los Ultimos anos.

Grafico l.as
El Caribe (5 paises): ingresos fiscales por programas de ciudadania por inversion
(En porcentajes del PIB y de los ingresos totales)
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Grafico l.15 (conclusién)

B. En porcentajes de los ingresos totales
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras del Banco Central del Caribe Oriental.
Nota: Las cifras de 2018 corresponden a estimaciones sobre |a base de un acumulado de 12 meses hasta el tercer trimestre de 2018.
a Cifras preliminares.

E. Las distintas dimensiones de la desigualdad
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y los desafios de la politica fiscal

Entre las multiples dimensiones que presenta la desigualdad, dos han merecido particular
ucién personal del ingreso
ndémicas entre territorios.
Por su magnitud y permanencia, estas dos dimensiones resultan de particular interés
efno de politicas publicas.

atencién por parte de la politica fiscal: la relacionada con la distrib
por hogares y la proveniente de las disparidades sociales y eco

para América Latina, tanto en términos analiticos como de dis

En la Ultima década se han producido importantes mejoras en las tendencias
distributivas a nivel regional, evidenciadas en la disminucién del coeficiente de Gini de
la distribucién del ingreso, que pasé del 0,543 en 2002 al 0,466 en 2017, aun cuando
en términos internacionales se mantiene la posicién de América Latina y el Caribe
como la regién mas desigual del mundo (CEPAL, 2019). No obstante, como se resalta
en CEPAL (2019), los datos de los ultimos ahos muestran un enlentecimiento en la
tendencia a la reduccién de la desigualdad, ya que mientras que entre 2002 y 2008 la
disminucion anual promedio fue del 1,3%, entre 2008 y 2014 la reduccién ascendio al

0,8% vy entre 2014 y 2017 se situd en el 0,3%.

Otra clave para entender la desigualdad y su vinculo con la politica fiscal es a través
del andlisis de la estructura de la propiedad de los activos fisicos y financieros (CEPAL,
centrales de la estructura
econdémica de la regién, pero no siempre estan debidamente gravadas. Algunos estudios
uestran gue la desigualdad
a desigualdad medida por
y la desigualdad contrasta
con la escasa carga impositiva sobre la propiedad en la regién y la casi inexistencia de

2019), ya que la riqueza y la extrema riqueza son caracteristicas
recientes (CEPAL, 2019; FMI, 2014; Amarante y Jiménez, 2015) m
y la concentracion en la distribucion de la riqueza es mayor que |

los ingresos. Esta caracteristica de la estructura socioeconémica

tributacion a la herencia (Gémez, Jiménez y Martner, 2017).
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Una alternativa que ha adquirido importancia en los Ultimos afos es la incorporacion
en el analisis de otras fuentes de datos, especialmente datos sobre ingresos y riqueza
provenientes de los registros fiscales de las administraciones tributarias. Ademas de
permitir el anélisis de la evolucién de la desigualdad a largo plazo, esa informacion
permite recalcular los indicadores de desigualdad que derivan de las encuestas de
hogares, incorporando la informacién faltante sobre los altos ingresos. En particular,
se ha desplegado un importante esfuerzo dirigido a revitalizar los estudios sobre la
distribucion de los ingresos més elevados utilizando informacién de las declaraciones
juradas del impuesto sobre la renta personal, que habian sido dejados de lado ante el
surgimiento de las investigaciones llevadas a cabo con los microdatos provenientes
de encuestas de hogares (Jiménez y Rossignolo, 2019).

Cabe consignar que la informacién sobre ingresos permite, siempre de acuerdo
a las caracteristicas legislativas de cada pais, clasificar el ingreso segun su fuente, lo
que hace posible analizar los cambios en la composicion de los ingresos (asalariados,
renta del capital, cuenta propia y empleadores) de los tramos mas elevados.

El valor agregado de contar con informacioén tributaria para analizar los ingresos
radica en el hecho de que una buena cantidad de paises han publicado de manera
sistematica y regular tabulaciones basadas en las declaraciones juradas del impuesto
a la renta. Esas tabulaciones presentan los ingresos declarados segmentados por
tramos de ingresos antes de impuestos, divididos por fuente de ingreso segun el caso,
e informando las deducciones que reducen el impuesto de que se trate.

