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Prologo

Para 2017 se espera que el crecimiento de la economia y el comercio mundial sea superior
al observado en 2016. Sin embargo, estas mejoras en la dindmica de crecimiento se
dan en un contexto de incertidumbres y riesgos cada vez mayores. En particular, cabe
destacar el incremento de las tendencias proteccionistas, que ha puesto en tension
al comercio mundial en medio de complejas dindmicas financieras y de crecimiento.

La trayectoria de la politica fiscal en los paises de la regién no escapa a los vaivenes
de la economia mundial y ha estado muy influida por el —relativamente lento— ritmo de
crecimiento y el comercio mundial, y por la evoluciéon de los precios de los principales
bienes exportados por la regiéon, en particular materias primas como hidrocarburos y
minerales y metales. A lo anterior se suman incertidumbres producto del debate en
torno a la reforma fiscal en los Estados Unidos. Entre las principales medidas que se
incorporarian en esa reforma cabe mencionar la propuesta de aplicar un impuesto
del 20% a las importaciones, que implicaria, segun diversas estimaciones, una
significativa apreciacion del dolar (en torno al 25%), que tendria importantes impactos
macroeconomicos a nivel mundial, en particular en el comercio y los flujos financieros.

En este contexto, durante 2016 el promedio del déficit fiscal se mantuvo estable
en los paises de América Latina respecto de los valores observados en 2015 y se
ubicé en un 3,0% del PIB por segundo ano consecutivo. Esto fue consecuencia de un
aumento del pago de intereses que fue compensado con un aumento de los ingresos
publicos. El resultado primario, en el que se descuenta el pago de intereses, también
mejord levemente y mostrd un déficit del 0,8% del PIB.

Las diferencias en el desempefno macroeconémico de los paises, asi como entre
los distintos tipos de especializacion productiva, se reflejan en una gran diversidad de
situaciones fiscales en la region. En el norte de la region —el istmo centroamericano,
Haiti, México y Republica Dominicana— se observa una mejora en las cuentas fiscales.
El déficit fiscal medio continud disminuyendo (de un 2,4% del PIB en 2015 a un 2,2%
del PIB en 2016). Destaca el caso de México, donde el déficit del sector publico federal
también se redujo de un 3,5% del PIB en 2015 a un 2,7% del PIB en 2016, producto
de la evolucion favorable de los ingresos publicos. Este comportamiento difiere del de
los demas paises de la regidon que son exportadores de hidrocarburos, en los cuales
el déficit fiscal aumenté.

En América del Sur el déficit fiscal empeord y paséd del 3,6% del PIB en 2015 al
4,0% del PIB en 2016, lo que indica que la caida de los ingresos publicos, que ya se
habia iniciado en 2013, se agravé en 2016, vy llegd al 20,3% del PIB (20,8% del PIB
en 2015). Por su parte, el gasto publico disminuyd levemente, del 24,4% del PIB al
24,3% del PIB en el mismo periodo, lo que muestra que el aumento del gasto corriente
fue compensado con creces con una reduccién en los gastos de capital.

Se estima que en el Caribe de habla inglesa y holandesa el déficit fiscal se redujo
significativamente (del 2,6 % del PIB en 2015 al 0,7% del PIB en 2016). Esto se debe,
principalmente, al alza de los ingresos publicos (del 28,1% del PIB al 28,8% del PIB
en el mismo periodo), en algunos casos por ingresos extraordinarios asociados con
programas de ciudadania por inversion. En cambio, se observa una reduccion en los
gastos publicos (del 30,5% del PIB al 29,5% del PIB).

La deuda publica bruta para el conjunto de los paises de América Latina ha mantenido
una trayectoria ascendente y alcanzé un promedio del 37.6% del PIB en 2016, es decir
gue tuvo un incremento de 1,7 puntos porcentuales del PIB en relacion con 2015. Esta
tendencia se evidencié en 16 de los 19 paises de la region, siendo el Brasil el pais con
el mayor nivel de deuda publica (70,5% del PIB), seguido por la Argentina (579% del
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PIB), Honduras (46,6% del PIB) y el Uruguay (46,3% del PIB). En el otro extremo, el
Paraguay presenta el nivel de deuda publica més bajo de la regién (19,6% del PIB),
seguido por el Pert (20,8% del PIB) y Chile (21,1% del PIB).

Al considerar la deuda neta, el nivel de endeudamiento de algunos paises cambia
significativamente. El Brasil alcanza en 2016 una deuda neta del Gobierno general
del 45,2% del PIB (65% de su deuda bruta), Chile muestra una deuda neta del
Gobierno central del 3,3% del PIB y el Uruguay mantiene una deuda neta del sector
publico no financiero del 20,4% del PIB, casi la mitad de su deuda bruta. Si bien la
region aumentoé su nivel medio de deuda publica en 2016, la tasa de crecimiento de la
deuda ha disminuido dado que los paises han optado por un endeudamiento mas bien
moderado en un contexto de sostenibilidad de las cuentas publicas.

Como reflejo de la consolidacion fiscal se observa en 2016 una reduccion media
de los gastos publicos de capital de 0,1 puntos porcentuales del PIB para el conjunto
de América Latina, aunque es importante destacar la mayor caida observada para el
promedio de los paises de América del Sur (0,5 puntos porcentuales del PIB). En esta
version del Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2017 se examina la dindmica
de la inversion publica en la region, en cuya trayectoria se observan importantes recortes,
aungue no en todos los paises. Ante este escenario, la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) ha sefalado la importancia de proteger la inversion
publica a la hora de considerar medidas de consolidacion fiscal, dado el efecto positivo
de la inversion publico-privada en el crecimiento econdmico de mediano plazo.

Asimismo, en este Panorama Fiscal se analiza la necesidad de fortalecer la presion
tributaria, no solamente para proteger la inversién publica, sino también para atender
las necesidades de los gastos permanentes, en particular el gasto social. A pesar de
los avances observados en los Ultimos anos, en varios paises de la region aun hay
mucho camino por recorrer respecto de la carga tributaria. Particular atencién merece
la recaudacion del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, que sigue siendo
muy baja en comparacion con otros paises del mundo, incluso cuando se toman en
cuenta las diferencias en los niveles de desarrollo. Como se plantea en el capitulo I,
en la region este impuesto sigue padeciendo de debilidades estructurales agravadas
por los altos niveles de evasion.

Los estudios de la evasion fiscal del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
sefalan que en los paises de América Latina la recaudacién por este concepto es
significativamente menor que la que cabria esperar dado el nivel actual del impuesto,
lo que ha redundado en una pérdida de su capacidad redistributiva, algo muy diferente
de lo que se observa en los paises de la Unién Europea.

Ademas de la evasion del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, debe
agregarse la evasién de otros impuestos clave para la regién como el impuesto sobre
la renta corporativa y el impuesto al valor agregado, que sigue siendo alta. La CEPAL
ha estimado que en 2015 los paises de la region perdieron alrededor de 340.000
millones de ddlares (6,7% del PIB) por la evasion de estos tres impuestos, 1o que
supone una pérdida de recursos que duplica con creces el valor total de los gastos de
capital de los Gobiernos centrales de América Latina (alrededor de 150.000 millones
de ddlares en 2015).

Los paises de la region han hecho esfuerzos por enfrentar el desafio de la evasion
fiscal tanto a nivel interno como internacional. Como se detalla en el capitulo I,
muchos paises han tomado medidas importantes para enfrentar este fendmeno,
destacandose los avances en la facturacion electrénica asi como los logros en el
area de la tributacion internacional.
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En el capitulo Il se pasa revista a los avances en materia de tributacién ambiental en
los paises de la regién, a partir de la informacién estadistica disponible y el relevamiento
de experiencias recientes (exitosas o no), para identificar lecciones que puedan servir
a los paises en futuras reformas tributarias. Se examina el caso de América Latina,
en que existen numerosos tributos con determinadas bases imponibles que resultan
relevantes desde el punto de vista ambiental, pero cuyo disefio y funcionamiento aun
responden a una légica meramente recaudatoria.

Por ultimo, en el capitulo IV se examinan las disparidades territoriales y sus
implicancias para el disefo y la configuracion de la politica fiscal de los paises de la
regiéon. Las capacidades fiscales son distintas tanto entre niveles de gobierno, como
entre los propios gobiernos subnacionales, situacion que tiene repercusiones directas
en la cobertura y la calidad de la provisién de los bienes y servicios publicos en los
territorios. A raiz de estas diferencias, los Gobiernos centrales y gobiernos subnacionales
han recurrido a las transferencias intergubernamentales, inicialmente en el sector
educativo, y al endeudamiento, con la finalidad de atender los desequilibrios y financiar
el gasto publico. Hasta el momento, el examen de la politica fiscal, mas que mostrar
una reduccion de las disparidades territoriales, ha dejado entrever importantes desafios
institucionales en los paises de la regién.

Alicia Barcena

Secretaria Ejecutiva
Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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CAPITULO
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Introduccion

En 2016 las cuentas fiscales de los paises de la regién siguieron mostrando tendencias
divergentes, lo que refleja diferencias sustanciales en la dindmica de la demanda
interna, en las iniciativas fiscales y en los efectos positivos y negativos asociados con
los choques en los términos de intercambio. Esta dindmica se revela mas claramente
al comparar el norte de la regién (los paises del istmo centroamericano, Haiti, México
y la Republica Dominica) con los paises de América del Sur.

En el primer grupo, se registré una mejora del resultado fiscal en 2016 (de
0,2 puntos porcentuales del PIB, lo que corresponde a un déficit del 2,2% del PIB)
que fue acompanada de un aumento de los gastos de capital. Cabe resaltar que los
ingresos publicos aumentaron sustancialmente entre los paises del norte de la regién.
En particular, destaca la recaudacién del impuesto sobre la renta, que impulsé un
incremento de la carga tributaria. En cuanto a la deuda publica, aunque la variacién fue
moderada (1,1 puntos porcentuales del PIB), cuando se la compara con el resultado
primario obtenido en estos paises (-0,2% del PIB en 2016), su incremento resulta algo
superior a lo esperado.

En cambio, en América del Sur, a pesar de haberse registrado una reduccion
significativa de los gastos de capital (0,5 puntos porcentuales del PIB), el déficit fiscal
se amplié del 3,6% del PIB al 4,0% del PIB, impulsado por un aumento del servicio
de la deuda y un incremento del gasto corriente primario. A estos aumentos se suma
la caida de los ingresos fiscales, de 0,5 puntos porcentuales del PIB en promedio,
originada por un declive de la recaudacion tributaria como resultado de la desaceleracion
de la demanda interna y por nuevas reducciones de los ingresos provenientes de la
explotacién de recursos naturales no renovables. A pesar de esta situacion, la evolucion
de la deuda publica ha sido moderada, con un aumento (2,5 puntos porcentuales del
PIB en 2016) acorde con los requerimientos para financiar el déficit primario.

La situacion fiscal es distinta en el Caribe de habla inglesa y neerlandesa, dadas las
fuertes presiones fiscales que enfrentan los paises de esta subregion debido a su alto
nivel de deuda publica. Aunque el peso del endeudamiento ha bajado levemente en
2016 (1,5 puntos porcentuales del PIB en promedio), su sostenibilidad a largo plazo no
deja mucho espacio para politicas fiscales activas de corto plazo. En los Ultimos anos el
déficit fiscal de estos paises ha tendido a mejorar, alcanzando un monto estimado del
0,7% del PIB en 2016, producto de las medidas adoptadas para asegurar la sostenibilidad
de la deuda publica y de efectos transitorios provenientes de ingresos extraordinarios.

En este contexto, ademds de detallar la evolucion de las cuentas fiscales en la
region, resulta importante retomar un tema fundamental: la inversién publica. Como
se adelantd en el Estudio Econdmico de América Latina y el Caribe, 2015 (CEPAL,
2015a), existe bastante evidencia de la importancia de proteger la inversién publica a
la hora de considerar medidas de consolidacion fiscal, pues su impulso al crecimiento
econémico de mediano plazo es relevante. Para alimentar el didlogo regional, en la Ultima
seccion de este capitulo se revisa el estado de la inversion publica, considerando la
cobertura méas amplia posible. Se observa que la inversién publica estd experimentando
importantes recortes en la region, aungque no en todos los paises. También se revela la
heterogeneidad de actores que ejecutan la inversion publica, lo que refuerza la necesidad
de coordinar esfuerzos tanto entre niveles de gobierno como entre el Gobierno general
y las empresas publicas.
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A. Se mantienen las presiones fiscales,
aunque con diferencias marcadas
entre subregiones

El déficit fiscal de los paises de América Latina no varié en 2016, manteniéndose en un
3,0% del PIB por segundo afo consecutivo en los 17 paises considerados. Al mismo
tiempo, el nivel de la deuda publica del Gobierno central llegé al 379% del PIB en
promedio en estos paises, representando un aumento de 1,7 puntos porcentuales del
PIB frente un aumento de 2,5 puntos porcentuales del PIB en 2015. Como se observa en
el grafico I.1, al nivel de los paises los resultados fueron diversos, reflejando diferentes
tendencias econdmicas entre el norte y el sur de la region. En general, los paises de
América del Sur muestran los aumentos mas destacados en términos de déficit fiscal
y deuda publica. En cambio, ambos indicadores se han estabilizado o han mejorado
Ultimamente en los paises del norte, aunque en algunos casos la deuda publica sigue
mostrando una tendencia alcista.

Grafico l.1
Ameérica Latina (17 paises): resultado fiscal global y variacion de la deuda publica del Gobierno central, 2015-2016°

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ Las cifras del resultado fiscal de 2016 son preliminares. En el caso de la deuda publica, se consideraron las Gltimas cifras disponibles de 2016.

b Cobertura del sector pblico federal.
¢ Cobertura del gobierno general.

En el sur de la region, el efecto negativo del ciclo y las nuevas bajas de los precios
internacionales de los recursos naturales no renovables incidieron en un empeoramiento
del déficit fiscal, que se incrementd del 3,6% del PIB en 2015 al 4,0% del PIB en
2016. La deuda publica en América del Sur aumenté 2,5 puntos porcentuales del PIB
en promedio, aunque esto refleja el resultado primario (-1,6% del PIB en promedio en
2016) y la evolucién de los tipos de cambio y las tasas de interés.
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En cambio, en el norte de la region (el istmo centroamericano, Haiti, la Republica
Dominicana y México) el déficit fiscal se redujo 0,2 puntos porcentuales del PIB,
llegando al 2,2% del PIB. En gran medida, este resultado refleja el impacto positivo
de la dindmica de la demanda interna en estos paises sobre los ingresos fiscales. En
cuanto a la deuda publica, si bien su variacion fue moderada (1,1 puntos porcentuales
del PIB), al compararla con el resultado primario de estos paises (-0,2% del PIB en
2016), su incremento resulta algo mas alto de lo esperado.

A nivel de los paises se observan aumentos del déficit de 0,5 puntos porcentuales
del PIB o més en la Argentina (2,4 puntos porcentuales del PIB), el Uruguay (0,9 puntos
porcentuales del PIB), Colombia (0,8 puntos porcentuales del PIB), Chile (0,6 puntos
porcentuales del PIB) y Panama (0,5 puntos porcentuales del PIB). Esta variacion del
déficit conllevé en muchos casos un aumento de la deuda publica, que coincide con el
tamafo del déficit primario y la desaceleracion econdémica frente a las tasas de interés
pagadas. Sin embargo, se registraron aumentos menores de la deuda publica en los
casos de Panama (0,3 puntos porcentuales del PIB) y el Perti (1,1 puntos porcentuales
del PIB), y una diminucién en el Uruguay (-0,9 puntos porcentuales del PIB).

Por otro lado, hubo mejoras de al menos 0,5 puntos porcentuales del PIB en
el resultado fiscal del Brasil (1,6 puntos porcentuales del PIB), México (0,9 puntos
porcentuales del PIB), El Salvador (0,7 puntos del PIB) y Haiti (0,5 puntos del PIB).
Entre estos paises destaca la variacién de la deuda publica de México (2,7 puntos
porcentuales del PIB), que superé el déficit primario (0,3 puntos porcentuales del
PIB), principalmente debido a la asuncién por parte del Gobierno federal de los pasivos
laborales de PEMEX y la Comisién Federal de Electricidad (CFE) en el marco de la
reforma energética de 2013. En cambio, en El Salvador disminuy6 el peso de la deuda
publica con respecto al producto (-0,6 puntos porcentuales del PIB) como consecuencia
de la reduccion del déficit fiscal.

Las variaciones del déficit fiscal en la regidon —y, por extensién, de la deuda publica—
reflejan la evolucién de los ingresos publicos y el manejo del gasto por parte de las
autoridades econémicas en cada pais frente a la coyuntura actual. Como se muestra
en el grafico |.2, en la mayoria de los paises la variacién del gasto publico obedecié a la
evolucion de los ingresos publicos —la linea recta de 45° muestra una concordancia exacta
entre ambos indicadores—, lo que explica las variaciones menores del déficit publico
en estos casos. A pesar de la caida de los ingresos publicos, algunos paises optaron
por aumentar el gasto publico (Chile y Panama) o reducirlo moderadamente (Colombia).
Por otro lado, en algunos paises un alza de los ingresos publicos fue acompanada de
un mayor aumento de los gastos publicos (Nicaragua y Uruguay). Destacan los casos
de la Argentina y el Brasil, donde los gastos totales variaron significativamente, pero
los ingresos no se modificaron mucho de un afo a otro. En el caso de la Argentina, se
trata de un alza del pago de intereses (del 1,8% del PIB en 2015 al 3,8% del PIB en
2016). En cambio, en el Brasil se destaca la caida del servicio de la deuda publica (del
7.3% del PIB en 2015 al 5,2% del PIB en 2016).

En el Caribe se aprecia una reduccion importante del déficit fiscal en 2016 con
respecto a 2015, del 2,6% del PIB a un valor estimado del 0,7% del PIB. Esto se debe
principalmente a la mejora del déficit fiscal en Belice y Dominica, aunque en otros
paises también se observan avances (véase el grafico 1.3). Esta tendencia favorable
repercutié asimismo en la evoluciéon de la deuda publica, que disminuyd 1,5 puntos
porcentuales del PIB en promedio en la subregion.

Capitulo |
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Grafico 1.2

Ameérica Latina (17 paises):
variacion del ingreso y del
gasto publico, 2015-20162
(En porcentajes del PIB)

Grafico 1.3

El Caribe (13 paises):
variacion del resultado
globaly de la deuda publica
del Gobierno central,
2015-20162

(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 en promedios simples. En los casos de Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, Saint Kitts y Nevis, San Vicente
y las Granadinas y Santa Lucfa, las cifras de 2016 corresponden al acumulado de 12 meses del perfodo que termina en septiembre.

B. Los ingresos tributarios cayeron en América
del Sur, lo que contrasta con las alzas
registradas en Centroamerica y México

En América Latina los ingresos totales aumentaron levemente con respecto al producto
en 2016, alcanzando un 18,4% del PIB en el promedio de los 17 paises abarcados
(véase el gréfico |.4). Este resultado se debe al alza de los ingresos publicos en México
(2,0 puntos porcentuales del PIB) y en el istmo centroamericano, Haiti y la Republica
Dominicana (0,5 puntos porcentuales del PIB), dado que en América del Sur se registrod
una caida importante de estas entradas (0,5 puntos porcentuales del PIB).
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Grafico 1.4
Ameérica Latina y el Caribe: ingreso publico desagregado del Gobierno central, 2015-20162
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

a Cifras preliminares en promedios simples. La suma de las cifras puede no ser exacta debido al redondeo.

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

¢ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y Uruguay. Cobertura del Gobierno general en el caso del Per(.

d Cobertura del sector piblico federal.

€ Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Suriname y Trinidad
y Tabago. En los casos de Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas, las cifras de 2016 corresponden al
acumulado de 12 meses del periodo que termina en septiembre.

Esta dindmica se explica principalmente por las diferencias que se observan en
la evolucién de la recaudacion tributaria de la region. En 2016 se registré un aumento
notable de la presién tributaria en México (1,3 puntos porcentuales del PIB) y en el
istmo centroamericano, Haiti y la Republica Dominicana (0,6 puntos porcentuales del
PIB). Resulta importante subrayar que los ingresos tributarios aumentaron en todos
los paises de este grupo (véase el grafico 1.5). En cambio, en América del Sur bajaron
0,4 puntos porcentuales del PIB, registrandose reducciones en seis de los ocho paises
con informacioén disponible.

En el norte de la region, un factor clave del buen desempefno de los ingresos
tributarios fue el fortalecimiento de la recaudacion del impuesto sobre la renta. En
Meéxico, donde los ingresos tributarios aumentaron 1,3 puntos porcentuales del PIB,
la recaudacion de ese impuesto registré un alza de 0,8 puntos porcentuales del PIB,
debido sobre todo a una mayor cantidad de contribuyentes —especialmente de personas
fisicas, cuyo numero se duplicé durante el aho—, aungue también se incrementaron
los pagos del impuesto, de acuerdo con el mayor dinamismo del mercado interno.
En particular, se registré un aumento importante de los pagos del impuesto sobre la
renta de las industrias manufactureras, reflejando en parte el alza de los volimenes
exportados a los Estados Unidos durante el afo.

Del mismo modo, el dinamismo latente de la demanda interna en el istmo
centroamericano y la evolucion favorable de los términos de intercambio incidieron
en aumentos de la recaudacion del impuesto sobre la renta, los que impulsaron los
ingresos tributarios totales en Honduras (1,4 puntos porcentuales del PIB), Nicaragua
(0,7 puntos porcentuales del PIB), El Salvador (0,5 puntos porcentuales del PIB) y
Costa Rica (0,3 puntos porcentuales del PIB). En Guatemala, el alza de la recaudacion
de este impuesto (0,4 puntos porcentuales del PIB) compensé con creces la caida del
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Grafico l.5

Ameérica Latina (17 paises):

variacion de los ingresos
tributarios, 2015-20162

(En puntos porcentuales
del PIB)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

impuesto al valor agregado (IVA), de modo que los ingresos tributarios se elevaron
0,2 puntos porcentuales del PIB. Cabe mencionar que en la mayoria de los paises del
istmo centroamericano la recaudacién del IVA aplicado a los productos importados cayo
debido a la baja del precio internacional del petréleo crudo, aungue en varios casos esta
reduccion fue compensada con el aumento de la recaudacion interna.
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
a Cifras preliminares.

b Cobertura del sector pablico federal.

¢ Cobertura del Gobierno general.

Por otro lado, en América del Sur los ingresos tributarios disminuyeron sustancialmente,
en consonancia con la desaceleracién de la actividad econémica. En el Brasil la recaudacién
tributaria se redujo 0,2 puntos porcentuales del PIB, aunque es importante destacar el
alza de 0,4 puntos porcentuales del PIB de la recaudacion del impuesto sobre la renta
debido a la amnistia tributaria por activos no declarados en el exterior, que originé un
ingreso de alrededor de 0,8 puntos porcentuales del PIB; la recaudacién de los demas
impuestos bajé 0,6 puntos porcentuales del PIB. En cambio, en la Argentina, a pesar
de una caida importante de los ingresos provenientes del impuesto sobre la renta
con respecto al producto (1,0 puntos porcentuales del PIB), los ingresos tributarios
aumentaron 0,2 puntos porcentuales del PIB gracias a un ingreso de 1,3 puntos
porcentuales del PIB derivado del régimen de sinceramiento fiscal.

La evolucion negativa de los ingresos tributarios en América del Sur también se
debid a la caida continua de los precios internacionales del petréleo crudo y de los
minerales y metales, cuya evolucion repercutio en los ingresos publicos asociados con
su explotacion (véase el recuadro I.1). En Colombia, las entradas tributarias cayeron



Panorama Fiscal de Ameérica Latina y el Caribe -« 2017 Capitulo | 17

0,7 puntos porcentuales del PIB, reflejando en parte el hecho de que los ingresos
petroleros del Gobierno central fueron casi nulos como resultado de la pérdida declarada
por Ecopetrol en 2015. En el Pery, aunque la recaudacion del impuesto sobre la renta del
sector extractivo se redujo a la mitad (de 0,4 puntos porcentuales del PIB a 0,2 puntos
porcentuales del PIB), la caida de los ingresos tributarios (1,1 puntos porcentuales del
PIB) se explica principalmente por el lento crecimiento de la recaudacion del IVA 'y el
aumento de las devoluciones de este impuesto.

Recuadro |.1
Tendencias de los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales no renovables

La evolucién de los precios internacionales de las materias primas en 2016 ofrecié poco alivio a los paises que dependen de
ingresos fiscales provenientes de recursos naturales no renovables. Segun estimaciones del Fondo Monetario Internacional
(FMI), los precios del petréleo crudo (-15%) y de la canasta de metales (-8%) cayeron nuevamente. Sin embargo, cabe
sefalar que a partir de la mitad del ano se puede apreciar un punto de inflexion en la evolucion de estos precios. Esto fue
especialmente notorio entre los diferentes productos mineros, en particular en los casos del mineral de hierro, el estano,
el zincy el carbon. Ademas, se observa un repunte del precio del petroleo crudo en el cuarto trimestre del ano.

Variacion interanual de los precios internacionales de materias primas seleccionadas, 2015-2016

(En porcentajes)
Producto 2015 il
Trim1 Trim2 Trim3 Trim4 Total
Metales -23 -8
Cobre -20 -20 -22 -8 -2 -14
Mineral de hierro -43 -24 49 6 20 -2
Estafio -27 -16 8 19 22 7
Zinc -1 -19 -13 22 42 5
Plomo =18 -4 -12 8 13 1
Petréleo crudo -47 -37 -26 6 15 -15
Carbon -19 -17 -12 15 29 3

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos del Fondo Monetario Internacional (FMI), IMF Primary Commaodity Prices
[en linea] http://www.imf.org/external/np/res/commod/index.aspx.

A pesar de este repunte, los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales siguieron disminuyendo, en buena
parte debido a la grave situacion financiera que enfrentan muchos productores en la region. Sus utilidades netas han tendido
a la baja en los ultimos anos, lo que ha tenido un efecto negativo en los ingresos tributarios —en términos de los pagos
delimpuesto sobre la renta y de otros instrumentos que gravan las utilidades operativas resultantes de la produccion—y
los ingresos no tributarios, como los dividendos. Ultimamente, esta tendencia a la baja se acentuo y varios productores
han declarado péerdidas: PETROBRAS (Brasil), Corporacion Nacional del Cobre (CODELCO) (Chile), Ecopetrol (Colombia) y
Petrotrin (Trinidad y Tabago).

En este contexto, la CEPAL estima que los ingresos asociados con la produccion y la comercializacion de hidrocarburos
se han reducido del 4,4% del PIB en 2015 al 2,6% del PIB en 2016, el nivel mas bajo desde el comienzo del periodo analizado
(2000-2016) (vease el grafico siguiente). Por su parte, se estima que los ingresos provenientes de la mineria tambien han
disminuido en 2016, del 0,4% del PIB al 0,3% del PIB en promedio, aunque en este caso es importante destacar que en
algunos paises las entradas procedentes de algunos instrumentos relacionados con la mineria registraron incrementos. Por
ejemplo, en el Brasil se estima que la recaudacion de la regalia denominada compensacion financiera por explotacion de los
minerales (CFEM) aumentd un 20,1% en 2016, reflejando el alza de la produccion y la mejora del precio del mineral de hierro.
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Recuadro I.1 (conclusion)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

América Latina y el Caribe: ingresos provenientes de recursos naturales no renovables, 2000-2016
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

@ Los valores de 2016 se basan en estimaciones oficiales de los Gobiernos registradas en los informes del presupuesto publico de 2017. En los casos en que no se
contd con estimaciones oficiales disponibles, los ingresos anuales por instrumento se estimaron usando datos mensuales para los primeros tres trimestres del afio.
Cuando no se dispuso de datos mensuales sobre los pagos por sector del impuesto a las sociedades, por lo general los ingresos se estimaron aplicando el cambio
interanual del precio del producto basico mas representativo para el instrumento en cuestién, expresado en moneda nacional a ingresos de 2015.

b Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, Ecuador, México, Perd, Suriname, Trinidad y Tabago y Venezuela (Reptblica Bolivariana de).

¢ Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Jamaica, México, Perd, Republica Dominicana y Suriname.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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En Chile la recaudacion tributaria disminuyd 0,2 puntos porcentuales del PIB
debido al desplome de los ingresos provenientes de la mineria privada, que cayeron
de 0,8 puntos porcentuales del PIB a casi cero. Cabe mencionar que el valor de los
impuestos pagados por los demas contribuyentes aumenté 0,6 puntos porcentuales del
PIB, reflejando una mayor recaudacién del impuesto sobre la renta (excluida la mineria
privada) y del impuesto sobre actos juridicos, producto de modificaciones programadas
en la reforma tributaria de 2014.

En el Ecuador, el impacto negativo del ciclo econémico y la devastacion causada
por el terremoto de abril de 2016 incidié en la caida de 1,1 puntos porcentuales del
PIB de los ingresos tributarios. Destacan los descensos de la recaudacion del IVA
(0,9 puntos porcentuales del PIB) y del impuesto sobre la renta (1,1 puntos porcentuales
del PIB), aunque en el segundo caso la caida refleja también la comparacién con el alto
nivel logrado el afio previo debido a una amnistia tributaria. Estos retrocesos fueron
compensados en parte con la aplicacion de unos impuestos especiales tras el terremoto.

De los paises de América de Sur, solamente el Uruguay registré un aumento de
los ingresos tributarios con respecto al producto durante el ano. Esto se debe a la
mayor recaudacion del impuesto sobre la renta, tanto del aplicado a personas fisicas
(0,2 puntos porcentuales del PIB) como del correspondiente a personas juridicas
(0,5 puntos porcentuales del PIB), que compensd con creces los menores ingresos
de los impuestos indirectos.
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En el Caribe de habla inglesa y neerlandesa, los ingresos totales aumentaron
sustancialmente (0,7 puntos porcentuales del PIB en promedio, con lo que llegaron
a un 28,8% del PIB), producto de un alza de los otros ingresos y de un incremento
de los ingresos tributarios, que pasaron del 21,8% del PIB al 22,0% del PIB (véase el
grafico .4). Como se puede apreciar en el grafico |.6, los ingresos totales crecieron en
10 de los 13 paises de la subregién, aunque cabe sefalar que algunos paises registraron
variaciones con valores extremos (Dominica, Saint Kitts y Nevis, y Trinidad y Tabago).

Grafico 1.6
El Caribe (13 paises): variacion de los ingresos publicos totales por fuente de ingreso, 2015-20162
(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.

a Cifras preliminares. En los casos de Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas y Santa Lucia, las cifras de 2016 corresponden
al acumulado de 12 meses del perfodo que termina en septiembre. La suma de las cifras puede no ser exacta debido al redondeo.

b Gobierno federal.

¢ Sector piblico no financiero.

Entre los palses que registraron un aumento de los ingresos totales, destacan
Dominica (18,8 puntos porcentuales del PIB), las Bahamas (2,3 puntos porcentuales del
PIB) y Granada (1,8 puntos porcentuales del PIB). El alza de los ingresos en Dominica
reflejé una entrada significativa de otros ingresos procedentes del programa de ciudadania
por inversién y un cambio en la manera en que se contabilizan estos ingresos. En las
Bahamas y Granada la mejora de la recaudacion tributaria fue el factor principal de la
tendencia registrada.

Por otro lado, los ingresos totales disminuyeron marcadamente en Saint Kitts y Nevis
(4,2 puntos porcentuales del PIB) y Trinidad y Tabago (5,9 puntos porcentuales del PIB).
En el primer caso, esta caida se explica por la reduccion de las entradas provenientes
del programa de ciudadania por inversion, que se reflejé en los otros ingresos. En
cambio, en Trinidad y Tabago el declive de los ingresos petroleros —compuestos
principalmente por la recaudacion del impuesto sobre la renta de empresas que
operan en el sector— fue la causa principal de la caida de los ingresos tributarios y, en
consecuencia, de los ingresos totales.
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Grafico 1.7

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

C. La evolucion del gasto publico estuvo
condicionada por la dinamica de los
ingresos fiscales y de la deuda publica

El gasto publico aumentdé levemente en 2016 en el promedio de los paises de América
Latina (0,2 puntos porcentuales del PIB), obedeciendo en buena parte a la evolucién
de los ingresos totales y de la deuda publica. Se destaca un aumento generalizado
del pago de intereses en la region, especialmente en América del Sur (0,2 puntos
porcentuales del PIB), el istmo centroamericano, Haiti y la Republica Dominicana (0,1
puntos porcentuales del PIB) y México (0,2 puntos porcentuales del PIB) (véase el
grafico 1.7). Esto se debe no solamente al crecimiento de la deuda publica total, sino
también a la evolucion de los tipos de cambio —condicionada por el peso de la deuda
emitida en otras monedas, principalmente en délares— y al aumento de las tasas de
interés —que refleja la existencia de instrumentos con tasas variables o la emision de
deuda de corto plazo con mayores tasas—.

Ameérica Latina y el Caribe: gasto publico desagregado del Gobierno central por subregiones y grupos de paises, 2015-20162

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

@ Cifras preliminares. La suma de las cifras puede no ser exacta debido al redondeo.

b Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haitf, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Reptiblica Dominicanay Uruguay.
¢ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Pert y Uruguay. En el caso del Perd, la cobertura corresponde al Gobierno general.

d Cobertura del sector pblico federal.

€ Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Dominica, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucfa, San Vicente y las Granadinas, Suriname y Trinidad
y Tabago. En los casos de Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia y San Vicente y las Granadinas, las cifras de 2016 corresponden al
acumulado de 12 meses del periodo que termina en septiembre.

Cabe mencionar que en ciertos paises este incremento del servicio de la deuda fue
superior al promedio: Argentina (1,9 puntos porcentuales del PIB), Colombia (0,9 puntos
porcentuales del PIB) y Uruguay (0,4 puntos porcentuales del PIB). En cambio, en el
Brasil se observa una fuerte correccién a la baja del pago de intereses, de 2,1 puntos
porcentuales del PIB en 2016, debido principalmente al ajuste monetario originado en
la disminucién de la tasa de inflacion (3,8 puntos porcentuales con respecto a 2015),
que corrigid a la baja el costo de la deuda de corto plazo.
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En cuanto a los gastos de capital, el promedio de América Latina registré una leve
reduccion (0,1 puntos porcentuales del PIB), aunque existen tendencias divergentes
entre el norte y el sur de la regiéon. Como se aprecia en el gréfico 1.8, destacan las alzas
en México (1,1 puntos porcentuales del PIB, principalmente debido a la recapitalizacién
de PEMEX por parte del Gobierno federal) y en el istmo centroamericano, Haiti y la
Republica Dominicana (0,2 puntos porcentuales del PIB), siendo Nicaragua (0,8 puntos
porcentuales del PIB) y Honduras (0,6 puntos porcentuales del PIB) los paises con
los aumentos mas destacados. En cambio, estos gastos cayeron marcadamente en
América del Sur (0,5 puntos porcentuales del PIB), sobre todo en Colombia (1,1 puntos
porcentuales del PIB), el Ecuador (1,1 puntos porcentuales del PIB), el Peru (0,7 puntos
porcentuales del PIB), la Argentina (0,5 puntos porcentuales del PIB) y el Brasil (0,5 puntos
porcentuales del PIB).

Panaméa
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Rep. Dominicana
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Variacién 2015-2016 Nivel de gastos
(en puntos porcentuales del PIB) (en porcentajes del PIB)

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

b Cobertura del sector ptblico federal.

¢ Cobertura del Gobierno general.

El gasto corriente primario se mantuvo sin grandes cambios en el promedio de
América Latina, aunque esto oculta una variedad de resultados a nivel de paises: hubo
un aumento significativo en el Uruguay (1,2 puntos porcentuales del PIB), la Argentina
(1,0 puntos porcentuales del PIB), el Brasil (0,9 puntos porcentuales del PIB) y Chile
(0,5 puntos porcentuales del PIB). En cambio, el gasto corriente primario crecié levemente
con relacion al producto en los paises de Centroamérica (0,1 puntos porcentuales del
PIB) y descendié en México (-0,1 puntos porcentuales del PIB).

En el Caribe de habla inglesa y neerlandesa se redujeron los gastos totales en 2016
(1,0 puntos porcentuales del PIB), reflejando principalmente un recorte de los gastos
de capital y una disminucién del servicio de la deuda publica. Es importante subrayar
que los gastos de capital suelen oscilar marcadamente ano tras ano dependiendo
de la disponibilidad de financiamiento para proyectos puntuales. Por ejemplo, en
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Grafico 1.8

Ameérica Latina (17 paises):
gastos de capital del
Gobierno central y variacion
con respecto al ano
anterior, 20162

(En puntos porcentuales del
PIBy porcentajes del PIB)
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Grafico l.9

El Caribe (13 paises):
variacion del pago de
intereses con respecto al
ano anterior y peso relativo
a los ingresos totales, 2016

(En puntos porcentuales
del PIB y porcentajes)
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Saint Kitts y Nevis cayeron 4,5 puntos porcentuales del PIB en 2016 como resultado
de la finalizaciéon de algunas obras de infraestructura. También disminuyeron de forma
considerable en Belice (4,7 puntos porcentuales del PIB) debido a un recorte de
proyectos con financiamiento externo y a menores transferencias de capital, las que
habian aumentado excepcionalmente en 2015.

Sibien el servicio de la deuda publica se redujo con relacion al producto en el promedio
de 2016, su peso sigue siendo muy significativo en algunos paises de la subregién. En
particular, destacan los casos de Barbados y Jamaica, donde no solamente los pagos
de intereses aumentaron, sino que alcanzaron un nivel equivalente a mas del 25% de
los ingresos totales percibidos en 2016 (véase el grafico 1.9). Por otro lado, el servicio
de la deuda bajo considerablemente en Granada (0,7 puntos porcentuales del PIB).
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Jamaica
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Dominica

Santa Lucfa
Guyana

Antigua y Barbuda
Suriname

San Vicente y las Granadinas
Trinidad y Tabago
Bahamas

Saint Kitts y Nevis

Granada

-0,8 -0,6 -0,4 -0,2 0 0.2 0.4 0,6 0.8
Variacién 2015-2016
(en puntos porcentuales del PIB)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ Cifras preliminares. En los casos de Antigua y Barbuda, Dominica, Granada, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas y
Santa Lucia, las cifras de 2016 corresponden al acumulado de 12 meses del periodo que termina en septiembre.

D. La deuda publica en América Latina sigue
al alza y cae levemente en el Caribe

En los Ultimos anos, la regién ha incrementado su nivel de endeudamiento publico a la
vez que mantuvo indicadores fiscales favorables. Este escenario comenzé a cambiar a
partir de 2015, y aumentaron las presiones sobre la sostenibilidad de la deuda publica.
Aunqgue las condiciones de financiamiento aln son positivas para la mayoria de los paises,
la depreciacion que han enfrentado la mayoria de las monedas de América Latina ha
dado origen a un encarecimiento de los costos del financiamiento externo destinado
al endeudamiento publico, lo que, sumado a bajas tasas de crecimiento, aumenta la
presion sobre el pago de intereses y sus repercusiones negativas en el balance fiscal.

En la mayoria de los paises de la region, las cifras de deuda publica se han
incrementado con relacién a los niveles anteriores a la crisis de 2008. En promedio,
la deuda del sector publico no financiero se elevé de un 30,6% a un 40,4% del PIB
entre 2008 y 2016, acumulando un aumento de 9 puntos porcentuales del PIB (véase
el gréafico 1.10).
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Grafico l.10
Ameérica Latina: deuda publica bruta del Gobierno central y del sector publico no financiero, 1990-2016

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

La diferencia entre el nivel de deuda del Gobierno central y del sector publico no
financiero muestra diversos escenarios de acuerdo con la evoluciéon del endeudamiento
de las empresas publicas no financieras de cada pais y la dindmica del endeudamiento
subnacional, que se vera en el capitulo [V. Como se observa en el grafico .11, en México,
Chile y Costa Rica se ha ampliado la brecha entre ambas coberturas de las operaciones
del sector publico, lo que evidencia una mayor aceleracion del endeudamiento de las

empresas publicas.