Ademas de esos avances referentes a la medicién, esta agenda de investigacion
abre una ventana para la discusién de aspectos vinculados a la tributacion de las altas
rentas, al capital y a las herencias (Piketty y Zucman, 2013).

En Jiménez y Rossignolo (2019) se recopilan las participaciones del 1% mas rico en
algunos de los paises de la region, de acuerdo con las todavia incipientes estimaciones,
basadas en registros tributarios®. Pueden verse participaciones superiores al 25% del
ingreso en el caso del Brasil, o alrededor del 20% en Colombia, Chile y México, que si
se comparan con otras regiones del mundo confirman que los paises de la regién se
sitlan entre los més desiguales y de mayor concentracién de la riqueza del planeta. Se
observa también que la desigualdad corregida por registros tributarios es mayor que
la reflejada por las encuestas de hogares al incluir a los tramos de mayores ingresos,
debido a que el coeficiente de Gini se incrementa en todos los casos al corregirlo con
la informacion de las declaraciones juradas impositivas.

Debe resaltarse que disponer de la informacién proveniente de registros tributarios
puede ampliar de forma significativa el alcance de los estudios sobre distribucion
de ingresos en los paises de la region, permitiendo un analisis en detalle sobre los
ingresos altos, incluso con la posibilidad de expandirse para analizar con mayor detalle
las tasas que efectivamente pagan los ricos y superricos®, pese a la existencia de
limitaciones referentes a problemas de evasion, elusiéon, exenciones y cambios en
las alicuotas impositivas.

5 Losantecedentes de esta literatura especializada para América Latina, si bien con varias diferencias metodoldgicas, se encuentran
en la contribucién de Alvaredo (2011), que utiliza datos agregados de declaraciones juradas del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas en la Argentina, clasificadas por tramos de ingresos. Entre los estudios realizados empleando microdatos de
las declaraciones juradas se encuentra Burdin, Esponda y Vigorito (2015) para el Uruguay, mientras que Alvaredo y Londofio
(2013), para Colombia, y Lépez, Figueroa y Gutiérrez (2013), Fairfield y Jorratt (2016) y Friedman y Hofman (2013) para Chile,
emplean en forma combinada ambas fuentes de informacion. Puede citarse también a Campos, Chavez y Esquivel (2014) para
México, Medeiros, Souza y Castro (2015) para el Brasil, y Rossignolo, Villacreses y Oliva (2016), para el Ecuador.

6 Veéase la distincion entre las distintas definiciones de riqueza, basadas en medidas de ingreso (flujo), patrimonio (acervo) o
ambos, en Jiménez y Solimano (2012).
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Otra dimensién gue se debe considerar cuando se analiza la desigualdad de América
Latina es la importante diferencia que aun existe entre los territorios ricos y pobres
de los paises, que se refleja en las brechas del producto interno bruto per cépita de
las regiones de un mismo pais. En los paises de América Latina el coeficiente entre el
PIB per capita mas alto y mas bajo generalmente excede el 6:1 (con la excepciéon del
Uruguay), mientras que en los paises desarrollados rara vez se sitla por encima del
3.1 (Brosio, Jiménez y Ruelas, 2018; CEPAL, 2017b; Mufioz, Radics y Bone, 2016). De
hecho, en trabajos recientes de la CEPAL se han examinado las desventajas sociales
que reproducen esas diferencias y su incidencia en la configuracion de la politica
fiscal de los paises de la region (CEPAL, 2016a, 2017a y 2017b). Asimismo, en Brosio
y Jiménez (2012) se anticipa que parte importante de este problema podria explicarse
por la ventaja que alcanzan las zonas productoras de recursos naturales no renovables
y, en su defecto, la falta de mecanismos de transferencias de igualacion de recursos
fiscales entre regiones que mitiguen estas diferencias. Esas desigualdades tienen a
su vez un correlato en el &mbito de las finanzas publicas intergubernamentales, ya
que las capacidades fiscales subnacionales son distintas, tanto entre los diferentes
niveles de gobierno (asimetria o desequilibrio vertical) como entre los jurisdicciones
correspondientes a un mismo nivel (asimetria o desequilibrio horizontal), situacién que
incide directamente en la cobertura y la calidad de la provisién de bienes y servicios
publicos en los territorios.