Grafico l.11
Brecha entre la deuda del Gobierno centraly la deuda del sector publico no financiero, 2008 y 2016

(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.
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La deuda publica bruta de los Gobiernos centrales de la region alcanzé un promedio
del 37.6% del PIB en 2016, un 30% mayor que el promedio de 2008. A pesar de este
aumento, resulta importante destacar que la aceleracion del endeudamiento se atenué
durante el ano, reflejando las diversas politicas adoptadas por muchos paises (aumentos
de la presion tributaria, recortes del gasto y uso cauteloso del endeudamiento) en un
contexto econémico que exige fortalecer la sostenibilidad de las cuentas publicas.
Como se revela en el recuadro 1.2, la no implementacion de medidas comprometidas
con la consolidacion fiscal puede dar origen a una reaceleraciéon del crecimiento de la
deuda publica de la regién en el mediano plazo.

Recuadro I.2
Escenarios de la dinamica de la deuda publica de America Latina hacia el horizonte 2030

Como se detallo en el Estudio Economico de América Latina y el Caribe, 2016, es posible configurar simulaciones simples
de escenarios potenciales para la evolucion de la deuda publica en el mediano plazo bajo ciertos supuestos (véase mas
informacion sobre como se construyen estos escenarios en CEPAL, 2016b). Si en América Latina se mantienen los parametros
actuales —una tasa de interés implicita del 5,5%, un crecimiento tendencial del 3,5% y un déficit primario del 1% del PIB—,
en los proximos cinco anos la deuda publica del Gobierno central alcanzaria una cifra estimada de un 46% del PIB y en
2030 llegaria a un 64,9% del PIB (véase el grafico siguiente).

Ameérica Latina: deuda publica en el mediano plazo, segun distintos escenarios de saldo publico primario, 2030
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Nota: representa la tasa de interés real de la deuda publica y nrepresenta la tasa de crecimiento real.

Sin embargo, si los paises logran alcanzar un saldo fiscal primario neutro, la deuda publica llegara a un 49%. Si ajustan el
gasto o aumentan elingreso en el mediano plazo hasta alcanzar un saldo fiscal primario del 1% del PIB, la deuda disminuiria
a un 33,2% del PIB. Si el ajuste alcanza un saldo primario positivo del 2% del PIB, el nivel de endeudamiento de la region
llegaria a solo un 17,3% del PIB.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2016 (LC/G.2684-P), Santiago, 2016.
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En América Latina, la deuda se incremento6 en 16 de los 19 paises considerados. Entre
ellos, el Brasil es el que tiene el mayor nivel de deuda publica, equivalente a un 70,5%
del PIB, seguido por la Argentina (579% del PIB), Honduras (46,6 % del PIB) y el Uruguay
(46,3% del PIB). En el otro extremo, el Paraguay, con un 19,6 %, presenta el nivel de deuda
publica mas bajo de la region, seguido por el Perti (20,8% del PIB) y Chile (21,1% del PIB).

Es relevante incluir en el anélisis la tenencia de activos financieros en la region,
considerando que para algunos paises son cuantiosos. La deuda neta aporta mayor claridad
sobre la posicién financiera neta de cada pais. Durante 2016, los paises que mantuvieron
una mayor cantidad de activos financieros en cartera son el Brasil, Chile y el Uruguay, que
alcanzaron niveles de alrededor de un 24% del PIB. En el Brasil, la deuda neta del Gobierno
general fue del 45,2% del PIB y resulté equivalente a un 65% de su deuda bruta. En Chile, la
deuda neta del Gobierno central presenté un valor negativo (-3,3% del PIB), ya que mantuvo
mas activos que pasivos brutos durante 2016. Por su parte, el Uruguay tiene una deuda
neta del 20,4% del PIB, lo que representa casi la mitad de su deuda bruta. Con niveles mas
bajos, le siguen la Argentina, Colombia, el Ecuador, México y el Perl (véase el grafico 1.12).

A. América Latina (19 paises)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ La deuda neta se define como la deuda bruta menos los activos financieros.

b Cobertura del Gobierno general.

¢ La cobertura de la deuda neta corresponde al sector pdblico no financiero.
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Grafico l.12

América Latinay el Caribe:
deuda publica bruta y neta
del Gobierno central,
2008-2016°

(En porcentajes del PIB)
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En el Caribe de habla inglesa y neerlandesa, el nivel de endeudamiento del Gobierno
central ha aumentado un 16% desde 2008, aunque tuvo una clara tendencia a la baja
en los ultimos anos. En 2016 la deuda publica alcanzé un promedio del 69,9% del PIB,
lo que representa una disminucién de 1,5 puntos porcentuales del PIB con relacién
a 2015. Jamaica sigue siendo el pais que presenta el mayor nivel de deuda publica
(124% del PIB), seguido de Barbados (103% del PIB) y Belice (78% del PIB). Aunque en
muchos casos los niveles de endeudamiento aun son bastante altos, el nivel de deuda
disminuyo en 10 de los 13 paises de la subregién, entre los cuales las principales bajas
se produjeron en Antigua y Barbuda, Guyana, Jamaica y Suriname (CEPAL, 2016¢).

E. Tendencias de la inversion publica:
las presiones del ajuste

En el actual contexto de vulnerabilidad fiscal, la regién ha realizado un esfuerzo por
mantener la sostenibilidad de sus cuentas fiscales. En muchos paises de la region, la
merma de los ingresos registrada en los Ultimos anos se ha compensado con recortes
del gasto publico, lo que se ha reflejado principalmente en ajustes de la inversion
publica. Aungue el espacio fiscal se ha reducido’, es de suma importancia incentivar
la inversién como impulsora del crecimiento (CEPAL, 2015a).

Con el fin de ampliar el andlisis, en esta seccién se revisa el comportamiento de la
inversion en distintos niveles de gobierno. La inclusion de agentes relevantes en muchos
paises, como las empresas publicas, permite dar una vision mas amplia de la magnitud
del gasto en inversién publica en cada pais. En América Latina, el promedio simple de
los gastos publicos de capital (incluidas las empresas publicas en aquellos paises en
que son relevantes) de 19 paises aumenté del 4,5% al 6,0% del PIB entre 2000y 2015
(véase el grafico 1.13). En el Caribe, el promedio de 13 paises se incrementé 1 punto
porcentual del PIB, alcanzando un 5,7% del PIB en el mismo periodo. El desmejorado
punto de partida ayuda a explicar un comportamiento relativo mas dinamico de la
inversion en la Ultima década y media, en especial en el periodo posterior a 2008,
en el que se observa una aceleracién de la tasa de inversion publica en la Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador, Panamay el Perd. Al contrario, otros paises
con mayores tasas de inversion en los afos noventa, como Guyana, Granada, Belice,
Honduras, SanVicente y las Granadinas y Barbados, han mostrado una acentuada caida
de la inversion en estos Ultimos anos.

Esta dindmica ha cambiado radicalmente en 2015. Las presiones sobre los recursos
fiscales han dado lugar al estancamiento y la contraccion de la inversion publica, aunque
aun son leves en muchos paises de la regién. Como se observa en el gréafico 1.13,
11 de los 19 paises de la regién disminuyeron su nivel de gasto de capital en 2015,
siendo las mayores caidas las observadas en el Ecuador y Panama (4,0 y 4,9 puntos
porcentuales del PIB respectivamente), donde los niveles de inversién superan un
10% del PIB. Guatemala, Haiti, Honduras y el Per( disminuyeron su nivel de gasto de
capital mas de 0,5 puntos porcentuales, y el resto en magnitudes menores. Solo 8 de
los 19 paises incrementaron su gasto de capital: Chile, México, Nicaragua y el Paraguay
mas de 0,5 puntos porcentuales del PIB, y la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional
de), el Brasil y Colombia menos de 0,2 puntos porcentuales del PIB.

1 Véase CEPAL (2016ay 2015b).
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Grafico 1.13
Ameérica Latina y el Caribe: tasas de inversion publica, 2000, 2014 y 2015°
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

@ Lainversion pblica se define como el gasto de capital del sector publico no financiero, neto de transferencias intergubernamentales.
Se utiliza la cobertura del Gobierno central en los casos de El Salvador, Guatemala, Haitf, Honduras, Nicaragua, el Paraguay y el Caribe.

b Debido a la disponibilidad de informacién, las cifras corresponden a 2013 y 2014.

La inversion publica destinada a la formacion bruta de capital en distintos niveles de
gobierno permite identificar los sectores en los que se enfocan los recursos publicos.
Como se observa en el gréfico 1.14, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador y
Panama han aumentado fuertemente sus niveles de inversion publica, alcanzando
cifras superiores a los 10 puntos porcentuales del PIB, magnitudes muy lejanas
del promedio de la regién. En Chile, Colombia, México y el Peru, los niveles se han
mantenido cercanos al 5% del PIB. La Argentina, Costa Rica, la Republica Dominicana
y el Uruguay muestran magnitudes dispares.
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Grafico l.14
Tasas de inversion publica por niveles de gobierno, 2000-20152

(En porcentajes del PIB)
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Grafico l.14 (continuacion)
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Grafico .14 (conclusion)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ En los casos del Brasil y el Uruguay, se presentan las cifras disponibles hasta 2014.

En la Argentina, la inversién publica del sector publico no financiero alcanzé un
3,6% del PIB durante 2015. La administracién nacional financié mas del 50% de esta
inversién, aungue solo ejecuto alrededor del 15% (menos del 1% del PIB). La inversién
de las provincias representé un 60% del total (un 2,1% del PIB). Estas asignaciones son
financiadas principalmente por recursos propios y transferencias nacionales, asi como
por fondos fiduciarios y transferencias de capital para proyectos especificos (viviendas).
La inversién no presupuestaria de empresas publicas nacionales y provinciales alcanza
un 0,9% del PIB, lo que representa un 25% del total de la inversion publica.
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El pais que mejor ilustra las transformaciones que se han producido en los ultimos
afos es la Argentina. Como se sefhala en Cetrangolo, Gémez Sabaini y Moran (2015),
hasta principios de los anos ochenta la inversion publica ocupaba una posicién dominante
en materia de formacién de capital, alcanzando montos de 10 puntos porcentuales del
PIB. En los anos ochenta, la necesidad de ajustar las cuentas publicas ante la salida de
la crisis de la deuda obligd a reducir el gasto de capital; a estas restricciones fiscales
se agrego el apogeo de una vision segun la cual el Estado debia retirarse de muchos
sectores de la economia. La consecuente privatizacidon de numerosas empresas publicas,
sumada a la crisis, hizo que la década de los 1990 estuviera marcada por una inédita
caida de la inversion publica, la que se redujo a valores inferiores al 1% del PIB en 2002.
Esto ciertamente significd una desacumulacién de capital publico en términos netos.

En el Estado Plurinacional de Bolivia, el gasto de capital del sector publico no
financiero alcanzd un 17.6% del PIB en 2015 (su punto mas alto), lo que representd
un aumento de 10 puntos porcentuales del PIB desde 2000. A pesar de su alto nivel
de descentralizacion fiscal, la mayor ejecucion del gasto de inversién provino de la
administracién central, que aporté un 45% del total; otra parte importante de este
monto fue ejecutado por los gobiernos municipales (3,4% del PIB) y departamentales
(1,9% del PIB), cuyos recursos equivalen al 30% del total de inversion.

Se destaca el alza, desde 2006, de la inversion ejecutada por empresas publicas,
impulsada por las nacionalizaciones o reestatizaciones; su monto crecié de cifras
inferiores al 1% del PIB en los primeros anos de la década de 2000 a cerca del 4% del
PIB en 2015. Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) y la Empresa Nacional
de Electricidad (ENDE) representan alrededor del 60% del total de esta inversion. La
recuperacion ha sido vigorosa en los sectores productivos y de infraestructura, los
gue han incrementado sus niveles de inversion de menos del 0,5% del PIB en el ano
2000 al 5% del PIB en 2015. La inversioén en los sectores sociales también se elevo,
especialmente en salud, educacion y urbanismo y vivienda, llegando al 4% del PIB.
Por el lado del financiamiento, ha de subrayarse la fuerte incidencia de los recursos
internos, que alcanzaron un 81% en 2015, cifra muy superior al 34% de 2004. Cabe
mencionar que la nacionalizacién de los hidrocarburos en 2006 —y la implementaciéon de
un nuevo marco fiscal para el sector— generd una fuente importante de financiamiento
de la inversion publica.

En el Brasil, durante 2014 la inversion publica del sector publico no financiero alcanzd
un 4,7% del PIB. Las empresas publicas ejecutaron un 45% del total, seguidas de los
gobiernos regionales, que ejecutaron un 40% (una inversion de un 1,4% del PIB con
recursos propios y de un 0,5% del PIB con recursos federales). El Gobierno federal
ejecutd solo un 15% del total, alcanzando un 0,7% del PIB.

Como reaccion a la crisis de 2008, la inversién estatal asumié nuevamente un
papel destacado, pasando de un 2,7% del PIB en promedio en el periodo 2003-2008
a un 4,3% del PIB en el periodo 2008-2014. Si bien este crecimiento se debe en parte
a grandes proyectos de infraestructura, es notoria la concentracion de las inversiones
en PETROBRAS. Por su parte, el Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC)
permitié financiar el 20% de la inversién del sector publico, equivalente al 0,8% del
PIB, que no se consideroé en las metas fiscales. Ademas, se incorporaron una serie de
programas para incentivar la inversién a través de concesiones de servicios publicos.
En 2015 se realizé un recorte de los gastos no obligatorios de alrededor de un 30%,
que se tradujo en menores niveles de inversidon publica, incluidas las inversiones en
PETROBRAS. Esta contraccién hizo disminuir un 46% la inversién en infraestructura.
En 2016 se aprobd una ley que congela la inversion publica por 20 anos, limitando el
aumento de los gastos a la tasa de inflacién del periodo anterior.
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En Chile, la inversion del sector publico alcanzé un 4,9% del PIB en 2015, aho en que
el Gobierno central ejecuto el 2,3% del PIB, alrededor del 44% de la inversion publica,
y las empresas publicas no financieras (incluida la Corporacién Nacional del Cobre de
Chile (CODELCOQ)) invirtieron un 0,3% del PIB, lo que equivale a menos del 10% del
total de inversién. Las transferencias de capital sumaron un 1,9% del PIB, aportando
un 40% del presupuesto de inversién, principalmente en el area de la vivienda social,
que alcanza un 0,6% del PIB, y en asuntos econémicos, donde el transporte alcanzd
un 0,2% del PIB.

En el periodo comprendido entre 2000 y 2015, las magnitudes se han mantenido
cercanas al 5% del PIB, pero ha cambiado la estructura de la inversion de los niveles
de gobierno. Las transferencias de capital aumentaron 1 punto porcentual del PIB y
la inversion de las empresas publicas se redujo 1,3 puntos porcentuales del PIB. En
particular, CODELCO ha recortado fuertemente sus niveles de inversion en 2015,
alrededor del 80%, invirtiendo solo un 0,2% del PIB.

Durante 2015 se implementaron una serie de planes con el fin de impulsar los niveles
de inversion publica y paliar los efectos de la desaceleracion econdmica sobre el empleo.
Ademas, se han puesto en marcha proyectos en diversos sectores productivos, con
lo que se espera incrementar la tasa de inversién total en infraestructura de un 2,5%
aun 3,5% del PIB a 2020, principalmente mediante un plan de accién publico-privado.

En Colombia, la inversién del sector publico no financiero alcanzé un 6,1% del
PIB en 2015. El Gobierno central ejecutd inversiones por un 3,0% del PIB, lo que
equivale a un 48% del total; el sector descentralizado, que agrupa la seguridad social,
las empresas nacionales y locales y los gobiernos regionales, invirtié un 3,2% del PIB,
lo que representd un 52% de la inversién publica. La tasa de inversion publica ha sido
alta durante todo el periodo, en torno al 6% del PIB vy la correspondiente al Gobierno
central se ha duplicado con relacién al ano 2000, principalmente gracias a las politicas
de vivienda y de inversiéon en obras civiles. En contraste, se redujo la participacién del
sector descentralizado en la ejecucion de la inversion, aunque sigue representando
mas del 3% del PIB.

En 2015 el nivel de inversién aumentd un 5,9%, alcanzando 46,2 billones de pesos
colombianos. Esta tendencia se mantendra en una serie de inversiones enfocadas
principalmente en la infraestructura y temas sociales. Entre los proyectos estratégicos
a mediano plazo, se encuentran la mejora de la red vial nacional, la concesion de la
autopista Ruta del Sol, la construccion de corredores viales, el mejoramiento de la
infraestructura productiva y la inyeccion de recursos destinados al subsidio familiar de
vivienda (para la construccion de 100.000 viviendas). Durante 2016 se espera que la
inversion publica disminuya, aunque levemente, debido sobre todo a la contraccién de
la inversion en el sector minero y energético.

En el Ecuador, los gastos de capital del sector publico no financiero alcanzaron un
11,1% del PIB en 2015, partiendo de solo un 4% del PIB en el ano 2000. En 2015, el
Gobierno central ejecutd la mayor parte de la formacion de capital fijo (5,5% del PIB),
seguido por las empresas publicas no financieras (3,3%) y los gobiernos seccionales
(1,5%). En términos del destino de la inversion publica, las cifras muestran que el 23%
se invertird en sectores productivos, el 14% en desarrollo de capital humanoy el 16%
en el sector social. Segun la regla fiscal vigente, los gastos de capital se financian
con recursos no permanentes, por lo que el comportamiento de la inversion se debe
fundamentalmente a la evolucion de los ingresos petroleros. La disminucién del
financiamiento explica la caida de 4 puntos porcentuales que ha mostrado la inversiéon
durante 2015, en especial la procedente del Gobierno central y las empresas publicas
no financieras.
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Con respecto a Panama, la inversion del sector publico no financiero en 2015 fue de un
11,7% del PIB, lo que representa un alza pronunciada con respecto al 6,7 % del PIB registrado
en el ano 2000. La mayor proporciéon (equivalente a un 55% del total) es ejecutada por el
Gobierno central, seguido por las instituciones auténomas (que incluyen el transporte) con
un 36% vy por las empresas publicas no financieras, cuyos niveles de inversiéon se ubican
en un 1,5% del PIB, lo que equivale al 8% de la inversion publica total. La inversion del
sector publico no financiero ha mostrado una leve disminucion en el ano, principalmente
la ejecutada por el Gobierno central. Los otros niveles de gobierno han logrado compensar
esta caida incrementando sus niveles de inversion, gracias a la puesta en marcha del Plan
Estratégico de Gobierno, que prevé proyectos de inversion por un total de 19.500 millones
de dodlares hasta 2019, destinados principalmente al Metro de Panama, el reordenamiento
vial, la construccion de la ciudad hospitalaria y el corredor de Colén.

En el Perd, la inversion del sector publico alcanzé el 5,2% del PIB en el ano 2015.
El 60% de la inversion total correspondié al Gobierno central; los gobiernos locales
invirtieron un 1,8% del PIB, un 30% del total, y las empresas publicas no financieras
(incluida Petroperu), un 0,5% del PIB. La acentuada recuperacién de la inversion publica
gue se observa desde 2008 se materializd esencialmente a través de los gobiernos
subnacionales, evidenciando un proceso de descentralizacion muy dindmico. Esto
ha implicado la consolidacién del Sistema Nacional de Inversion Pubica (SNIP), ante
la multiplicidad de proyectos de inversion que han de evaluarse en un contexto de
atomizacion de las decisiones de inversion.

Una iniciativa interesante en el Peru es la denominada Ley de Obras por Impuestos
(Shack, 2015), una modalidad de inversién publica que permite a una empresa o consorcio
privado financiar y ejecutar proyectos de infraestructura publica descontando hasta un
50% de su impuesto a la renta del ano anterior. Esta ley constituye una herramienta
de gestidn para las autoridades nacionales, regionales y locales, pues tiene como
finalidad animar a los inversionistas privados a que se comprometan activamente con
el proceso de desarrollo de su localidad.

En México, la inversion del sector publico en 2015 fue de un 4,3% del PIB. El
Gobierno federal ejecutd un 2,4% del PIB, lo que equivale a un 56% del total, mientras
que las empresas publicas invirtieron un 1,9% del PIB, alrededor de un 44% del total de
la inversion. PEMEX aportd méas del 90% del total invertido por las empresas publicas,
equivalente a un 1,7% del PIB.

La tasa de inversion publica del pais se ha duplicado en el periodo 2000-2015,
pasando de un 2% del PIB a niveles superiores al 4% del PIB. Este incremento se
debe principalmente al esfuerzo del Gobierno federal y de PEMEX, que incrementaron
su nivel de inversion méas de 1 punto porcentual del PIB. En 2015 se observé una
leve caida de la inversién publica, de 0,5 puntos porcentuales del PIB con relacién al
ano anterior, debida principalmente al recorte de los planes de inversién de PEMEX
(0,4 puntos porcentuales del PIB). El escenario es complejo para el plan de mediano
plazo impulsado por el Gobierno, que contempla potenciar la inversién del sector publico
hasta un 5,2% del PIB en 2020.

La inversion del sector publico en el Uruguay alcanzd en 2014 el 3,4% del PIB. El
Gobierno central invirtié un 1,4% del PIB y las empresas publicas no financieras un
1,9% del PIB, alrededor del 60% del total. Las empresas del sector publico con mayor
relevancia en la inversion, la Administracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL)
y la Administracion Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas (UTE), han mantenido
relativamente constantes sus niveles de inversién desde 2008.

Un factor determinante de la tendencia negativa de la formacion bruta de capital en
Centroameérica ha sido la contraccién de la inversién publica (véase Cabrera, 2015). En
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los casos de Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Honduras, esto se asocia a un menor
espacio fiscal después de la crisis financiera internacional de 2008, que repercutié en
un aumento paulatino del déficit fiscal, en especial en Costa Rica. Entre 2014 y 2015
se inicio una politica de ajuste del gasto publico en la subregién, con mayor énfasis
en el gasto de capital.

De esta situacién escapa Nicaragua, donde la inversion publica ha aumentado
en términos del Gobierno central. En este caso, la construccion de obras viales e
infraestructura social ha permitido mantener los niveles de formacién bruta de capital.
El déficit fiscal del pais no se ha ampliado y permanece por debajo del 1% del PIB.

La inversion publica en Costa Rica en 2015 alcanzd un 4,2% del PIB. El Gobierno
central invirtié un 0,6% del PIB, los gobiernos locales un 0,2% del PIB, las empresas
publicas un 1,6% del PIB y otros entes publicos, como las instituciones descentralizadas
y los érganos desconcentrados, un 1,7% del PIB en conjunto. Mas del 50% de la
inversion del sector publico se concentré en el transporte, seguido por la vivienda
(14%), la educacion (12%) y la salud (9%).

Con respecto a la Republica Dominicana, la inversion del sector publico se mantuvo
alrededor del 3% del PIB durante 2015; el Gobierno central ejecuté el 62% del total
(1,9% del PIB), las empresas publicas no financieras ejecutaron alrededor del 30%
(1% del PIB) y los Gobiernos locales tuvieron una participacion inferior al 1% del PIB.
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Introduccion

Las finanzas publicas de los paises de América Latina se han caracterizado tradicionalmente
por enmarcarse en un sistema tributario sesgado hacia la recaudacién de impuestos
al consumo y por una politica impositiva con débil impacto redistributivo. Cuando se
comparan los sistemas tributarios de la region con los del resto del mundo, se observa
una gran brecha en la recaudacién del impuesto sobre la renta personal, lo que ha
llevado a caracterizar a los paises de América Latina como “alérgicos” al impuesto
sobre la renta (Tanzi, 2000). A pesar de que este tributo suele tener ventajas, tanto en
términos de estabilizacién macroeconémica como de distribucion de los ingresos, los
paises latinoamericanos muestran un débil desempeno recaudatorio.

Desde la primera edicion del Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, la
CEPAL viene recopilando y analizando las reformas y medidas tributarias de los paises
de la regién, que se han orientado hacia diversos objetivos y han abarcado distintos
impuestos y diferentes aspectos de estos.

Muchos de estos cambios han involucrado los impuestos sobre la renta. Frente al
desafio que implica la obtencién de recursos adicionales para la ejecucion de politicas
publicas dirigidas al desarrollo sostenible y la reduccion de la pobreza, es importante
evaluar y analizar las causas del débil desempeno de la tributacidon sobre la renta
personal, tanto en términos de recaudacion como de su impacto redistributivo.

Ademas, se ha observado una creciente preocupacion de los paises por adoptar
medidas para aumentar el cumplimiento tributario, tanto interno como internacional,
junto con la implementacion de una serie de acciones tendientes a evitar maniobras
evasivas. Sin embargo, aun resta camino por recorrer respecto de la disponibilidad de
datos oficiales y sistematicos que midan la evasién de los principales impuestos junto
con su evolucién a lo largo del tiempo, tal como se muestra en este capitulo.

Entre las tareas encaminadas a abordar el incumplimiento tributario a nivel
internacional, se destaca el proyecto de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE) y el Grupo de los 20 (G20) de lucha contra la erosién de la base
imponible y el traslado de beneficios, en cuyo marco los paises acordaron un paquete
definitivo de medidas para enfrentar los problemas de la fiscalidad internacional. Este
paguete incorpora estandares internacionales nuevos o reforzados y acciones concretas
para hacer frente al fendmeno de la erosién de la base imponible y el traslado de
beneficios!. En este sentido, en este capitulo también se identifican y analizan las
acciones gue estan realizando los paises de la regién para luchar contra la evasion
y la elusion fiscal, tanto en el &mbito interno como externo. Asimismo se relevan y
comparan las principales medidas o reformas tributarias aprobadas por los paises de
Ameérica Latina durante 2016, como es habitual en las ediciones del Panorama Fiscal.

' Incluye ademés los requisitos para la presentacion de los informes pais por pais —que brindarén a las administraciones
tributarias una vision global de las operaciones de las empresas multinacionales—, acciones para impedir la bdsqueda del
tratado mas favorable (treaty shopping) —con el fin de erradicar el uso de sociedades canalizadoras de rentas en paises con
convenios fiscales— y medidas para combatir las practicas tributarias perniciosas. Contiene también una revisién de los
actuales estandares fiscales internacionales dirigidos a eliminar la doble imposicidn, que derivé en nuevas directrices sobre
precios de transferencia, entre otras modificaciones.
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Grafico ll.1

Ameérica Latina (15 paises):
recaudacion del impuesto
sobre la renta de personas
fisicas, 2005-2015

(En porcentajes del PIB)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

A. Sibien existen avances, persiste la baja
recaudacion de la tributacion sobre la
renta personal

En el Ultimo decenio la recaudacién de los impuestos sobre la renta personal se ha ido
incrementando, ya que pasoé de un nivel inferior al 1% del PIB en 2005 a cerca del 1,6%
del PIB en 2015 en el promedio de 15 paises de América Latina (véase el grafico I1.1).
Mas alla de este avance, los recursos fiscales provenientes de esta fuente permanecen
en niveles muy bajos, a pesar de que varios paises implementaron reformas con el
fin de expandir la base del impuesto y progresaron en la implementacion de tasas
proporcionales sobre los ingresos de capital, previamente exentos, junto con tasas
mas progresivas sobre las rentas del trabajo. Sin embargo, la proporcién del impuesto
sobre la renta de personas fisicas en relacion con el PIB sigue siendo modesta en la
region y estd muy alejada de la que se registra en los paises de la Unién Europea (un
10,7% del PIB) o de la OCDE (un 8,4% del PIB).
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En Jiménezy Podest4 (2016a) se sugieren tres factores que han limitado el desempeno
e impacto de este tributo en América Latina: i) la evolucion de las alicuotas legales, que
originé una reduccion de las tasas marginales maximas aplicadas en el promedio de los
paises; i) la estrecha base imponible, consecuencia de un gran nimero de exenciones,
deducciones permitidas, regimenes simplificados y niveles de minimos no imponibles
que dejan fuera del gravamen a una cantidad importante de contribuyentes e ingresos,
y iii) los altos niveles de incumplimiento (evasion y morosidad) que se observan en casi
todos los paises.

Las alicuotas marginales maximas del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
fueron descendiendo en América Latina, partiendo de tasas medias del 50,9% en la
década de 1980 hasta ubicarse en torno al 26,6% en 2016, muy por debajo de los niveles
internacionales (véase el grafico I1.2). Por ejemplo, en el promedio de paises de la zona del
euro, las tasas marginales maximas de este tributo llegaron en 2014 al 45% (o al 39,4% si
se considera el promedio de los 28 paises de la Unidn Europea). Incluso en varios paises
europeos, estas tasas son iguales o superiores al 50% como en Austria, Bélgica, Dinamarca,
Espana, Finlandia, Francia, los Paises Bajos, Portugal y Suecia (Unién Europea, 2014).
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Grafico ll.2

Ameérica Latina: evolucion de las tasas marginales maximas y minimas del impuesto
sobre la renta de personas fisicas, 1985-2016

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de V. Tanzi, “Taxation in Latin America in the last decade”, documento presentado en
la Conferencia sobre Reformas Fiscales y Financieras en América Latina, Universidad de Stanford, 9y 10 de noviembre de 2000 (cifras de 1985 a 1998); CEPALSTAT

y Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) (cifras del afio 2000 en adelante).

En cambio, las tasas marginales minimas se elevaron en América Latina, al pasar
la tasa media del 75% en la década de 1980 al 9,8% en 2016, alcanzando su mayor
nivel hacia 2007 con un promedio del 11%. De esta forma, se observa una reduccion
de la brecha media entre las tasas marginales méximas y minimas, lo que impacta
en el grado de progresividad y efecto redistributivo del tributo (véase el cuadro I1.1).

Los bajos niveles de recaudacién y la estrecha base imponible del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas se relacionan tanto con el generoso tratamiento en materia
de deducciones personales y ganancias no imponibles establecidos en la legislacion
impositiva como con los numerosos regimenes de exencién o gastos tributarios, asi
como con la proliferaciéon y permanencia de regimenes tributarios simplificados (el
monotributo, el Régimen Especial Unificado de Recaudacion de Tributos y Contribuciones
sobre las Micro y Pequenas Empresas (Simples), el Sistema para el Microemprendedor
Individual (SIMEI), el Régimen Tributario Simplificado (RTS)) que, si bien nacieron como
medios de entrada a la formalidad, se han consolidado de manera permanente en los
sistemas tributarios (Gémez Sabaini y Moran, 2012).

Cabe senalar que una limitacion importante del impuesto sobre la renta personal en
América Latina es que se recauda fundamentalmente sobre los asalariados, es decir,
recae sobre los trabajadores formales en relacién de dependencia, a los cuales se les
realiza la retencién en su fuente de ingreso. De acuerdo con los estudios recopilados
en Gémez Sabaini, Jiménez y Podesta (2010), el 60% (o mas) del impuesto sobre la
renta personal proviene de trabajadores asalariados en los paises con informacion
disponible (por ejemplo, el Ecuador, El Salvador, México y el Per(). Esta estructura
desequilibrada afecta la equidad horizontal del impuesto, ya que la mayor parte es
soportada por este tipo de trabajadores, mientras que los trabajadores independientes
tienen mayores posibilidades de evasién y elusién, y las rentas de capital se benefician
de un tratamiento preferencial, ya sea porque generalmente tributan a una tasa menor
0 porque simplemente no se encuentran gravadas.
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Cuadro ll.1

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Ameérica Latina: tasas marginales maximas y minimas del impuesto sobre la renta de las personas fisicas por paises, 1985-2016

(En porcentajes)

Argentina

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Brasil

Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador

El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Per
Republica Dominicana
Uruguay

Venezuela (Republica
Bolivariana de)

América Latina
(18 paises)

1985 o 1986 1992 2000 2008 2016
Minimo Maximo Minimo Maximo Minimo Maximo Minimo Maximo Minimo Maximo
16,5 45,0 15,0 30,0 9,0 35,0 9,0 35,0 9,0 35.0
10,0 10,0 10,0 10,0 13,0 13,0 13,0 13,0 13,0 13,0
0,0 60,0 10,0 25.0 15,0 275 15,0 275 75 275
0,0 57,0 50 50,0 50 45,0 5,0 40,0 4,0 40,0
10,0 49,0 5,0 30,0 10,0 35.0 19,0 33,0 19,0 33,0
5,0 50,0 10,0 25,0 10,0 25,0 10,0 15,0 10,0 15,0
19,0 40,0 10,0 25,0 5,0 15,0 50 35.0 5,0 35,0
30 60.0 10,0 300 10,0 30,0 10,0 300 10,0 300
11,0 48,0 4,0 34,0 15,0 25,0 15,0 31,0 5.0 7.0
30 40,0 12,0 40,0 10,0 25,0 10,0 25,0 15,0 25.0
3.0 55.0 30 35.0 30 40,0 1,92 28,0 1,92 35,0
15,0 50,0 8.0 355 10,0 30,0 10,0 30,0 15,0 30,0
13,0 56,0 35 56,0 2,0 30,0 16,5 27,0 15,0 25,0

8,0 10,0
20 56,0 6.0 37,0 15,0 300 15,0 300 8.0 30,0
20 73,0 30 70,0 15,0 250 15,0 25.0 15,0 25,0
10,0 25.0 10,0 300
12,0 45,0 10,0 30,0 6,0 34,0 6.0 34,0 6.0 34,0
15 50,9 18 35,2 96 29,0 109 284 9.8 26,6

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre |a base de V. Tanzi, “Taxation in Latin America in the last decade”, documento presentado en
la Conferencia sobre reformas fiscales y financieras en América Latina, Universidad de Stanford, 9y 10 de noviembre de 2000 (cifras de 1985 a 1992); CEPALSTAT
y Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) (cifras del afio 2000 en adelante).

Nota: En el Paraguay el impuesto sobre la renta de las personas fisicas entr6 en vigor en agosto de 2012. En el Uruguay comenz6 a aplicarse en 2007.

Ademas, la proliferacion de regimenes simplificados, que implican una carga tributaria
menor, pueden significar una erosién adicional a la base imponible de este tributo, en la
medida en que no estén debidamente coordinados (Gémez Sabaini y Morén, 2016a). Las
maniobras de elusion y arbitraje de los contribuyentes entre los dos regimenes, si bien
pueden no ser importantes en términos de recursos, atentan contra la equidad horizontal
del sistema, en tanto signifiquen un tratamiento discriminatorio entre contribuyentes de
similar capacidad contributiva.

Respecto de los minimos no imponibles, una comparacion entre distintas regiones
del mundo indica que mientras en los paises de América Latina el ingreso minimo exento
equivale, en promedio, a 1,4 veces el PIB per cépita, en los paises de Europa Occidental el
gravamen se tributa, en promedio, a partir de un tercio del PIB per cépita y en los Estados
Unidos desde un nivel equivalente a 0,2 veces ese indicador (véase el cuadro 11.2). En cierta
forma, esta diferencia en el ingreso gravable para aplicar la alicuota minima del impuesto en
las distintas regiones se justifica por la diferencia entre los niveles de ingresos per cépita y
por la necesidad de dejar fuera del gravamen a un nivel de ingreso que considere valores
de subsistencia familiar.

Resulta més dificil justificar el monto desde el cual comienza a aplicarse la tasa marginal
maxima, ya que, mientras en los paises desarrollados esta se establece a partir de tres o
cuatro veces el PIB per cépita, en los paises latinoamericanos recién tiene efecto desde
ingresos superiores a 73 veces el ingreso per cdpita, con tasas significativamente mas
bajas que en los paises desarrollados.
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Ingreso gravable? Alicuota
(mdiltiplos del PIB per cépita) (en porcentajes)
Minimo Maximo Minima Maxima
América Latina (18) 1,40 1,34 9,80 26,60
El Caribe (11) 1,37 4,30 17,70 31,10
Asia Oriental y el Pacifico (29) 1,06 11,17 9,10 28,20
Europa Oriental y Asia Central (31) 0,94 3,67 13,70 19,20
Oriente Medio y Africa Septentrional (15) 0,77 6,27 9,40 26,60
Asia Meridional (7) 2,27 27,44 5,60 25,70
Africa Subsahariana (47) 217 12,89 10,40 35,00
Europa Occidental (20) 0,31 3,98 14,60 40,90
Estados Unidos y Canada (2) 0,60 5,56 12,50 32,00

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de legislacion oficial e informacion del Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT)y de la CEPAL (para América Latina); Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID), “Collecting Taxes 2012-2013" [en linea] https://www.usaid.gov/data/dataset/
cdeb8a1b-3440-4e88-b6ch-81b2428f8cea (para las otras regiones).

@ Corresponde a los niveles de ingreso a partir de los cuales comienzan a aplicarse las alicuotas minima y maxima del impuesto

sobre la renta personal, respectivamente, expresados como mdltiplos del PIB per capita de cada pais o region (promedio simple
de pafses).

Una vez més, el panorama entre paises es muy diverso, aunque en la mayoria de
ellos se aprecia una tendencia a disminuir el ingreso gravable a partir del cual se aplica la
alicuota minima. Esto es resultado de reformas en el diseno de los tramos de ingresos
imponibles y la eliminacion de exenciones y deducciones personales, que permitieron
reducir el nivel de exencién un 36%, en promedio, entre 2007 y 2016. Entre los paises que
tienen un menor nivel de exencién estan la Argentina, el Brasil, Chile, México, Panam4, el
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de), donde el ingreso minimo para comenzar
a tributar el impuesto sobre la renta se sitla por debajo del ingreso per cépita del pais. En
los demas paises, el nivel de exencién se ubica en un rango de entre 1,3y 2,0 veces el PIB
per cépita, con la excepcion del Paraguay, donde la aplicacion del tributo es més reciente y
este indicador equivale a 5,8 veces la renta per cépita (véase el cuadro 11.3).

El nivel de ingreso a partir del cual se aplica la maxima tasa marginal descendio, en
promedio, un 38% en el periodo 2007-2016, aungue la situacién dentro de la region continuia
siendo heterogénea. Por un lado, en un grupo de paises integrado por la Argentina, el Brasil,
Costa Rica, Panama vy la Republica Dominicana, la tasa marginal maxima tiene efecto a
partir de un nivel de ingresos similar (o incluso inferior) al valor medio de cuatro veces
el PIB per capita que registran los paises desarrollados. En cambio, en otras economias
latinoamericanas (Ecuador, Guatemala, México, Paraguay y Uruguay) la alicuota méxima
solo alcanza a los contribuyentes que ganan un valor cercano o superior a diez veces el
ingreso per capita del pais.