Esas diferentes dimensiones y caracteristicas de la desigualdad en la region hacen
necesario afinar la intervencién publica con fines redistributivos a través de la provision
y cobertura del gasto publico social, de las transferencias intergubernamentales y de
los distintos instrumentos fiscales que permitan financiarlo. El gasto social ha crecido
de manera significativa en el periodo 2000-2017, pasando del 8,5% en 2000 al 11,2%
en 2017 alcanzando el nivel mas alto de la serie. Pero la tendencia de crecimiento se
ha frenado en los Ultimos anos, los niveles de gasto siguen siendo muy inferiores a
los existentes en paises desarrollados y persisten grandes desafios de financiamiento
de las politicas publicas (CEPAL, 2019).

Este analisis es particularmente relevante en la actual coyuntura, caracterizada
por un contexto macroecondmico incierto, una desaceleracién en las mejoras
redistributivas alcanzadas en los Ultimos anos, una caida en el gasto publico corriente
y un estrechamiento del espacio de la politica fiscal, tanto a nivel de los gobiernos
centrales como subnacionales.

Respecto al impuesto a la renta, si bien en los ultimos afos se han comprobado
avances, los paises de la regién continlan registrando una baja recaudacién del
impuesto sobre la renta personal (alrededor del 1,6% del PIB en promedio en 2017),
asi como un débil impacto en términos de eficiencia y equidad (CEPAL, 2017a; OCDE y
otros, 2018). Diversos factores se superponen para explicar este desempefo. Por un
lado, ha habido una reduccién sostenida de las tasas marginales méximas del tributo,
las cuales generalmente se encuentran por debajo de las alicuotas existentes en los
paises desarrollados. Asimismo, el gran nimero de exenciones, deducciones personales,
gastos tributarios y permanencia de los regimenes simplificados erosionan la base
imponible del tributo y por lo tanto disminuyen la cantidad de recursos recaudados. Los
elevados niveles de evasion, morosidad y elusion constituyen otro factor que ayuda a
explicar el magro desempeno de ese tributo.

En lo referente a los gravamenes sobre la riqueza, tradicionalmente los impuestos
sobre el patrimonio han tenido escasa importancia en los paises de América Latina,
al punto de haber estado practicamente ausentes en los debates sobre herramientas
fiscales disponibles para mejorar el impacto distributivo de los sistemas tributarios de
la regién (CEPAL, 2016b).
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No obstante, en ahos recientes la tributacion directa sobre la propiedad ha suscitado
creciente interés. Esto se ha debido a que, ademas de presentar una serie de ventajas
en materia de eficiencia y equidad, permiten generar un flujo relativamente estable
de recursos tributarios con escasos efectos distorsivos. Ademaés, esos impuestos son
una herramienta potencial para gravar a las familias de los sectores mas acomodados,
ya que, como se comenté anteriormente, en la mayoria de los paises de la region la
riqueza patrimonial se encuentra altamente concentrada (CEPAL, 2016b).

Este tipo de tributacion abarca una amplia gama de instrumentos. Ademas de los
impuestos recurrentes sobre la propiedad o posesion de bienes inmuebles (Ahmad, Brosio
y Jiménez, 2018), en América Latina también se aplica el impuesto a la transferencia de
bienes inmuebles entre vivos (donaciones) y el impuesto a la propiedad de los vehiculos
automotores, mientras que pocos paises —como la Argentina y el Uruguay— han
establecido también un impuesto recurrente sobre los activos netos.

El impuesto sobre la propiedad inmueble es reconocido a nivel internacional como
la méas importante fuente de recursos propios para los gobiernos subnacionales (OCDE
y otros, 2019; Ahmad, Brosio y Jiménez, 2018). En teoria, este tributo tiene un gran
potencial para generar un monto mayor de recaudacion, posee una base imponible
inmovil y no se agota a lo largo del tiempo (CEPAL, 2016b). Precisamente, en los
paises de la regidon el impuesto sobre la propiedad inmueble es el instrumento mas
utilizado como fuente de recursos fiscales en los gobiernos subnacionales, si bien
resulta heterogénea la forma de asignacion de bases vy alicuotas entre los distintos
niveles de gobierno (CEPAL, 2016b). La recaudacién proveniente de estos tributos
es relativamente baja, en promedio alrededor del 0,3% del PIB, y esto se explica por
una combinacion de factores que limitan su correcto funcionamiento. Entre ellos, se
destaca la débil capacidad operativa de las administraciones tributarias de los gobiernos
subnacionales, los bajos indices de cobertura en el registro de catastro, los elevados
niveles de morosidad y una considerable subvaluaciéon de las propiedades debido a la
falta sistematica de una adecuada actualizacion de los valores catastrales (CEPAL, 2016b).