Los altos gastos tributarios de los paises de la regién constituyen otro factor que reduce
las bases imponibles. Mediante el uso de exenciones, deducciones, alicuotas reducidas,
regimenes especiales y otros gastos tributarios, los paises han perseguido diferentes
objetivos, que van desde la atraccién de inversion extranjera directa, el estimulo al ahorro, el
desarrollo de mercados financieros y de regiones atrasadas, la industrializacion, la promocion
y diversificacion de exportaciones, la transferencia de tecnologia y la generacion de empleo
hasta el cuidado del medio ambiente. Més alla de que la efectividad y la eficiencia en el
logro de estos multiples objetivos ha sido muy cuestionada y escasamente evaluada, lo
cierto es que estos gastos tributarios han ocasionado una erosion de las bases tributarias,
fundamentalmente del impuesto al valor agregado (IVA) y del impuesto sobre la renta, vy
han entrafado un costo en términos de recaudacion (Gémez Sabaini y Moran, 2013).
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Cuadro 1.2

Ingreso gravable y alicuotas
delimpuesto sobre la renta
personal, alrededor de
2012-2013

(En multiplos del PIB per capita
y porcentajes)



42  Capitulo Il

Cuadro 1.3

Ameérica Latina: niveles de
renta para la aplicacion de
tasas minimas y maximas

delimpuesto sobre la renta,

2007y 2016

(En multiplos del PIB
per capita)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Nivel de ingreso para aplicacion de

Nivel de ingreso para aplicacion
tasa minima (nivel de exencion)?

de tasa marginal maxima

2007 2016 2007 2016
Argentina® 05 0.2 47 24
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,1 0,2 01 0,2
Brasil 1,5 08 3.0 1.9
Chile 1.2 08 13,6 9,1
Colombia 24 1.8 10,1 6.9
Costa Rica 1.8 1,5 2,7 22
Ecuador 2.7 1.9 23,5 19,0
El Salvador 1.1 1.3 10,4 58
Guatemala 3.1 1.9 139 95
Honduras 3,2 2,0 229 8,5
México 0.1 0.7 4,7 19,6
Nicaragua 33 1,6 334 8,0
Panaméa 1.9 0.8 6.3 3,6
Paraguay . 58 . 9,7
Per 25 1.4 19,3 8.8
Republica Dominicana 23 1,3 49 2,7
Uruguay " 0,6 " 98
Venezuela (Repiblica Bolivariana de) 16 0,6¢ 9,2 4,6
América Latina (16 paises)® 18 1,2 114 70
América Latina (18 paises) 18 14 114 13

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de legislacién oficial e informacion del Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) y de la CEPAL (para 2016); Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID), “Collecting Taxes 2012-2013" [en linea] https://www.usaid.gov/data/dataset/cdeb8a1b-
3440-4e88-b6ch-81hb2428f8cea (para 2007).

a Corresponde al nivel de ingreso a partir del cual se impone a la tasa marginal minima del impuesto sobre la renta de las personas
naturales (IRPN). Cuando existe una deduccion personal o un minimo vital, este indicador equivale a ese valor expresado como
multiplo del PIB per cépita.

b Es el nivel de ingreso més bajo al cual se impone la tasa marginal maxima del IRPN. Cuando el pas aplica una tasa (nica a todos
los ingresos personales, ambos indicadores son iguales (como sucede en el Estado Plurinacional de Bolivia).

C En la Argentina, el nivel de ingreso neto para la aplicacion de la tasa méxima se calculé tomando como referencia al caso de un
trabajador en relacién de dependencia casado y con dos hijos.

d Dato correspondiente a 2015.

€ No se incluye al Paraguay ni al Uruguay, que no aplicaban este tributo en 2007.

Por Ultimo, otro factor limitante de la capacidad de recaudaciéon del impuesto sobre la
renta es el bajo nivel de cumplimiento vy las altas tasas de evasion. Las estimaciones de
las tasas de evasién de este impuesto y, en especial, del que recae sobre las personas
fisicas son escasas en la region. Los estudios disponibles muestran que los niveles de
evasion en América Latina son altos en comparacién con otras regiones del mundo y
mayores en los impuestos sobre la renta que en los impuestos al valor agregado (con una
tasa promedio de incumplimiento del 475% frente al 278%, respectivamente), como se
presenta en la seccion B.

Los altos niveles de incumplimiento reducen los recursos disponibles para que el Estado
cumpla tanto con sus funciones de estabilizacién y provision de bienes y servicios publicos
como con su rol redistributivo. Ademés, la evasién vy la elusion fiscales atentan contra la
capacidad redistributiva del impuesto sobre la renta, en la medida en que se afecta tanto
la equidad horizontal como la vertical de los sistemas tributarios.

En definitiva, si bien en los Ultimos anos se han comprobado avances en materia de
imposicion a la renta, los paises de la region contintan registrando una baja recaudacion
del impuesto sobre la renta personal asi como un débil impacto en términos de
eficiencia y equidad. Hay diversos factores que explican este desempeno. Por un lado,
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se han reducido de forma sostenida las tasas marginales méaximas del tributo, las que
generalmente se encuentran por debajo de las 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 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 pobre desempeno
de este tributo.

La alta concentracion de la riqueza y el ingreso que hace de América Latina la region
mas desigual del planeta requiere de un tratamiento cuidadoso del sistema tributario y
de las reformas por implementar, en el que se promueva un aprovechamiento integral
de su accién redistributiva. En este esquema, debe fortalecerse 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 se coordine 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 provengan
de distintas fuentes (salarios o capitales) o tengan diferente modalidad contractual
(asalariados o auténomos).

B. La cuantificacion sistematicay periodica
de la evasion continua siendo una
asignatura pendiente en la mayoria
de los paises

En el Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2016, la CEPAL analizé en detalle la
problematica de la evasion en los paises de la region, destacando el hecho de que son
pocos los que realizan estimaciones del incumplimiento tributario de forma sistematica
y periddica, y en general estas solo toman en cuenta el IVA. Ademas, Unicamente en
casos puntuales se reservan para uso interno las estimaciones sectoriales de dicho
tributo vy las referidas al impuesto sobre la renta de personas juridicas, mientras que
la evasion del resto de los tributos no suele ser objeto de anélisis?.

Lo anterior queda en evidencia en el cuadro Il.4, donde puede apreciarse una
menor cantidad de paises con estimaciones del incumplimiento del impuesto sobre la
renta (varias de ellas provenientes de un estudio realizado por la CEPAL), que ademas
corresponden a calculos relativamente antiguos.

De acuerdo con la Ultima informacion disponible, la tasa de evasion media del IVA
en los paises de América Latina se sitla en el 278%, aunque se observan diferencias
entre paises (véanse el cuadro 1.4 y el gréafico 11.3). Por un lado, se encuentra el Uruguay,
con la tasa de evasién mas baja de la region; luego se halla un grupo de paises que
exhiben tasas cercanas o superiores al 20% pero inferiores al 30% (como varios paises
sudamericanos y México), y otro grupo con valores superiores al 30% (como los paises
de Centroamérica, el Ecuador y el Paraguay).

2 \éanse més detalle en CEPAL (2016a).
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Cuadro ll.4

Ameérica Latina: tasas de
evasion del impuesto al
valor agregado (IVA) y del
impuesto sobre la renta,
ultimo ano disponible

(En porcentajes)

Grafico Il.3

Ameérica Latina: péerdidas
tributarias estimadas debido
a la evasion del impuesto al
valor agregado (IVA), 2015

(En porcentajes del PIB y miles
de millones de dolares)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

IVA Impuesto sobre la renta

Ao  Evasion  Afio  Total D€ 'lfjlﬂfc’:‘s’“as Delas personas
Argentina 2007 198 2005 49,7 49,7 49,7
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2013 17,9
Brasil 2015 27,5 2014 28,1 26,6 34,1
Chile 2015 203 2009 31.0 31.0 27,0
Colombia 2015 20,1 2012 34,4 34,4
Costa Rica 2013 33,1 2013 66,2 70,0 57.3
Ecuador 2004 31.8 2005 63.8 65,3 58,1
El Salvador 2010 33,1 2005 45,3 51,0 36,3
Guatemala 2015 34,2 2006 63,7 62,8 69.9
México 2012 243 2012 28,9 314 26,3
Nicaragua 2013 318
Panaméa 2012 39,7
Paraguay 2014 30,9
Perd 2014 28,3 2006 48,5 51,6 32,6
Republica Dominicana 2014 38,6 2009 65,2 68,9 51,8
Uruguay 2012 134 2013 e 39,6
Venezuela (Reptblica Bolivariana de) 2000-2005 45,6

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacion del Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT), administraciones tributarias de los paises; J.C. Gémez Sabaini, J.P. Jiménez y
A. Podestd, “Tributacidn, evasiony equidad en América Latina y el Caribe”, Evasion y equidad en América Latina, Documentos
de Proyectos, N° 309 (LC/W.309), Santiago, CEPAL, 2010 y Sindicato Nacional de Procuradores de la Hacienda Nacional
(SINPROFAZ), “Sonegacao no Brasil: uma estimativa do desvio da arrecadacao do exercicio de 2015, Brasilia, junio de 2016
[en linea] http://www.quantocustaobrasil.com.br/artigos/sonegacao-no-brasil-uma-estimativa-do-desvio-da-arrecadacao-

do-exercicio-de-2015.
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de legislacién oficial e informacion del Centro

Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), administraciones tributarias de los pafses.
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A pesar de que corresponden a periodos mas alejados, las estimaciones de evasion
del impuesto sobre la renta son significativamente mas elevadas, dado que el promedio
de laregién alcanza el 475%. Si bien existen diferencias metodoldgicas que dificultan
la comparacion entre paises, se observan diferencias considerables entre las tasas
de evasién de este tributo. En un extremo estan los casos de Costa Rica, el Ecuador,
Guatemala y la Republica Dominicana (con tasas cercanas al 65%) y en el otro, el
Brasil, Chile y México, con valores significativamente menores (entre el 28% vy el 31%).

Generalmente las tasas de evasion del impuesto sobre la renta de las empresas son
superiores a las correspondientes a las personas fisicas (un promedio del 48,9% vy el 44,3%,
respectivamente). Este resultado se explica por el alto contenido de retenciones en la
fuente efectuadas en los ingresos de asalariados, quienes son los que aportan la mayor
parte de la recaudacion del gravamen, ya que gran parte de las otras fuentes de renta
(dividendos, intereses, rentas de titulos publicos y ganancias de capital) estan exentas
del impuesto (al menos en el momento de la medicién) o tributan a una tasa menors.

Sobre la base de las tasas de evasion de distintos estudios, como los presentados
en el cuadro 11.4, la CEPAL estima que el incumplimiento tributario asciende a un
monto equivalente a 2,4 puntos porcentuales del PIB en el caso del IVA y 4,3 puntos
porcentuales del PIB en el caso del impuesto sobre la renta, lo que suma un total de
340.000 millones de doélares en 2015.

Por otra parte, la dimensién internacional de la evasion fiscal, en particular, la erosion
de la base imponible y el traslado de beneficios, ha provocado una preocupacion creciente
desde hace ya algunos anos. A pesar de que no se dispone de estudios que cuantifiquen
las pérdidas tributarias asociadas a este fendmeno en la region, la CEPAL ha realizado un
esfuerzo por estimar las salidas financieras ilicitas originadas en la manipulacién de los
precios de comercio, como también los recursos que el fisco deja de recaudar debido a
esta problematica. Durante 2013, estas corrientes ilicitas sumaron mas de 100.000 millones
de délares y representaron cerca del 1,8% del PIB regional. El monto de ingresos fiscales
gue se podrian percibir en caso de controlar y gravar estas actividades ronda el 0,5% del
PIB, es decir, unos 31.000 millones de ddlares anuales®.

C. Elpoder redistributivo del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas
sigue siendo muy débil en la region

Los modestos avances en materia del impuesto sobre la renta de las personas fisicas,
examinados anteriormente, también se ven reflejados en la evolucién del poder
redistributivo de este instrumento. Como se ilustra en el gréafico 1.4, la reduccion del
coeficiente del Gini debido al impuesto sobre la renta personal alcanzé el 2% en el
promedio de 18 paises de América Latina durante 2013-2014. Si bien esto representa
una leve mejoria respecto de su desempeno redistributivo en el periodo 2004-2007
(1,5%), se encuentra todavia lejos de la reduccién de la desigualdad que registran los
paises de la Unién Europea (12,5%).

3 Sin embargo, tal como remarcan Gomez Sabaini y Moran (2016b), dadas las reformas introducidas por varios paises en el
impuesto sobre la renta en afios mas recientes, las estimaciones de las tasas de evasion pueden verse afectadas en uno u
otro sentido: por un lado, al ampliarse la base imponible del impuesto sobre la renta personal (caso en que se destacan los
sistemas duales del Perd, el Uruguay y los paises de Centroamérica) y, por otro lado, al difundirse los modelos de imposicion
presuntiva (impuestos minimos aplicados sobre los activos de las sociedades) y los regimenes de tributacion simplificada para
pequefios contribuyentes, los que pueden distorsionar las decisiones privadas de los contribuyentes sujetos al impuesto sobre
la renta de las sociedades.

4 Véanse mas detalles en CEPAL (2016b) y Podestd, Hanni y Martner (2017).
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Sobre la base de las
tasas de evasion de
distintos estudios,
como los presentados
en elcuadro 14, la
CEPAL estima que
elincumplimiento
tributario asciende a un
monto equivalente a
2,4 puntos porcentuales
del PIB en el caso

del IVAY 4,3 puntos
porcentuales del PIB en
el caso del impuesto
sobre la renta, lo que
suma un total de
340.000 millones de
dolares en 2015.
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Grafico ll.4

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Ameérica Latina (18 paises) y Union Europea (28 paises): reduccion del coeficiente de Gini
debido al impuesto sobre la renta de las personas fisicas, 2004-2014

(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de estimaciones basadas en encuestas de hogares de los paises de la region y EUROMOD
statistics on Distribution and Decomposition of Disposable Income G4.0.

Un desafio que aun
esta pendiente en

la region es la baja
carga tributaria de los
contribuyentes mas
ricos. La tasa media
efectiva del decil

X solo alcanzoé un

4,8% en 2014 para el
promedio de Ameérica
Latina, lo que contrasta
significativamente con
el promedio de un 21,3%
de los paises de la
Union Europea.

El promedio regional oculta una gran heterogeneidad de resultados. En algunos
paises, el bajo poder redistributivo del impuesto no ha cambiado significativamente
en la Ultima década, como ocurre en Bolivia (Estado Plurinacional de), Costa Rica, el
Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panama, el Perl y Venezuela (Republica Bolivariana
de). En cambio, se observan avances en el impacto redistributivo del impuesto en la
Argentina, el Brasil, Chile, El Salvador, México, la Republica Dominicana y el Uruguay.
Esto se debe principalmente a un crecimiento de los ingresos por sueldos y salarios
junto con modificaciones de la estructura del tributo.

Con respecto a este ultimo factor, destaca la introduccién del impuesto sobre la
renta de personas fisicas en el Uruguay con la reforma de 2007, asi como las reformas
de El Salvador y México, que se orientaron a aumentar la presion tributaria del decil mas
rico, entre otros aspectos. Resulta importante senalar que el aumento en la Argentina
se debe principalmente al alto crecimiento de los salarios y sueldos en términos
nominales, que no habia sido compensado por cambios en el minimo no imponible,
en las escalas de ingresos ni en los otros parametros nominales del impuesto en los
anos considerados en esta medicion, lo que se tradujo en que un ndmero creciente
de contribuyentes tributaran a las tasas marginales mas altas.

Un desafio que aun estd pendiente en la region es la baja carga tributaria de los
contribuyentes mas ricos. Como se puede apreciar en el grafico 1.5, la tasa media
efectiva del decil X solo alcanzé un 4,8% en 2014 para el promedio de América Latina,
lo que contrasta significativamente con el promedio de un 21,3% de los paises de la
Unién Europea. Uno de los principales factores que originan este resultado es el hecho
de que los ingresos de capital en la region se gravan a tasas menores que los ingresos
laborales o, incluso, no se gravan en algunos paises. Ademas, son los contribuyentes
mas ricos los que mas pueden aprovechar la planificacién tributaria agresiva con el fin
de minimizar el pago de impuestos en sus paises de residencia.
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Aunqgue la tributacion de los contribuyentes mas ricos es un tema de preocupacion,
otro desafio fundamental para la mayoria de los paises de la regién es cémo incorporar
a la clase media en el pago del impuesto sobre la renta. En el gréafico I1.6 se muestra
que el pago del impuesto sobre la renta personal esta altamente concentrado en
el ultimo decil en América Latina (un 88,0% en promedio), lo que contrasta con los
paises de la Union Europea (39,2%). A primera vista, esto podria parecer un resultado
positivo, pero en realidad la baja participacion de la mayoria de la poblacion en el
impuesto sobre la renta debilita no solamente su potencial recaudatorio, sino también
su capacidad para modificar la distribucién del ingreso en términos mas generales.
En este contexto, tampoco se puede esperar la formacion de circulos virtuosos de
reciprocidad, conforme a los cuales los ciudadanos aceptan pagar mas impuestos a
cambio de servicios publicos de calidad.
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hogares de los paises de la regién y EUROMOD statistics on Distribution and Decomposition of Disposable Income G4.0.
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Grafico ll.5

Ameérica Latina (18 paises) y
Union Europea (28 paises):
tasa media efectiva del
decil X, alrededor de 20142
(En porcentajes)

Grafico 1.6

Ameérica Latina (18 paises) y
Union Europea (28 paises):
participacion del impuesto
sobre la renta de las
personas fisicas proveniente
deldecil X en el total de la
recaudacion, alrededor

de 2014

(En porcentajes)
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D. Durante 2016 los paises aprobaron varias
Mmodificaciones de sus sistemas tributarioss

Si bien los paises de la region aprobaron varios ajustes y modificaciones de sus sistemas
tributarios durante 2016, en general, no se llevaron a cabo reformas estructurales
significativas, ya que muchos de ellos las realizaron en anos anteriores. La excepcion
fue Colombia, que el 29 de diciembre sanciond la Ley nim. 1819, por medio de la cual
se adopta una reforma tributaria estructural y se fortalecen los mecanismos de lucha
contra la evasion y la elusion fiscal.

Al igual que en 2015, durante 2016 fueron pocos los paises latinoamericanos que
alteraron las tasas generales de los impuestos sobre la renta, pues basicamente las
modificaciones se focalizaron en las alicuotas de determinados sectores o tipos de
rentas y sobre todo en medidas que afectan la base imponible de este tributo.

Solo la Argentina disminuy® la alicuota minima del impuesto sobre la renta personal
(del 9% al 5%), al tiempo que aumentd de siete a nueve los rangos de ingresos y
actualizo las escalas, mientras que el Perl aumenté la tasa del impuesto correspondiente
a las empresas (del 28% al 29,5%) y redujo la tasa de retencién para los dividendos
(del 6,8 al 5%). En Colombia se unificaron las tasas del impuesto sobre la renta de
las empresas (elimindndose el impuesto sobre la renta para la equidad (CREE)) y se
establecié una alicuota general del 34% para 2017, la que se reduce al 33% a partir de
2018 (con una sobretasa del 6% en 2017 y del 4% en 2018), en tanto que en las zonas
francas, las empresas tributaran el 20%.

Algunos paises subieron las tasas del impuesto sobre la renta de capital, por ejemplo,
el Brasil, Colombia y el Uruguay. En el primero, la Ley nium. 13259 (que convierte en
ley la Medida Provisional nim. 692 de 2015) incrementé las tasas del impuesto a la
renta correspondiente a las ganancias de capital, desde una tasa fija del 15% (antes de
la Medida Provisional) a tasas progresivas que van del 15% al 22,5%. En Colombia se
establecié una determinacion cedular del impuesto a la renta de las personas naturales,
es decir, de manera independiente para cada tipo de renta (rentas de trabajo, pensiones,
rentas de capital, rentas no laborales y dividendos y participaciones), y se aumentd la
alicuota méxima para las rentas de fuentes no laborales y de capital (del 33% al 35%).
En el Uruguay se elevé al 7% la tasa del impuesto a la renta aplicable al rendimiento
de capital mobiliario para las personas fisicas (de un 3% o un 5% segun el tipo y plazo
de la inversién). Ademas, en ese pais se subié del 12% al 25% la tasa del impuesto
sobre la renta de no residentes para el caso de sociedades ubicadas en paises de baja
o nula tributacion, al tiempo que se incrementaron las tasas de los tramos superiores
del impuesto sobre la renta aplicable a los trabajadores y del impuesto de asistencia a
la seguridad social (IASS), que grava los ingresos por jubilaciones y pensiones.

En el Ecuador, después del terremoto de 2016, se cred una contribucién especial
del 3% por Unica vez sobre las utilidades del afno anterior obtenidas por las empresas y
las personas naturales (a partir de 12.000 délares al ano en este Ultimo caso), excluidas
las zonas afectadas vy las rentas obtenidas en relacién de dependencia.

Entre los paises que realizaron cambios para ampliar la base imponible del impuesto
sobre la renta se encuentran la Argentina, Colombia, el Paraguay, la Republica Dominicana
y el Uruguay, ya sea porque eliminaron algunas exenciones, incluyeron mas rentas en
la base imponible o limitaron las deducciones permitidas. En el caso particular de la
Argentina, se establecio gue los jueces comenzarén a tributar este impuesto; en Colombia

5 Veéanse los cuadros analiticos de las medidas adoptadas en la region en 2016 [en linea] https://www.cepal.org/es/

publicaciones/41044-panorama-fiscal-america-latina-caribe-2017-la-movilizacion-recursos
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se comenzé a gravar los dividendos y participaciones recibidas con tasas progresivas
de entre el 0% v el 10%, segun los rangos de dividendos obtenidos. En el Paraguay,
se limitaron las deducciones de gastos e inversiones para el célculo del impuesto a la
renta personal. En la Republica Dominicana, la Direccion General de Impuestos Internos
(DGII) dispuso el cobro del impuesto sobre la renta (ISR) a los dividendos o utilidades
pagadas por las empresas de zonas francas a sus accionistas, poniendo asi en vigor una
disposicion de la Ley num. 253-12. En el Uruguay se limitaron ciertas deduccionesy el
ajuste por inflacion del impuesto a las rentas de las actividades econdmicas (IRAE), se
cre6 un régimen de dividendos presuntos, se eliminé la exencién de ciertas utilidades
distribuidas y se disminuyé la deduccion fija para los trabajadores.

En contraste, algunos paises prorrogaron, ampliaron o crearon beneficios tributarios,
otorgaron exenciones del impuesto sobre la renta o aumentaron las deducciones
permitidas, disminuyendo asi la base imponible (Argentina, Chile, Colombia, Ecuador,
Guatemala, México, Pert y Uruguay). En particular, en algunos de ellos se incluyeron
beneficios fiscales orientados a ciertas zonas o sectores econdmicos (Colombia, Ecuador
y Guatemala), a las pequenas y medianas empresas (Argentina, México y Perl) o a
la promocion de la inversién en ciencia e innovacién tecnologica (México y Uruguay).

En la Argentina, se elimind la retencion del 10% (como pago Unico y definitivo del
impuesto a las ganancias) a la que estaban sujetos los dividendos o utilidades y se
establecié la derogacion del impuesto a la ganancia minima presunta a partir del 1 de
enero de 2019.

En cuanto a las acciones relacionadas con la tributacion internacional, se destacan
las disposiciones efectuadas en Chile, Colombia, el Ecuador, el Pert y el Uruguay, ya
sea respecto de la normativa de precios de transferencias, de la residencia fiscal o de
otra materia relacionada. En el nuevo Cédigo Tributario de Honduras, aprobado a fines
de diciembre de 2016, se elimino el concepto de renta mundial y se establecié el de
renta territorial.

Destaca el uso de programas de moratoria fiscal durante 2016 para cancelar
deudas impositivas, aduaneras o de la seguridad social, ya sea para tributos nacionales
o impuestos locales, por ejemplo, en la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de) y
Honduras. De manera similar, en el Per, en el marco de la Ley nim. 30506, que otorga
facultades al Poder Ejecutivo para legislar durante 90 dias en ciertos temas relacionados
con la formalizacién vy la reactivacién de la economia, se otorgd una amnistia para que
las personas naturales y las micro, pequenas y medianas empresas puedan pagar su
deuda tributaria con una reduccién de multas e intereses moratorios.

Asimismo, la Argentina y el Brasil implementaron un programa de regularizacién de
activos no declarados en el extranjero que no obligan a la repatriacion de los capitales,
sino a su declaracién ante las autoridades fiscales. En el primer caso, de acuerdo con las
autoridades, el monto exteriorizado al 31 de diciembre de 2016 alcanzé 97.842 millones
de dodlares entre efectivo, activos financieros y bienes inmuebles, de los cuales un 86%
corresponde a tenencias y bienes en el exterior. Asi, el monto recaudado en la Argentina
durante las primeras dos etapas del Régimen de Sinceramiento Fiscal en concepto de
impuesto especial® fue de 106.760 millones de pesos, es decir, unos 6.700 millones
de dolares, y aun resta para alcanzar el plazo final del 31 de marzo de 20177. En el
Brasil se declararon 169.940 millones de reales (cerca de 53.300 millones de ddlares),
lo que implicoé una recaudaciéon de 50.981 millones de reales en impuestos y multas

6 Elimpuesto especial comprende tasas progresivas entre el 5% y 15% y estan exentos las tenencias o valores declarados que
se inviertan en fondos comunes de inversion destinados al financiamiento de la economia real o que se utilicen para adquirir
determinados titulos pblicos.

7 Vgase [en Iinea] https://servicios1.afip.gov.ar/genericos/prensa/VerGacetilla.aspx?id=141.
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(unos 16.000 millones de dolares)8. En el Pert, en el marco de la ley mencionada
anteriormente, el Poder Ejecutivo establecid un régimen temporal y sustitutorio del
impuesto sobre la renta con tasas reducidas para la declaracién, repatriacién e inversién
de rentas no declaradas.

En diciembre de 2016, se sancioné la Ley para Mejorar la Lucha contra el Fraude
Fiscal en Costa Rica, que incorpora un conjunto de medidas para evitar la evasion
y elusion tributaria de personas fisicas vy juridicas®. Las autoridades esperan que la
puesta en marcha de los componentes de esta Ley permita recaudar el equivalente
al 0,5% del PIB'O.

En cuanto a los cambios en el IVA, las medidas aprobadas se focalizan en
modificaciones de las bases imponibles (Argentina, Chile, Costa Rica, Ecuador, México,
Pert y Uruguay) aunque en algunos casos especificos (Colombia y Ecuador) se alteraron
también las tasas aplicadas.

En Colombia se aumentd 3 puntos porcentuales la tasa general del IVA (del 16% al
19%), mientras que en el Ecuador, con el fin de recaudar recursos adicionales para las
zonas afectadas por el terremoto, la tasa del IVA se incrementé 2 puntos porcentuales
sobre la tarifa general del 12% por el plazo de un ano.

Varios paises aplicaron medidas que, si bien tienden a reducir la base imponible del
tributo, se enfocan en otros objetivos relacionados con la politica social o la formalidad de
la economia. Tal es el caso de la devolucién del IVA para los beneficiarios de jubilaciones
minimas y asignaciones familiares en la Argentina, los créditos y exenciones para
ciertas operaciones de bienes inmuebles en Chile y la devolucién de parte del IVA en
operaciones efectuadas con dinero electrénico en Costa Rica, el Ecuadory el Uruguay.
En Honduras, con el fin de impulsar la inversién en el sector agricola y agroindustrial,
se aprobd una exoneraciéon del 15% en el impuesto sobre las ventas para ciertas
categorias de productos.

En Colombia y Costa Rica se procurdé ampliar la base imponible de este impuesto
y se comenzo a gravar la primera venta de viviendas nuevas de alto valor en el primer
pais y el arriendo temporal de bienes inmuebles en el segundo.

Por otro lado, en algunos paises como la Argentina, Colombia, el Ecuador, El Salvador
y Honduras se eliminaron o crearon diferentes tributos. En el primero, se eliminaron los
derechos de exportacion sobre diversos productos mineros, al tiempo que se crearon
nuevos impuestos sobre las apuestas y las operaciones especulativas. En El Salvador
debi¢ anularse el impuesto municipal (tarifa de arbitrios) de la Municipalidad de San
Salvador que se cobraba sobre los activos de las empresas privadas, debido a que fue
declarado inconstitucional.

La reforma colombiana dio origen al monotributo y varios otros gravamenes,
como el impuesto nacional al carbono, la contribuciéon parafiscal al combustible, los
impuestos a la entrega de bolsas plasticas, al consumo de datos de telefonia celular
y al consumo de cannabis medicinal, y la contribuciéon nacional de valorizaciéon. En el
Ecuador también se crearon diversos impuestos y contribuciones con el objetivo de
financiar la recuperacion tras el terremoto', mientras que en Panamé se aprob6 un

8 Vease [en linea] http://idg.receita.fazenda.gov.br/noticias/ascom/2016/novembro/programa-de-regularizacao-de-ativos-
brasileiro-atinge-objetivos.

9 Los principales alcances de esta ley se explican en la seccion E, referida al cumplimiento tributario.

10 Vgase [en linea] http://presidencia.go.cr/comunicados/2016/08/comision-de-asuntos-hacendarios-dictamina-proyecto-de-ley-
de-lucha-contra-el-fraude-fiscal/.

" Entre otros, se cred una contribucion equivalente a un dia de sueldo para los trabajadores que perciben un salario mensual igual
o superior a 1.000 ddlares, que se paga en un periodo de entre uno y ocho meses segtn el nivel de remuneracién. Ademas, se
establecieron las siguientes contribuciones solidarias, por tnica vez: contribucion del 0,9% sobre patrimonios individuales iguales
o superiores a 1 millén de ddlares; contribucion sobre propiedades inmuebles y derechos representativos de capital de entidades
extranjeras (con una tarifa del 0,9% o el 1,8% dependiendo de si la empresa esta domiciliada en paraisos fiscales o no).
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nuevo impuesto que grava los seguros. Al igual que en Colombia, el nuevo Cddigo
Tributario hondureno creé la figura de monotributo, que se define como un régimen
especial basado en alicuotas escalonadas que debe sustituir la obligacion de pago de
cualquier tributo a los ingresos directos o conexos en el régimen tributario nacional.

Respecto de los impuestos especificos sobre bienes y servicios, como cigarrillos,
automoviles y otros, algunos paises disminuyeron sus tasas: la Argentina redujo tanto la
tasa sobre los automaoviles como la aplicada a los cigarrillos, Costa Rica dispuso la tasa
cero del impuesto selectivo de consumo a los convertidores de senal de television digital
a analdgica, Colombia incrementé las tarifas del impuesto al consumo de cigarrillos y
Meéxico establecié ciertas exenciones del impuesto sobre automdviles nuevos (ISAN)
con el fin de promover la proteccién del medio ambiente.

Ademas de México, otros paises, como el Ecuador, Panama y el Uruguay, extendieron
ciertos beneficios fiscales. Por ejemplo, en el marco de la Ley organica de solidaridad
y de corresponsabilidad ciudadana para la reconstruccion y reactivacion de las zonas
afectadas por el terremoto del 16 de abril del 2016 del Ecuador, se contemplaron
una serie de exoneraciones de diversos impuestos para las provincias de Manabi y
Esmeraldas. Panama reorganizo el régimen especial de la Zona Libre de Colén y modificéd
las actividades permitidas, en tanto que en el Uruguay se otorgaron beneficios para la
construccién de proyectos de gran dimension econémica que abarcan no solo el IRAE
y el IVA, sino también el impuesto al patrimonio.

Por otra parte, en relacion con los impuestos que gravan al patrimonio, en la Argentina
se incremento6 el monto minimo exento del impuesto sobre los bienes personales, al
tiempo que se reducen las alicuotas de manera paulatina para eliminarlo a partir de
2019. En Colombia se elimino el impuesto sobre la riqueza y en el Uruguay se elevo
la alicuota del impuesto al patrimonio para aquellas entidades ubicadas en paraisos
fiscales o jurisdicciones de baja o nula tributacion.

Por ultimo, en el Brasil se modificé el impuesto sobre las operaciones financieras
referidas a la conversién de divisas y las operaciones que involucran bonos vy titulos.
La alicuota aplicable para adquirir divisas en las operaciones en efectivo y de recompra
aumentd del 0,38 al 1,10%. En Colombia se decidié dejar de manera permanente el
gravamen a los movimientos financieros con una tarifa del 4 por 1.000 y se modificaron
algunos impuestos territoriales.

E. Los paises de América Latina han adoptado
una serie de acciones en materia
de cumplimiento tributario
y fiscalidad internacional®

Durante 2016, los paises de la region continuaron emprendiendo acciones orientadas
a mejorar el cumplimento tributario, tanto a escala interna como internacional. Estas
acciones abarcan desde medidas antielusién, programas de regularizacién, avances
en la regulacién de precios de transferencia y acuerdos para evitar la doble imposicién
hasta diferentes tipos de convenios con otros paises para el intercambio de informacion.

Con respecto a las medidas que afectan la tributacién internacional, varios paises
emitieron nuevas normas relacionadas con el intercambio bilateral de informacién,

12 Véanse los cuadros analiticos de las medidas adoptadas en la region en 2016 [en linea] https://www.cepal.org/es/publicaciones/41044-
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firmaron acuerdos en esta materia con otros paises o acordaron nuevos convenios para
evitar la doble tributacién (Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México,
Panamad, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de)).

Al mismo tiempo, como se explica méas adelante, durante 2016, el Brasil, Chile,
Costa Rica, México y el Uruguay firmaron acuerdos multilaterales de intercambio
automatico de informacion con fines tributarios, ya sea referentes a cuentas financieras
(en el marco del Estandar para el Intercambio Automatico de Informacién sobre Cuentas
Financieras) o a los informes pais por pais, que contienen informacién sobre empresas
multinacionales (en el marco de la accién 13 del Plan de Accién contra la Erosion de
la Base Imponible y el Traslado de Beneficios). Otros tres paises (Panamad, Republica
Dominicana y Uruguay) subscribieron la Convencion sobre Asistencia Administrativa
Mutua en Materia Fiscal.

Ademads, algunos modificaron o perfeccionaron la aplicacion de las normas de
precios de transferencia, como Chile, Colombia, Costa Rica, el Ecuador y el Uruguay,
en tanto que en Nicaragua se postergé la fecha de entrada en vigor de las normas de
precios de transferencia para el 30 de junio de 2017, en lugar del 1 de enero de 2016.
México alcanzd un acuerdo técnico con los Estados Unidos sobre la metodologia de
precios de transferencia para una adecuada valoracién del impuesto sobre la renta
en las operaciones del sector de maquila efectuadas entre las filiales de empresas
estadounidenses en México. Asi se evita la doble tributacién a través de acuerdos
previos sobre precios de transferencia, regidos por este marco convenido.

Tanto en la reforma tributaria de Colombia como en la ley de transparencia fiscal
internacional del Uruguay y en nuevas normativas del Brasil, Chile y el Peru, se procurd
introducir en las legislaciones nacionales los lineamientos propuestos en la accién 13
del Plan de Accién contra la Erosiéon de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios,
para informar las operaciones con precios de transferencia. Asi, se incorporaron dos
nuevos deberes formales respecto de la documentaciéon comprobatoria de los precios
de transferencia. Ademas del informe local con la informacioén relativa a cada tipo de
operacion realizada por el contribuyente que demuestre la correcta aplicaciéon de precios
de transferencia, ahora se incorpora también un informe maestro con la informacién
global relevante del grupo multinacional y un informe pais por pais que contenga
informacién relativa a la asignacion global de ingresos e impuestos pagados por el
grupo multinacional junto con ciertos indicadores relativos a su actividad econdmica a
nivel mundial. Al mismo tiempo, en la reforma colombiana se establecid un régimen
de entidades controladas del exterior.

Por otro lado, en el Brasil y el Ecuador, se establecieron nuevos lineamientos para
determinar si una jurisdiccién es considerada de baja tributacién o paraiso fiscal. En
el Brasil también se establecieron criterios para determinar si una empresa tiene una
actividad econdmica sustancial en el pais, mientras que en el Ecuador se reformé la Ley
de RégimenTributario Interno con el objetivo de transparentar y difundir informacion de
empresas vinculadas con otras en paraisos fiscales y las practicas de planificacién fiscal
agresiva. También se requiere que los promotores, asesores, consultores y estudios
juridicos remitan al Servicio de Rentas Internas (SRI) informacién de la creaciéon, uso
y beneficiarios finales de las empresas en paraisos fiscales.

Como se mencioné anteriormente, en la Argentina y el Brasil se llevé a cabo
un programa de regularizacién de activos no declarados en el exterior, en tanto que
en el Peru el Poder Ejecutivo recientemente establecié un régimen de declaracion y
repatriacion de rentas no declaradas.

Con el fin de recaudar con mayor efectividad los ingresos fiscales, en Honduras se
establecio una nueva administracion tributaria, el Servicio de Administracion de Rentas
(SAR), que reemplazo a la Direccién Ejecutiva de Ingresos (DEI). Esta institucion tiene
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los mismos poderes que la anterior y otros nuevos, como requerir de terceros, publicos
o privados, informacién contable, financiera, bursatil, registral y de cualquier indole,
ademés de la facultad, entre otras, de designar agentes de percepcién o retencion de
cualquier tributo y aprobar acuerdos de caracter particular y general en materia tributaria.

En Guatemala, a partir de febrero de 2017, entré en vigor la modificacién de la figura
del secreto bancario, que establece que la Superintendencia de Administracion Tributaria
(SAT) podra requerir a las entidades financieras informaciéon sobre las operaciones
bancarias de personas individuales o juridicas en las que considere que existe duda
razonable en torno a actividades u operaciones que ameriten proceso de investigacion.
Para este requerimiento, la SAT debe contar con la autorizacion de un juez competente.

En el Uruguay también se modifico el secreto bancario y se establecio la obligacion
de las instituciones financieras de reportar anualmente a la administracion tributaria
los saldos y rentas de las cuentas mantenidas por personas naturales, juridicas u otras
entidades, sean o no residentes fiscales en el pais. Asimismo, se establecié la obligacién
de llevar un registro de los accionistas y beneficiarios finales de las entidades uruguayas.

A su vez, en varios paises se emprendieron otras acciones tendientes a mejorar el
control fiscal y reducir la evasion. Por ejemplo, en México, gracias al uso generalizado
de la factura electronica, la existencia de bases de datos institucionales y la informacién
que recibe la autoridad tributaria, se comenzaron a llevar a cabo auditorias electrénicas
con el fin de identificar incongruencias entre lo informado por los contribuyentes y la
informacién disponible.

La ley de reforma colombiana incluye medidas antievasion, cuantiosas multas e
incluso carcel para quienes evadan impuestos, en tanto que en Costa Rica se aprobé la
Ley para Mejorar la Lucha contra el Fraude Fiscal. Entre otras medidas, esta Ultima incluye
disposiciones para crear un registro centralizado de accionistas y beneficiarios finales
de las personas juridicas, al tiempo que implementa sanciones para aquellos asesores
tributarios que presten servicios para omitir el pago de impuestos o colaboren en la
alteracion y presentacion de informacion falsa en la contabilidad de los contribuyentes.
Ademas, establece medidas para fortalecer el proceso de cobro judicial de impuestos
y la obligacién de estar al dia con el pago de tributos para poder contratar o gestionar
permisos, concesiones o autorizaciones ante cualquier institucién del Estado. También
obliga a todas las personas fisicas o juridicas a aceptar medios de pago electrénico
(como tarjetas de débito o crédito) y plantea la posibilidad de devolver al consumidor
hasta 1 punto porcentual del impuesto general sobre las ventas cuando el pago se
realiza con esos medios. Por Ultimo, exige que los contribuyentes registren en formato
digital las operaciones que realicen y emitan facturas electrénicas.