Un segundo impuesto patrimonial con potencial relevancia a la hora de gravar las
altas rentas, y con menor difusién en la region que el anterior, es el que recae sobre
las transmisiones de bienes a titulo gratuito, ya sea inter vivos (donaciones) o mortis
causa (sucesiones, herencias y legados). En la practica, el impuesto comprende la idea
de gravar el patrimonio neto transmitido. A su vez, las alicuotas aplicadas suelen ser
progresivas vy, en algunos casos, selectivas de acuerdo con el hecho imponible (por
ejemplo, en la Republica Dominicana o el Uruguay) (CEPAL, 2016b)’. Su recaudacion
es marginal en la region: 0,01% del PIB en promedio.

Por ultimo, a pesar de su potencial incidencia sobre los contribuyentes de rentas
mas elevadas, solo dos paises de América Latina (la Argentina y el Uruguay) aplican
en la actualidad un impuesto sobre los activos netos (CEPAL, 2016b). Para ambos
casos las tasas son progresivas y selectivas (CEPAL, 2016b). En la Argentina la base
imponible corresponde a los bienes poseidos por persona fisicas o sucesiones indivisas
en determinada fecha, incluidas las posesiones en el extranjero. En el Uruguay, la base
imponible esta dada por el patrimonio de las personas fisicas, los nucleos familiares,
las sucesiones indivisas, las personas juridicas constituidas en el extranjero y los
sujetos pasivos del impuesto a las rentas de actividades empresariales, excluyendo
posesiones en el extranjero.

7 Veéase informacion més detallada sobre este tipo de impuestos y su aplicacién en América Latina en Gémez y Moran (2013).
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Con respecto a la dimension territorial, a raiz de las desigualdades y su impacto diferente
en los sectores publicos subnacionales, los sistemas fiscales intergubernamentales han
echado mano de las transferencias entre los distintos niveles de gobierno, diferenciando
entre aquellas dirigidas a reducir las diferencias de renta entre territorios de un mismo
pais y las que tratan de evitar que esas diferencias den lugar a un acceso diferenciado a
los servicios publicos, es decir, las transferencias de nivelacion o igualaciéon. En los paises
de la region la capacidad de igualacién o nivelacién de los sistemas de transferencia
no mejorod durante la Ultima década (Muhoz, Radics y Bone, 2016; Brosio, Jiménez y
Ruelas, 2018) y se observa que, en general, aquellos se distribuyen sin tener en cuenta
la capacidad fiscal y las medidas explicitas de las necesidades de gasto, lo que dificulta
su potencial de igualaciéon. Una manera de mejorar el impacto de estos instrumentos
podria ser a través de la introduccion de criterios explicitos de igualacion fiscal en los
sistemas de transferencias.

En definitiva, si bien en los paises desarrollados se ha avanzado de manera notable
en lo referente a analizar las participaciones de los altos ingresos en la distribucién del
ingreso y la riqueza, asi como en advertir sobre su aporte a la recaudacién del impuesto
alarentay ala propiedad, aun queda mucho camino por recorrer, particularmente en el
caso de los paises de América Latina, donde este tipo de estudios es bastante reciente
y se ha realizado en pocos palses.

Lo anterior reviste gran importancia, ya que arroja luz sobre qué reformas fiscales
y tributarias quedan pendientes en la regién para atenuar las desigualdades personales
y regionales. Aumentar la recaudaciéon y mejorar el alcance efectivo de los impuestos
sobre los individuos de més altos ingresos, lo cual mejoraria el impacto distributivo de los
sistemas tributarios. Es necesario que se continle debatiendo respecto a la estructura
y composiciéon de aquellas medidas tributarias que pueden ser consideradas alin como
una asignatura pendiente en esta materia y que basicamente hacen referencia a la
estructura de la imposicién a la renta, a los patrimonios personales y a los gravamenes
sobre herencias, donaciones y sucesiones.

Debe tenerse en cuenta que en un mundo globalizado con movilidad del capital
y paraisos fiscales, la tributacién a nivel nacional no sera suficiente, por si sola, para
corregir las tendencias actuales a la desigualdad global y la formacién de nuevas elites
econdmicas. En este contexto, se necesita con urgencia mejorar los acuerdos y la
gobernanza de la tributacion internacional.

La elevada concentracion de la riqueza y el ingreso en nuestros paises, que hacen de
América Latina la region més desigual del planeta, requiere de un tratamiento cuidadoso
de los sistemas fiscales y de las reformas por implementar, donde se promueva un
aprovechamiento integral de su accion redistributiva (CEPAL, 2017a). En este contexto,
aparece como una tarea pendiente el fortalecimiento de la imposicién patrimonial y el
impuesto a la renta personal, potenciando sus efectos recaudatorios y distributivos,
promoviendo un tributo general y de base amplia que considere todas las rentas del
contribuyente en su base gravable y coordine su accionar con los distintos regimenes
simplificados. Esta mirada integral permitiria reforzar su impacto sobre la equidad,
ya sea en relacién con el principio de la capacidad de pago (equidad vertical) o con
un tratamiento impositivo igualitario para aquellos que tengan ingresos equivalentes
(equidad horizontal), aunque sean de diferente fuente (salario o capital) o diferente
modalidad contractual (asalariado o auténomo).
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F. Evasiony elusion fiscaly flujos financieros
ilicitos en la region

La evasion y elusion tributaria sigue siendo uno de los principales obstaculos a la
movilizacion de recursos internos para financiar la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible en la region. Las estimaciones mas recientes de la CEPAL sobre las
pérdidas asociadas con el incumplimiento tributario del impuesto a la renta y el IVA
alcanzaron el 6,3% del PIB en 2017, una cifra equivalente a 335.000 millones de délares
(véase el grafico 1.16). A efectos de contextualizar esta cifra, el total de los gastos
de capital de los gobiernos centrales de América Latina alcanzé aproximadamente
115.000 millones de dolares en 20168. Cabe mencionar que si los paises pudieran
reducir una parte de este incumplimiento, esos ingresos adicionales podrian dar un
impetu importante para lograr los metas sociales y econdmicas incorporadas en los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Grafico .16
America Latina (16 paises). incumplimiento tributario delimpuesto sobre la renta y el impuesto sobre el valor agregado, 2017
(En porcentajes del PIB)

== e e
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Impuesto sobre la renta Impuesto sobre el valor agregado

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 (IVA). Las
cifras corresponden a un promedio ponderado basado en el PIB a precios corrientes expresados en délares estadounidenses. Los paises incluidos en el anélisis
para el impuesto a la renta son la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Repblica Dominicana, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panama,
el Pert y el Uruguay. Para el IVA, los paises son la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, el
Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Panamé, el Paraguay, el Pert y el Uruguay.

En los paises de la regién ha habido un creciente reconocimiento de la importancia de
abordar este problema, especialmente en un periodo caracterizado por la consolidacién fiscal.
Como se adelantd en el Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2017 (CEPAL, 2017a),
varios paises han adoptado medidas para mejorar la supervision fiscal y reducir la evasion
tributaria. Por una parte, la mayoria de los paises han adoptado la facturacién electrénica,
lo cual apoyaré la formalizacion del comercio y reduciré el espacio para la evasion y elusion
fiscal del IVA. Al mismo tiempo, el cruce de informacién proveniente de la facturacion
electronica, registros administrativos y otras bases de datos ha permitido la deteccion de
irregularidades o incoherencias en las declaraciones juradas de los contribuyentes.

8 Noincluye a la Repdblica Bolivariana de Venezuela.

DR © 2019.
Comisidon Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

38 Capitulo |

Cuadro l.2

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Los programas de regularizacion tributaria también brindan una forma de abordar
el incumplimiento tributario, generando al mismo tiempo ingresos extraordinarios
para incrementar los ingresos publicos o compensar por una caida en ellos. Como se
puede apreciar en el cuadro .2, la mayoria de los programas en el periodo 2017-2019
correspondieron a amnistias generales y tuvieron por objetivo liquidar los pasivos
tributarios existentes a través de la oferta de ciertos beneficios como la condonacién
de los pagos de intereses sobre esta deuda, multas y recargos. Resulta importante
subrayar la magnitud de la recaudacion tributaria derivada de esos programas, como
en el caso del Ecuador (1,1% del PIB) y de Guyana (0,9% del PIB). En cambio, en
Costa Rica los ingresos fueron menores, aungque se espera una mayor recaudacion
en 2019 dado que la amnistia entré en vigor a fines de 2018.