Algunos paises tomaron medidas relacionadas con la facturacion electrénica,
como la Argentina, donde comenzé a regir su obligatoriedad, en forma escalonada,
para los contribuyentes inscriptos en el IVA, las empresas de medicina prepagada, los
colegios privados y otros. De manera similar, en el Estado Plurinacional de Bolivia se
establecio el Sistema de Facturacion Virtual (SFV), que es obligatorio para cierto tipo de
contribuyentes, y las aplicaciones Facilito y QRquincho, que facilitan el cumplimiento
de las obligaciones tributarias. En Colombia, la facturacion electrénica comenzaréa a
ser obligatoria en 2017 para los contribuyentes que estipule la autoridad tributaria. En
Costa Rica se cred un nuevo sistema de comprobantes electrénicos que se pondra en
macha en 2017 y sera obligatorio para ciertos contribuyentes, en tanto que en Panama
se puso en marcha un programa para disefar e implementar la facturacién electrénica, al
tiempo que se estipuld la obligatoriedad de presentar todas las declaraciones de rentas
por Internet (a través del nuevo sistema digital e-Tax 2.0). En el Perd, a partir de 2017,
se amplié a mas contribuyentes la obligatoriedad de emitir comprobantes electrénicos.
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Son conocidos los beneficios que se le adjudican a la facturacién electrénica, tanto
para el contribuyente como para la autoridad tributaria. En el primer caso, no solo facilita
el cumplimiento de las obligaciones fiscales, sino que conlleva una reduccién de los
costos operativos y de administracién, ya que disminuye los gastos de impresion,
almacenamiento y distribucién de facturas, reduce los tiempos de cobranza y la carga
administrativa del personal involucrado, facilita el procesamiento de los documentos,
la labor de archivo y la busqueda de una factura archivada, mejorando asi los procesos
internos de las empresas. Ademas, contribuye al cuidado del medio ambiente, debido
a que se reduce el uso de papel y el consumo de energia, tanto en el proceso de
impresion como de distribucién de los documentos.

En el caso de las autoridades, este sistema de facturacion constituye una herramienta
importante para la fiscalizacion, ya que a través del andlisis y cruce de informacion es
factible conciliar las ventas y las compras de las empresas y personas fisicas con el
fin de detectar posibles irregularidades o incongruencias. De esta forma, la facturacion
electréonica disminuye el riesgo o probabilidad de fraude, mejora el control fiscal
y contribuye a la lucha contra la evasién. No obstante, para obtener estos efectos
positivos es importante extender su obligatoriedad entre los contribuyentes y para ello
se deben asegurar ciertas condiciones de accesibilidad y manejo informatico por parte
de la poblacion, como también reforzar las capacidades de procesamiento, andlisis de
informacién y control de las administraciones tributarias.

En este sentido, resulta importante destacar el diferente grado de desarrollo en
cuanto al uso y la obligatoriedad de la facturacién electrénica en los paises de América
Latina. Por un lado, se destaca la masificacién de esta tecnologia en México, donde
es obligatoria para todo el universo de contribuyentes, y en la Argentina, el Brasil y
Chile, donde es obligatoria para casi todas las empresas, aunque con distintos matices
(véase el cuadro I1.5). En estos paises, la adopcién de la facturacién electréonica ha
sido un proceso progresivo cuya implementacién universal o casi universal ha llevado
varios anos. De acuerdo con informacion recopilada en la Asociacion Mexicana de
Proveedores Autorizados de Certificacion (AMEXIPAC, 2016), durante 2015 se emitieron
1.022 millones de facturas electrénicas en la Argentina, 3.500 millones en el Brasil,
367 millones en Chile y 5.782 millones en México.

Otros paises también estan avanzando en este &mbito; por ejemplo, en Bolivia (Estado
Plurinacional de), el Ecuador, Guatemala, el Perdy el Uruguay, existe la obligatoriedad para
ciertos contribuyentes, ya que la facturacion electrénica se estd implementando de manera
paulatina de acuerdo con el sector de actividad o las capacidades de los contribuyentes.

Otro grupo de paises estd iniciando el camino hacia la obligatoriedad del uso de esta
tecnologia, entre ellos, el Paraguay y Colombia, donde actualmente su aplicacion es voluntaria,
aungue en este Ultimo se estan definiendo las categorias de contribuyentes que estaran
obligados a utilizarla a partir de 2017 Costa Rica implementara la facturacién electrénica
ese mismo ano, y El Salvador, Panam4, la Republica Dominicana y Venezuela (Republica
Bolivariana de) estan estudiando la implementacion de este sistema de facturacion.

Por otra parte, a nivel global existen distintas instancias de participacion y coordinacion
de esfuerzos entre los paises con el fin de combatir la elusién y evasién tributaria
internacional mediante la adopcién de medidas de transparencia y de cooperacion para
el intercambio de informacién.
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Pais Obligatoriedad Contribuyentes obligados Contribuyentes opcionales

Argentina Si Responsables inscritos en el impuesto al Monotributistas de categorias inferiores
valor agregado (IVA), categorias superiores de
monotributo, exportadores y ciertos sectores

Bolivia (Estado Si Principales y grandes contribuyentes, exportadores, aquellos Resto de los contribuyentes

Plurinacional de) con tres 0 mds actividades o que emitan una factura mensual,
los que superan cierto monto y el comercio electrénico

Brasil Si Personas juridicas Productores primarios

Chile N Grandes empresas y pymes urbanas Microempresas y empresas rurales

Colombia No (voluntaria) En proceso de seleccion de los contribuyentes obligados? Todos

Costa Rica No (lo serd en 2017)

Ecuador N Instituciones financieras, contribuyentes Resto de los contribuyentes
especiales, exportadores, ventas por Internet
e instituciones del sector publico

El Salvador No (en estudio)

Guatemala N Personas individuales o juridicas calificadas Contribuyentes que soliciten
como contribuyentes especiales autorizacion a la Superintendencia de

Administracion Tributaria (SAT)
Honduras Si Personas naturales y juridicas que estén obligadas a emitir Cualquier contribuyente que cumpla con los
documentos fiscales (de manera paulatina, comenzando por requisitos establecidos y sea autorizado por el
grandes contribuyentes y siguiendo con medianos y pequefios) Servicio de Administracion de Rentas (SAR)
México St (universal) Personas morales y personas fisicas con actividad empresarial Ninguno (obligatoria para todos)
Nicaragua No Contribuyentes autorizados®
Panaméa No (en estudio)
Paraguay No Solo retenciones virtuales para agentes de retencion Contribuyentes inscritos que prestan
servicios personales de forma independiente
y otros que designe la Subsecretaria
de Estado de Tributacion (SET)

Perd Si Principales contribuyentes Resto de los contribuyentes

Republica Dominicana

Uruguay

Venezuela (Republica
Bolivariana de)

No (en estudio)
Si

No (en estudio)

Personas juridicas y fisicas en algunos sectores especificos

Resto de los contribuyentes

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Asociacion Mexicana de Proveedores Autorizados de Certificacion (AMEXIPAC)
Estudio comparativo de factura electrénica en Latinoamérica, Ciudad de México, 2016, e informacion de las administraciones tributarias de los paises.

@ Segn el articulo 308 de la Ley nim. 1819 de reforma tributaria, los contribuyentes obligados a declarar y pagar el IVA y el impuesto al consumo deberan expedir factura
electronica a partir del 10 de enero de 2019 en los términos que establezca el reglamento. Durante los afios fiscales 2017 y 2018, los contribuyentes obligados por las
autoridades tributarias a expedir factura electrénica seran seleccionados bajo un criterio sectorial, conforme al alto riesgo de evasion identificado en el rubro y al menor
esfuerzo que requiere su implementacion.

b Atin no se aplica. De acuerdo con el articulo 81 del Cédigo Tributario de Nicaragua, todo contribuyente o responsable podra hacer uso de medios electrénicos de informacién
para emitir facturas, previa autorizacion avalada por auditores del Departamento de Fiscalizacion de la Direccion de Grandes Contribuyentes o la Administracion de Rentas,
segun corresponda.

En el cuadro 11.6 se presenta la situaciéon actual de los paises de América Latina
respecto de su participacion en iniciativas internacionales de transparencia € intercambio
de informacién en materia fiscal.
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Ameérica Latina: participacion en iniciativas internacionales de transparencia e intercambio de informacion en materia fiscal, 2016

Foro Mundial sobre |a Adhesion al Acuerdo Multilateral entre Autoridades Com|
s . 0 petentes
e RCEE Convenio de sobre Intercambio Automatico de Informacion
e Informacion con Fines Fiscales Asistencia Entrada
Jurisdiccion firmante Administrativa en vigor
Miembro Cumplimiento de fases Mutua en De cuentas Primera fecha para De informes
(noviembre de 2016) Materia Fiscal financieras el intercambio pais por pais
Argentina St Fase 1y 2 mayormente Si 1/1/2013 Si Septiembre de 2017 St
cumplidas
Bolivia (Estado No No - No - No
Plurinacional de)
Brasil Si Fase 1y 2 mayormente Si 1/10/2016 St Septiembre de 2018 Si
cumplidas
Chile Si Fase 1y 2 mayormente Si 1/11/2016 St Septiembre de 2018 Si
cumplidas
Colombia Si Fase 1y 2 cumplidas St 1/7/2014 St Septiembre de 2017 No
Costa Rica Si Fase 1y 2 parcialmente St 1/8/2013 St Septiembre de 2018 Si
cumplidas
Ecuador No No - No - No
El Salvador St Fase 1y 2 mayormente Si Aln no No - No
cumplidas vigente
Guatemala Si Fase 1 no cumplida Si Adn no No - No
vigente
Honduras No No - No - No
México Si Fase 1y 2 cumplidas St 1/9/2012 St Septiembre de 2017 Si
Nicaragua No No - No - No
Panamé St Fase 1y 2 no cumplidas St Adn no No? - No
vigente
Paraguay St No - No - No
Perd Si Fase 1 cumplida No - No - No
(pasé a fase 2)
Republica Dominicana Si Fase 1y 2 parcialmente St Aln no No - No
cumplidas vigente
Uruguay Si Fase 1y 2 mayormente St 1/12/2016 St Septiembre de 2018 Si
cumplidas
Venezuela (Repiblica No No - No - No
Bolivariana de)
Total de paises de 13 1" 1 6
América Latina
Total de paises 137 108 87 50

firmantes

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE).
@ Aunque Panama no ha firmado este acuerdo, las autoridades se han comprometido a intercambiar informacién financiera a partir de 2018. Véase [en linea]
https://www.oecd.org/tax/automatic-exchange/crs-implementation-and-assistance/crs-by-jurisdiction/crs-by-jurisdiction-2018.htm.

Una de estas iniciativas es el Foro Mundial sobre laTransparencia y el Intercambio
de Informacion con Fines Fiscales. De acuerdo con la OCDE (2013), se trata de un
marco multilateral dentro del cual mas de 130 jurisdicciones trabajan en el area de
transparencia tributaria e intercambio de informacion. El Foro tiene a su cargo la
vigilancia y evaluacién de pares respecto de la puesta en practica de los estandares
internacionales de transparencia e intercambio de informacion con fines tributarios. Los
estédndares acordados prevén el intercambio internacional de informacién a solicitud y
el intercambio automatico de informacion. Los 137 miembros se han comprometido
a aplicar la norma internacional referente al intercambio de informacién a solicitud,
en tanto que mas de 90 se han comprometido a implementar el nuevo estandar de
intercambio automatico de informacién. Asimismo, con el fin de asegurar que todos los
miembros, en particular los paises en desarrollo, puedan beneficiarse de las mejoras
en materia de transparencia e intercambio de informacién, el Foro Mundial puso en
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marcha un programa de asistencia técnica. Por otra parte, todos los miembros y otras
jurisdicciones relevantes son evaluados en un proceso de dos fases. En la revisién de
la fase 1 se evalla la calidad del marco legal y normativo de una jurisdiccion para la
transparencia y el intercambio de informacién, mientras que en la revision de la fase 2
se observa la implementacion préactica de ese marco'S.

Son 13 los paises de América Latina que participan de este Foro Mundial: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, México, Panamad, Paraguay,
Pert, Republica Dominicana y Uruguay, aunque el nivel de cumplimiento vy la calificacion
asignada en estas fases son bastante heterogéneos (véase el cuadro I1.6). En esta lista
sobresalen Colombia y México, que han obtenido la calificacion de “cumplidas” en las
fases 1y 2. Luego, con un resultado de “mayormente cumplidas” en estas dos fases
se encuentran la Argentina, el Brasil, Chile, El Salvador y el Uruguay; a continuacion
estan Costa Rica y la Republica Dominicana, con una calificacion de “parcialmente
cumplidas” El Pert ha cumplido con la fase 1 y pasado a la siguiente, en tanto que
Panama y Guatemala adn no han cumplido con los estandares exigidos (el primero ha
sido evaluado en ambas fases y el segundo solo en la fase 1)

Asimismo, 11 de estos 13 paises han suscrito el Convenio de Asistencia Administrativa
Mutua en Materia Fiscal, un acuerdo multilateral destinado a promover la cooperacion
administrativa internacional relativa al asesoramiento y la recaudacion de impuestos,
en pos de combatir la elusion y la evasion'®. Este Convenio, que permite extender
la red de paises y jurisdicciones con los cuales intercambiar informacion para fines
tributarios, ya entré en vigor en siete de ellos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, México y Uruguay).

De estos pafses se destacan la Argentina, Colombia y México, que se han
comprometido, a través del Acuerdo Multilateral entre Autoridades Competentes sobre
Intercambio Automatico de Informacién de Cuentas Financieras, a realizar el primer
intercambio automéatico de informacién bancaria con fines tributarios en septiembre
de 2017 mientras que otros cuatro paises (Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay) lo haran
en septiembre del ano siguiente. A su vez, estos paises, a excepcion de Colombia,
han firmado el Acuerdo Multilateral entre Autoridades Competentes sobre Intercambio
de Informes Pais por Pais, cuyo propdsito es establecer las normas y procedimientos
necesarios para que las autoridades competentes de las jurisdicciones signatarias
puedan implementar el intercambio automéatico de los informes pais por pais sobre
las operaciones mundiales de las empresas multinacionales. Estos informes brindaran
a las administraciones tributarias una vision global de las operaciones de estas
compafias, ya que deberan indicar dénde se declaran los beneficios, los impuestos
y las actividades econdmicas de las firmas. Especificamente, tendran que informar
sus ingresos, beneficios antes de impuestos, impuestos sobre sociedades pagados y
devengados, numero de trabajadores, capital declarado, beneficios no distribuidos y
activos tangibles en cada una de las jurisdicciones donde operan.

13 Vgase mayor informacion [en linea] http://www.oecd.org/tax/transparency/about-the-global-forumy.
4 Véase [en linea] http://www.oecd.org/tax/transparency/GFratings.pdf.
15 Vgase mas informacion [en linea] http://www.oecd.org/ctp/exchange-of-tax-information/ESP_Convention_Flyer.pdf.

Capitulo Il

57



58

Capitulo I

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Bibliografia

AMEXIPAC (Asociacion Mexicana de Proveedores Autorizados de Certificacion) (2016), Estudio
comparativo de factura electronica en Latinoamérica, Ciudad de México.

CEPAL (Comision Econdémica para América Latina y el Caribe) (2016a), Panorama Fiscal de
América Latina y el Caribe, 2016 las finanzas publicas ante el desafio de conciliar austeridad
con crecimiento e igualdad (LC/L.4140), Santiago.

___(2016d), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2016 (LC/G.2684-P), Santiago.

Goémez Sabaini, J.Cy D. Moran (2016a), “Monotributo: ¢simplicidad o complicidad?’ Alquimias
Econdmicas [en linea] https://alguimiaseconomicas.com/2015/08/11/monotributo-simplicidad-
o-complicidad/.

__(2016b), "Evasion tributaria en América Latina: nuevos y antiguos desafios en la cuantificacion
del fenémeno para los paises de la region’ serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 172
(LC/L.4155), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

__(2013), “Politica tributaria en América Latina: agenda para una segunda generacion de reformas’/
serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 133 (LC/L.3632), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL).

__(2012), “Informalidad y tributacién en América Latina: explorando los nexos para mejorar
la equidad’ serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 124 (LC/L.3534), Santiago, Comisién
Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Gomez Sabaini, J.C., J.P Jiménez y A. Podesta (2010), “Tributacién, evasion y equidad en América
Latina y el Caribe’ Evasion y equidad en América Latina, Documentos de Proyectos, N° 309
(LC/W.309), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Gémez Sabaini, J.C., J.P Jiménez y D. Rossignolo (2012), “Imposiciéon a la renta personal y
equidad en América Latina: nuevos desafios’ serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 119
(LC/L.3477), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), abril.

Jiménez, J.P y A. Podesta (2016a), “Los impuestos sobre la renta de las personas fisicas en
América Latina’/ Madrid, Instituto de Estudios Fiscales (IEF), inédito.

(2016b), “La tributacion sobre la renta en América Latina: desafios y perspectivas’ inédito.

OCDE (Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos) (2013), Foro Global sobre
Transparencia e Intercambio de Informacion con Fines Tributarios. Informe de la revision de
pares: Argentina 2012. Combinado: Fase 1 + Fase 2, OECD Publishing.

Podesta A., M. Hanniy R. Martner (2017), “Flujos financieros ilicitos en América Latina y el Caribe’
serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 183 (LC/L.4277), Santiago, Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), enero.

SINPROFAZ (Sindicato Nacional de Procuradores de la Hacienda Nacional) (2016), “Sonegacéao
no Brasil: uma estimativa do desvio da arrecadagao do exercicio de 2015 Brasilia, junio [en
linea] http://www.quantocustaobrasil.com.br/artigos/sonegacao-no-brasil-uma-estimativa-do-
desvio-da-arrecadacao-do-exercicio-de-2015.

Tanzi, V. (2000), “Taxation in Latin America in the last decade’] documento presentado en la
Conferencia sobre reformas fiscales y financieras en América Latina, Universidad de Stanford,
9y 10 de noviembre.

Union Europea (2014), “Taxation trends in the European Union. Data for the EU member states,
Iceland and Norway', Luxemburgo, Oficina de Publicaciones de la Unién Europea.



SRR RN
. MY WX X IR
0:0:0‘0:0’0‘ %
. S0 0 5%09% o -
S W% e
V< KR AUX A
,“:‘0.‘.:. : .::QQQ ‘
R X EIEARRIR . ¢ ‘Q‘.:
CAPITULO Tributacion ambiental
I I I en América Latina:

oportunidades, avances
y desafios

Introduccion

A. Los impuestos ambientales: origenes, evolucion
y tendencias actuales

B. La tendencia global de fijar el precio del carbono
abre oportunidades para la region

C. Lareformulacion de los impuestos sobre vehiculos
automotores con fines ambientales

D. La utilizacion de tributos para atender otros
problemas ambientales

E. Conclusiones y perspectivas para los paises
de la region

Bibliografia






Introduccion

En la actualidad, los impuestos constituyen una herramienta fundamental para el Estado
en la busqueda de aumentar ingresos medianamente predecibles (a diferencia de otros
mas volatiles como los provenientes de la explotacion de recursos naturales), mejorar su
relacién con el ciclo macroeconémico, favorecer la redistribucion del ingreso y proveer
infraestructura y servicios basicos como la salud y la educacién a sus ciudadanos. Con
el correr de los ahos, se ha afianzado la idea acerca de la relevancia de la tributacién
como un elemento esencial para el desarrollo.

No obstante, ese desarrollo no puede conseguirse sin considerar los costos que
implica o, en otras palabras, debe ser sostenible en el tiempo teniendo en cuenta que los
recursos del planeta no son infinitos y que la mayoria de las actividades econémicas del
hombre entranan un dano ambiental que, en general, no es debidamente considerado
por quien lo produce. La contaminacién del medio ambiente representa entonces un
problema que enfrenta la sociedad y cuyo alcance puede ser local, regional o, incluso,
mundial. En vista de estos fenédmenos, una de las opciones que tienen los paises
consiste en utilizar instrumentos tributarios para inducir cambios en el comportamiento
de los agentes privados en pos de la proteccién ambiental.

Desde hace méas de dos décadas varios paises miembros de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) (principalmente los europeos)
comenzaron a explorar distintas alternativas en ese camino. Asi aparecieron nuevos
impuestos como los que gravan las emisiones contaminantes (entre ellos el impuesto
sobre el carbono), la generacién de desechos o la utilizacion de pesticidas y fertilizantes
artificiales. Asimismo, en varios casos, se adapto el disefo de otros tributos que ya se
aplicaban en la mayoria de los paises —como los impuestos sobre los combustibles
liquidos o sobre los vehiculos automotores— con un claro criterio ambiental basado
en los efectos nocivos que su consumo o utilizaciéon provoca en el medio ambiente.