Ameérica Latina (6 paises): programas de regularizacion recientes, 2017-2019

Pais Tipo de amnistia Beneficio Recaudacion

Costa Rica (2018-2019)  Impuestos varios Condonacidn de intereses, reduccion de la sancion aplicada (del 40% al 80%, 0,2% del PIB (2018)

dependiendo del mes en que el contribuyente se acoge a la amnistia)?

Ecuador (2018) Impuestos varios Condonacién de intereses, multas y recargos sobre deudas tributarias 1,1% del PIB (recaudacién
efectiva; los contribuyentes
tienen hasta 2020 para hacer
sus pagos)°

Guyana (2018) Impuestos varios Condonacidn de intereses y multas sobre deudas tributarias (del 50% al 100%, 0,9% del PIB (resultados

dependiendo del mes en que el contribuyente se acoge al beneficio preliminares)

Honduras (2018-2019) Impuestos varios Condonacién de intereses, multas y recargos sobre deudas tributarias No se aplica

México (2017) Declaracién y Tasa preferencial de 8% del impuesto sobre la renta (ISR), condonacién de 0.1% del PIB

repatriacion de capital  multas y recargos; los capitales deben ser invertidos por lo menos 2 afios
Pert (2017-2018) Declaracién y Tasas preferenciales del 7% y el 10%, dependiendo si el contribuyente declara  0,2% del PIB

repatriacion de capital  los activos o el contribuyente repatria el capital para invertirlo en el pafs

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de legislacion nacional y cifras oficiales.
@ Véase Ministerio de Hacienda, “Amnistia tributaria” [en linea] https://www.hacienda.go.cr/docs/5¢1d487deace0_Aviso%20Amnistia%20Tributaria.pdf.
b \/gase Servicio de Rentas Internas (SRI), “Resultados de la remisién tributaria” [en linea] http://www.sri.gob.ec/web/guest/resultados-de-la-remision.

Por su parte, México y el Perl implementaron programas de declaracion y
repatriacion de capital. Ambos programas contemplaron una tasa preferencial para el
pago del impuesto sobre la renta, asi como la condonacién de multas y recargos sobre
los ingresos asociados con los activos declarados. En el caso de México el capital
debia invertirse en el pais por un periodo no inferior a dos afnos. Por otro lado, este
programa en el Per( ofrecia una tasa del 10% para contribuyentes que solo declararan
sus activos y del 7% para aquellos que invirtiesen esos capitales en el pais. Resulta
importante senalar que la recaudacién de estos programas fue de menor magnitud
que los implementados en la Argentina (1,8% del PIB), el Brasil (0,8% del PIB) y Chile
(0,6% del PIB) entre 2015 y 2016 (CEPAL, 2017Db).

En cuanto a los flujos financieros ilicitos, las Ultimas estimaciones de la CEPAL
sobre las salidas brutas debidas a la manipulacién de precios del comercio internacional
de bienes continlan mostrando una tendencia a la baja. En 2016 esos flujos alcanzaron
los 85.000 millones de dolares, o sea, un valor equivalente al 1,5% del PIB regional
(véase el gréafico 1.17). Ello supone una importante reduccién en comparacién con los
maéximos registrados en 2013 y 2014, cuando esas salidas alcanzaron los 100.000 millones
de ddlares por ano. En términos absolutos, el descenso registrado entre 2013 y 2016
se explica por la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia y Costa Rica, que registraron una
reduccion combinada de aproximadamente 17000 millones de doélares durante el periodo.
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

A nivel de producto, los principales impulsores de esta tendencia fueron las partes
intermedias en las cadenas de valor globales (especialmente en el Brasil, Colombia y
Costa Rica), asi como una reduccion en las salidas relacionadas con los recursos naturales
no renovables. Ademas de caer en términos absolutos, la proporcion de salidas en
relaciéon con las exportaciones de esos productos y paises también disminuyd durante
el periodo, lo que sugiere que esta reduccién no se debid simplemente a una caida de
las exportaciones sino también a mejoras en las normas de precios de transferencia
y la administracion tributaria y aduanera.

G. Los gobiernos subnacionales registraron
un aumento de sus déficits en 2017

Los resultados fiscales de los gobiernos subnacionales (intermedios y locales) de los
paises mas descentralizados de la regién, en promedio, registraron un aumento de
sus déficits tanto global como primario en 2017, impulsado fundamentalmente por el
crecimiento de los déficits fiscales subnacionales en la Argentina, el Brasil y México.
Como se observa en el grafico .18 y en el cuadro 1.3, esta tendencia se explica por un
mayor aumento en los gastos subnacionales que en los ingresos.

Esta tendencia en el balance de las cuentas publicas subnacionales repercute en
la evolucién de la deuda. Los niveles de deuda publica de los gobiernos subnacionales,
si bien en promedio se mantiene bajos en términos del PIB, han registrado un ligero
aumento en los Ultimos anos, pasando del 4,7% del PIB en 2014 al 5,3% del PIB en 2017
(véase el grafico 1.19). En términos desagregados, la evolucion en 2017 se explica en
gran parte por los aumentos de la deuda subnacional en la Argentina (0,5% del PIB).
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Cuadro |.3

Ameérica Latina (10 paises): resultados fiscales de los gobiernos subnacionales por tipo de subsector institucional, 2015-2017
(En porcentajes del PIB)

2015 2016 2017
Pais Gobiernos
Balance Balance Balance Balance Balance Balance
Ingreso  Gasto primario  global Ingreso  Gasto primario  global Ingreso  Gasto primario  global

Argentina Provinciales 15,2 15,9 04 -0,7 15,3 15,9 0.3 0,6 17,6 18,4 -0.4 -09
Bolivia (Estado  Intermedio
Plurinacional de)
Brasil Estatales 1,7 12,8 -11 -1,2 98 1,4 -1,5 -1,6

Locales 10,9 13,3 -09 24 11,0 119 0,0 -09 11,5 12,5 -0,2 -1,0
Chile Comunales 8.8 8,5 05 0.3 8,7 8.2 0,7 05 8.8 8.3 0,7 05
Colombia Departamento 3,6 345 0,1 0,1 38 37 0,1 0,1 38 3,7 0,1 0,1

y municipios
Costa Rica Locales 11,3 12,2 08 -09 99 10,7 0,7 08 10,1 10,6 04 -05
Ecuador Intermedio 11 1,2 0.1 -0,1 11 1.3 0.1 0,1 1,2 1.3 -0,2 02
México Estatales 5.0 42 08 0.8 5.1 41 1,0 1,0

Municipales 10,2 104 0,2 -0,2 10,1 10,2 0,2 0,2 8.8 9,5 -0,1 -0,6
Perd Locales 2,0 2,0 0.1 0,0 2,0 1,6 0.6 04 2,0 1,5 05 04
Uruguay Intermedio 31 3,7 -0,6 -0,6 2.8 3.7 -09 -09 29 3,7 -0,8 -0.8

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
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Nota: Los paises considerados son la Argentina, el Brasil, México y el Perd.
a@ Promedios simples.

En cuanto a los ingresos fiscales, luego de la desaceleracion observada en 2015
y 2016, vuelven a registrar un aumento, pasando del 72% del PIB en 2016 al 74%
en 2017 No obstante, como se recalcd en el Panorama Fiscal de América Latina y el
Caribe, 2018, la evolucidon de estos ingresos se ve fuertemente determinada por la
importancia creciente que han tenido las transferencias provenientes de los gobiernos
centrales y no tanto por el mas limitado incremento de los recursos tributarios propios
de los niveles intermedios y locales.

Cabe resaltar que la composicion promedio de la estructura de financiamiento de los
gobiernos subnacionales en los paises latinoamericanos esconde algunas importantes
diferencias entre paises en términos del peso relativo que poseen los recursos tributarios
dentro del total de ingresos percibidos por estos niveles de gobierno. Al respecto puede
comprobarse que los estados y municipios del Brasil obtienen mas de la mitad de sus
ingresos a partir de la recaudacién tributaria, o que representa casi el 10% en términos
del PIB (CEPAL, 2018), mientras que, por el contrario, en el resto de los paises de la
region la principal fuente de recursos publicos de los gobiernos subnacionales proviene
del sistema de transferencias que cada gobierno central implementa para complementar
el financiamiento de sus responsabilidades de gastos, es decir la provisién de bienes
publicos a sus ciudadanos. Las administraciones centrales de gobierno de paises como
la Argentina y México aportan mas de 8% del PIB en concepto de transferencias hacia
los niveles inferiores de gobierno.

Ademas, se observa que la recaudacion tributaria de los gobiernos subnacionales
en los paises de la regién ha crecido muy poco en el periodo 2000-2016 (alrededor
del 0,5% del PIB en promedio), lo que contrasta con los ingresos fiscales a nivel de
gobierno central (alrededor del 5% del PIB en el mismo periodo). Esa exigua evolucién
obedece a la debilidad en el nivel y estructura de la imposiciéon subnacional, lo que a
su vez guarda relacion con las bases tributarias disponibles por parte de esos niveles
de gobierno (OCDE vy otros, 2018). En este sentido, lo que surge claramente es que
a los gobiernos subnacionales les resulta dificil aprovechar las potestades tributarias
ya disponibles, como por ejemplo se aprecia en los magros ingresos generados por el
impuesto predial en los paises de América Latina.
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Grafico .20

Los trabajos de investigacién mas recientes, junto con la informacion estadistica disponible
(Gomez, Jiménez y Martner, 2017; OCDE y otros, 2017), confirman que la relevancia de la
imposicion patrimonial en términos del PIB y en relacion con el total recaudado no resulta
significativa en ninguno de los sistemas tributarios latinoamericanos. No obstante, este tipo
de tributos constituyen el principal instrumento de generacion de recursos propios con que
los gobiernos subnacionales de la regidon cuentan para financiar sus responsabilidades de
gasto. Tipicamente es el impuesto a la propiedad inmueble o predial el instrumento mas
comunmente aceptado y explotado como fuente de recursos fiscales en las instancias
subnacionales de gobierno, aungue con un escaso peso relativo que se ubica por debajo
del 0,7% del PIB en la mayoria de los casos (a excepcion de Colombia y el Uruguay)®.

Por el lado de las erogaciones, en 2017 se observa un aumento en los gastos
totales subnacionales impulsado por un aumento del gasto corriente, mientras que el
gasto de capital se mantiene casi constante (véase el grafico 1.20). El gasto corriente
aumenté de manera significativa en la Argentina (2,1% del PIB) y el Brasil (0,6 % del PIB),
cayendo en México y el Peru. Por su parte, el gasto en capital aumenté en la Argentina
(1,0% del PIB) y cay6 en forma significativa en México (2,2% del PIB).

Ameérica Latina (7 paises): gastos publicos de los gobiernos subnacionales, 2010-20172

(En porcentajes del PIB)

Qe

2010 20M

I Gasto de capital
[ Gasto corriente
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Lamuestra de gobiernos subnacionales estd compuesta por la Argentina (provincias), el Brasil (estados y municipios), Chile (municipios), Colombia (departamentos
y municipios), Costa Rica (municipios), México (estados y municipios) y el Pert (municipios).

@ Promedios simples.

En definitiva, el espacio fiscal con el que cuentan los gobiernos subnacionales en
los paises mas descentralizados de la regiéon se ha visto notablemente reducido a partir
de 2012, acorde con lo sucedido a nivel de los gobiernos centrales, a raiz del aumento
del gasto, el débil aprovechamiento de las bases imponibles subnacionales como el
impuesto predial, y el crecimiento de la deuda publica.

9 Véanse més detalles sobre el desempefio de los impuestos sobre la propiedad inmueble en América Latina en Martinez Vazquez
y Sepulveda (2012), Gémez, Jiménez y Martner (2017) y Ahmad, Brosio y Jiménez (2018).

DR © 2019.
Comisidon Economica para América Latina y el Caribe-https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe - 2019 Capitulo | 43

Como se ha recalcado en este capitulo, la region se caracteriza por la prevalencia de
una alta desigualdad territorial, que a su vez se traduce en significativas diferencias en
las capacidades fiscales subnacionales, tanto entre los diferentes niveles de gobierno
(asimetria vertical) como entre las jurisdicciones correspondientes a un mismo nivel
(asimetria horizontal). Esta situacion repercute directamente y da lugar a diferentes grados
de cobertura y calidad en la provisiéon de los bienes y servicios publicos en los territorios.

Teniendo en cuenta que en varios paises de la regién la provision de servicios
basicos como educacién, salud e infraestructura se ha asignado crecientemente a los
subniveles de gobierno, el estrechamiento del espacio fiscal subnacional puede incidir
en la adecuada provision de estas funciones a nivel del sector publico consolidado.
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