A pesar de que la aplicacion de impuestos ambientales en los paises desarrollados
es relativamente reciente (en comparacion con otros gravdmenes tradicionales), varios
indicios y evidencias muestran que su efecto ha sido positivo en la mayoria de los casos,
aumentando el costo de los productos o las actividades contaminantes y desalentando,
de ese modo, su consumo o produccién por encima del nivel socialmente 6ptimo y
sostenible. No obstante, la utilizacidon de estos instrumentos es adn relativamente
limitada en muchos paises.

Tal es el caso de América Latina, donde existen numerosos tributos que recaen sobre
determinadas bases imponibles que resultan relevantes para la cuestion ambiental, pero
cuyo diseno y funcionamiento aun responden a una légica meramente recaudatoria.
Muy recientemente algunos paises han realizado sus primeras experiencias en esta
materia, las que resultan alentadoras, ya que representan antecedentes para los demas
paises de la regién, gue muchas veces toman como base los resultados de paises
vecinos para adaptar los impuestos y lograr una mejor implementacién ajustdndose a
sus realidades especificas.

En un contexto global marcado por un lento crecimiento econémico (en comparacion
con la década pasada), debe tenerse en cuenta la cuestion ambiental para evitar soluciones
de corto plazo que en el futuro resulten nocivas. Es fundamental, entonces, mejorar
la comprensién acerca de las complementariedades vy los dilemas entre los objetivos
econémicos y los del medio ambiente, para integrar mejor las prioridades ambientales
con la necesidad de reformar la estructura econdémica. Solo de esta manera se podria
avanzar en modificar la carga tributaria a favor de los impuestos ambientales y eliminar
discrepancias en los sistemas tributarios que resulten perniciosas para el medio ambiente.
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Este capitulo apunta a reflotar el debate acerca de la tributacion ambiental en los
paises de la regién. Si bien existen trabajos previos en esta materia, el presente se
distingue por brindar una versién superadora, con enfoques conceptuales actualizados
en torno a este temay a la informacién estadistica disponible. Asimismo, el relevamiento
de experiencias recientes (exitosas o no) permite identificar ciertas lecciones que
pueden servir a los pafses en futuras reformas tributarias.

El capitulo se divide en cinco secciones, ademas de esta introduccion. En la primera
seccion se senalan los principales conceptos y fundamentos tedricos vinculados a la
tributacion ambiental como herramienta de politica publica, se repasan las reformas
tributarias ambientales implementadas en los paises desarrollados a lo largo de los
Ultimos dos decenios y se brinda una perspectiva cuantitativa actualizada del nivel y
estructura de los impuestos vinculados al medio ambiente, tanto en la OCDE como
en América Latina. En la segunda seccién se plantea la tendencia mundial de fijar el
precio del carbono, mediante la cual los paises pretenden dar respuesta al cada vez
maés preocupante fendmeno del calentamiento global, destacandose experiencias muy
recientes de dos paises de América Latina que abren oportunidades para el resto de
los paises de la region. La tercera seccion se refiere a la tendencia, tan difundida en
los paises desarrollados, a reformular los impuestos sobre los vehiculos automotores
con fines ambientales, también con algunas experiencias innovadoras en paises
latinoamericanos. En la cuarta seccién se presentan otras alternativas que expanden los
alcances de la tributacién a otros problemas ambientales, junto con algunos ejemplos
recientes a nivel regional. La quinta y Ultima seccidn incluye las principales conclusiones
y una serie de recomendaciones de politica para los paises de la regién.

A. Los impuestos ambientales: origenes,
evolucion y tendencias actuales

1. Laaparicion de los impuestos ambientales
y las reformas pioneras en Europa

A inicios de los afos noventa, algunos paises desarrollados —en su mayoria de la
peninsula escandinava— fueron pioneros en lo que posteriormente se llamarian reformas
tributarias ambientales. Si bien la posibilidad de utilizar impuestos como instrumentos
para desalentar practicas nocivas contra el medio ambiente no era novedosa en la teoria
econdmica (véase el recuadro Il1.1), esa fue la primera oleada de aplicaciones exitosas
en el afan de fusionar o conciliar las politicas fiscales y ambientales favoreciendo un
proceso de desarrollo sostenible.

Las primeras reformas de este tipo se llevaron a cabo en Finlandia (1990), Suecia
(1991), Noruega (1992), Dinamarca (1994) y los Paises Bajos (1995). Segun Gago y
Labandeira (2012), esta primera generacion de reformas se caracterizd por la utilizacion
de impuestos ambientales potentes y generalmente relacionados con el sector
energético’. Asi, se introdujeron los primeros impuestos sobre las emisiones de didéxido
de carbono (CO,) en los tres primeros casos (en Suecia también se gravaron los Oxidos
de azufre (SO,) y de nitrogeno (NO,)), tasas diferenciales sobre los combustibles menos
contaminantes (Suecia) e impuestos por contaminacion del agua (Paises Bajos) y por
la generacion de residuos de distinta indole. En general, los ingresos derivados de
estos nuevos gravamenes se destinaban a reducir los impuestos sobre la renta, siendo
ademas frecuentes las exenciones a los sectores industriales para evitar pérdidas de
competitividad, con lo que la carga fiscal recaia principalmente sobre los consumidores
finales (Fanelli, Jiménez y Lépez Azcunaga, 2015).

' En 2006, Estonia introdujo una reforma con el mismo espiritu, por la cual se incrementaron marcadamente los impuestos sobre

los combustibles y se redujo la imposicién sobre la renta de las personas fisicas.
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En el ambito de la teoria economica, la contaminacion es un ejemplo claro de externalidad,
concepto desarrollado por Alfred Marshall (1842-1924) que hace referencia a los efectos
positivos o negativos que la produccion o el consumo de un bien tiene sobre consumidores o
empresas que no participan en su compra ni en su venta, pero que no se reflejan totalmente
en los precios de mercado. En este caso especifico, el problema surge debido a que las
decisiones de los agentes econémicos no tienen en cuenta el dafno que provocan al medio
ambiente (y a terceros) y terminan produciendo un nivel de contaminacion superior al optimo
social, ante la inexistencia de mecanismos que traduzcan el valor social del medio ambiente
en una restriccion economica para los agentes privados.

Esta situacion hace necesario algun tipo de intervencion publica para lograr que los
agentes que generan la contaminacion ajusten su comportamiento para beneficio de la
sociedad. Una de las soluciones mas conocidas a estos problemas —que establece un
vinculo entre las externalidades ambientales y la politica fiscal— es la propuesta por Arthur
Pigou (1920), que consiste en aplicar un impuesto correctivo directamente sobre la fuente
de contaminacion?. En teoria, esto permitiria alcanzar el optimo social en el punto en que el
beneficio marginal privado de contaminar iguale al costo marginal social; en otros téerminos,
el impuesto pigouviano se fija a un nivel tal que, para el agente causante de la externalidad,
no sea factible obtener ingresos netos adicionales sin compensarlo con una disminucion
efectiva de la contaminacion producida (Vollebergh, 2012).

En la practica, este tipo de tributos suelen implicar muy altos costos de implementacion
—Yy mayores costos de cumplimiento— debido a que requieren de una gran cantidad de
informacion sobre el agente contaminante y los danos reales que ocasiona al medio ambiente,
razon por la cual generalmente se consideran modelos ideales. Sin embargo, su esencia,
basada en la intervencion publica para respetar el principio de quien contamina paga, ha
servido de inspiracion para el desarrollo de instrumentos que tienen el mismo objetivo, pero
con una aplicacion efectiva mas factible.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de A.C. Pigou, The Economics of Welfare, Londres,
Macmillan and Co., 1920 y H. Vollebergh, Environmental Taxes and Green Growth, La Haya, PBL Netherlands Environmental
Assessment Agency, 2012.

a Si bien parten de una misma ldgica, la propuesta alternativa de R. Coase (1960) se aparta de la propuesta de Pigou sugiriendo que

una solucién éptima podria alcanzarse asignando, a través de la negociacion privada y en favor de una de las partes involucradas,
el derecho de propiedad sobre el medio por el que se transmite la externalidad (sin necesidad de intervencién publica)

Una segunda generacion de reformas se inicié a finales de los anos noventa en
casos como Finlandia (1997), Alemania (1999 y 2003) y el Reino Unido (1996 y 2001).
Aunque los instrumentos aplicados fueron similares, a diferencia de la primera generacién,
estas reformas se enfocaron en lo que se conoce como “reciclaje de ingresos’, es
decir, en la posibilidad de utilizar los recursos que se generan a partir de la aplicacién de
nuevos impuestos ambientales para compensar reducciones de impuestos distorsivos,
particularmente las contribuciones de la seguridad social2. En consecuencia, en todas
ellas generalmente se contemplaron medidas distributivas compensatorias para los
grupos o sectores mas afectados por el cambio fiscal.

Desde entonces, la utilizacién de la politica tributaria como solucién a los
problemas ambientales ha venido creciendo tanto en los paises desarrollados como
en algunos paises en desarrollo. De hecho, existen reformas mas recientes y mucho
mas heterogéneas que puede englobarse en lo que seria una tercera generacion, en
la que priman los objetivos de consolidacion fiscal con una aplicacion recaudatoria
mas flexible (sin reciclaje explicito de ingresos) y mejor adaptacion al nuevo entorno
econdmico. Como primer indicio de estas reformas, se encuentra la introducida en

2 En 2008, Chequia también aplicé una reforma de este tipo en la que se combing la extension y el aumento de la tributacion

energética con la reduccion de las contribuciones a la seguridad social para empleadores y empleados.
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Externalidades ambientales
e impuestos pigouvianos
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Italia en los afios 1999 y 2000, por la cual se elevé la tributacion de los productos
derivados del petréleo, y un tercio de la recaudacion se destiné a medidas distributivas
compensatorias y de promocién de la eficiencia energética. Este objetivo recaudatorio
también quedd plasmado en reformas posteriores como la de Suecia (2002) y en otras
mas recientes como las de Suiza (2008), Irlanda (2010) y Australia (2011), donde, entre
otras medidas complementarias, se establecieron impuestos sobre las emisiones,
aungue con diferentes alcances en cada caso en particular.

No obstante, vale remarcar que los impuestos constituyen uno de los multiples
instrumentos existentes para el control y manejo de externalidades como la contaminacion
ambiental. Dentro de lo que se conoce como enfoque econémico de la politica ambiental®,
que consiste en la utilizacion de mecanismos basados en las leyes de mercado, también
figuran los subsidios para la disminucién de emisiones contaminantes, las cuotas de
contaminacién otorgadas por el Estado y los sistemas de derechos de contaminacion
transferibles entre agentes privados.

Si bien el tema de la eleccién de los instrumentos de politica ambiental escapa a
los alcances del presente trabajo, debe senalarse que la adecuacion de uno o de un
conjunto de estos instrumentos a cada caso en particular estad determinada por una
serie de restricciones de informacion, administrativas e institucionales. Asimismo,
estas decisiones también pueden estar influenciadas por cuestiones de economia
politica —en tanto su aplicacion puede afectar a poderosos grupos de interés— e
interacciones fiscales, de acuerdo con el modo en que se complementen e interactlen
con el resto de los componentes del sistema tributario. Debido a ello, muchos autores
sugirieron que la solucién 6ptima suele ser una combinaciéon simultanea de varios de
estos instrumentos (Goulder y Parry, 2008).

Sin embargo, en los Ultimos anos se ha advertido una creciente preferencia de los
gobiernos por la utilizacién de tributos y otros cargos con una clara orientacién ambiental.
Segun Fullerton Leicester y Smith (2008), este tipo de instrumentos poseen una serie
de ventajas relativas, por ejemplo, el ser mas efectivos que las regulaciones directas
convencionales en minimizar los costos asociados a los cambios de los patrones de
consumo y producciéon que se intentan lograr con las politicas ambientales (eficiencia
estética). Su aplicacién también puede derivar en ganancias de eficiencia dindmica, ya
gue los mayores costos percibidos por los agentes privados pueden, a su vez, favorecer
la innovacién tecnoldgica tendiente a disminuir los efectos externos sin afectar otras
variables econdémicas.

Los impuestos ambientales pueden ser instrumentos de politica especialmente
eficaces para abordar las prioridades ambientales actuales que van mas alla de los
problemas en el punto de origen, por ejemplo, las emisiones de las chimeneas
industriales y las fuentes de contaminacion mas difusas y méviles como los residuos
soélidos (envases, baterias y desechos de construccion) o las de los sectores agricola
(pesticidas y fertilizantes) y de transporte (vehiculos automotores y sus combustibles,
incluido el transporte aéreo y maritimo).

Ademas, los impuestos ambientales no solo inducen una reducciéon de la
contaminacién producida, sino que ademas tienen el potencial de aportar ingresos
tributarios adicionales para el Estado. A su vez, los recursos obtenidos con la aplicacion
de estos gravamenes pueden utilizarse para reducir otros impuestos distorsivos del
sistema tributario, como aquellos que recaen sobre los salarios o sobre la inversion
(reciclaje de ingresos). Por este motivo, varios autores (Oates, 1995; Goulder, 1995)

3 En cambio, el enfoque regulatorio tradicional esta basado en el control directo por parte del Estado a través, por ejemplo, de
limites cuantitativos a la contaminacién producida o de estrictas normas referidas a las tecnologias utilizadas. También se han
empleado los enfoques voluntarios o cooperativos (que requieren un compromiso de los agentes contaminadores) para inducir
cambios en las conductas privadas en pos de la proteccion del medio ambiente.
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han remarcado que los impuestos pigouvianos pueden generar un doble beneficio:
un medio ambiente mas limpio y un sistema tributario mas eficiente, en la medida en
gue los ingresos generados por tributos aplicados sobre el consumo y la producciéon
de bienes contaminantes permitan el reemplazo (compensando el costo fiscal) de
impuestos sobre el capital y el ingreso laboral.

Mas alla del debate sobre la certeza e importancia del doble beneficio, lo realmente
importante radica en lograr una integracién apropiada entre las politicas de reforma tributaria
y la politica ambiental para finalmente evaluar el efecto neto final sobre el bienestar general.
De hecho, ademas de la obtencion de recursos para el sostenimiento de las necesidades
publicas, la politica tributaria moderna exige el planteo de objetivos extrafiscales que
complementen la tradicional finalidad de financiamiento del Estado. Esto resulta fundamental
para transformar determinados impuestos en instrumentos de politica social o econémica
dirigidos a diversos fines de interés general, como la proteccion ambiental.

2.  Un enfoque mas amplio: los impuestos
relacionados con el medio ambiente

Mas alla de las virtudes de los impuestos pigouvianos como instrumento de politica
ambiental, aplicar el principio de quien contamina paga requiere conocer el valor de la
externalidad para calcular la alicuota 6ptima del impuesto, y ello implica conocer con
exactitud el dano marginal: quién emite y cuanto, y a quién perjudica la emisién (Heine,
Norregaardy Parry, 2012). Ademés, los constantes cambios de la produccion y la tecnologia
hacen que sea dificil adaptar el impuesto al quedar la informacién anterior obsoleta.

Dado que el impuesto pigouviano resulta impracticable, desde las reformas pioneras
de los anos noventa se han venido identificando y analizando un conjunto de impuestos
relacionados con el medio ambiente. La OCDE, la Agencia Internacional de la Energia (AIE) y la
Comisién Europea han acordado en definir estos impuestos como cualquier pago obligatorio
y sin contrapartida cobrado por el Gobierno general sobre bases fiscales consideradas de
relevancia medioambiental particular®. Esto incluye impuestos, tasas y cargos que recaen
sobre los productos energéticos, los vehiculos automotores, los residuos sélidos vy liquidos,
las emisiones gaseosas medidas o estimadas, v los recursos naturales (OCDE, 2010).

Segun las estadisticas disponibles®, en los paises desarrollados de la OCDE los
ingresos provenientes de tributos ambientales han mostrado una notable estabilidad en
el tiempo, aungue con una tendencia declinante desde 2000 (cuando el promedio de
esos paises era del 1,83% del PIB) hasta llegar al 1,56% del PIB en 2014. En términos
relativos, estos tributos han representado entre el 5% y el 6% de los ingresos tributarios
totales en el mismo periodo, también con un gradual declive en los Ultimos anos.

Sin embargo, aunque en la mayoria de los casos la recaudacion derivada de
impuestos orientados a prevenir la contaminacion ambiental resulta significativa, es
posible advertir muy marcadas diferencias entre los paises miembros en cuanto a la
importancia relativa (y absoluta) de este tipo de recursos. Asi, mientras Dinamarca,
Eslovenia, Italia y Turquia acumularon ingresos por impuestos ambientales que rondaron
el 4% del PIB en 2014, México, los Estados Unidos y el Canada mostraron valores muy
acotados de recaudacion de estos impuestos, de alrededor del 1% del PIBS.

4 Ladefinicion del concepto de impuesto coincide con la expresada en el Manual de estadisticas de finanzas publicas, 1966 del
Fondo Monetario Internacional (FMI, 1986).

5 Una referencia estadistica obligada es la base de datos elaborada en conjunto por la OCDE y la Agencia Europea de Medio
Ambiente (AEMA), donde se recopila informacidn acerca de mas de 1.000 instrumentos utilizados para la politica ambiental y
el manejo de los recursos naturales en los paises miembros de la OCDE y otros no miembros de cierta relevancia (véase OECD
database on Policy Instruments for the Environment [en linea] http://wwwz2.oecd.org/ecoinst/queries/).

6 Informacion disponible [en linea] http://www.oecd.org/env/tools-evaluation/environmentaltaxation.htm.
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Cuadro lll.1

Ameérica Latinay
Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo
Economicos (OCDE) (paises
seleccionados): ingresos
tributarios derivados de
impuestos ambientales,
2000, 2007 y 2014

(En porcentajes del PIB)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Estas diferencias también son observables en América Latina, donde la tributacion
relacionada con el medio ambiente tiene un peso especifico distinto segun cada pais. El
contraste es evidente entre paises como el Brasil, Costa Rica, Honduras o la Republica
Dominicana, cuya recaudacion de impuestos ambientales fue superior al 2% del PIB en 2014,
y otros como Guatemala (0,8%), el Perti (0,5%) o el caso paradigmatico de México’ (menos
del 0,1%), en los cuales estos conceptos son poco significativos en términos del PIB.

En el cuadro Ill.1 se presentan los datos correspondientes a ingresos tributarios
derivados de la aplicacion de impuestos ambientales en una muestra seleccionada
de paises de la OCDE y de América Latina. La informacién comprende tres anos de
referencia (2000, 2007 y 2014), lo que permite comprobar la magnitud de los cambios
registrados en los Ultimos anos. A pesar de que se comprueba un descenso general
del peso relativo de estos recursos, especialmente en los anos posteriores a la crisis
internacional de 2008y a la brusca caida del precio del petréleo crudo y los combustibles,
vale destacar algunas excepciones como la de ltalia, donde se han implementado
reformas para fortalecer fundamentalmente la tributacion sobre los combustibles fosiles®.

Paises 2000 2007 2014
Alemania 2,29 217 1,95
Australia 2,41 1,93 191
Canadd 1,34 1,16 1,15
Dinamarca 4,98 488 411
Espafia 219 1,85 1,89
Estados Unidos 0,96 0,82 0,72
Finlandia 3,10 2,69 2,88
Francia 2,24 1,87 1,97
Italia 2,89 2,60 3,85
Paises Bajos 3155 3,45 3,33
Portugal 2,61 2,74 2,20
Reino Unido 2,84 2,31 2,31
Promedio de la OCDE (34 paises?) 1,83 1,64 1,56
Argentina 1,56 0,97 1,30
Brasil® 1,93 3.4 2,62
Chile 1,57 113 1,21
Colombia® 0,87 0,98 0,99
Costa Rica 0,42 247 2.21
Guatemala 1,05 0,92 0,83
Honduras 1,84 2,39 2,17
México 1,31 -0.19 0,06
Nicaragua 2,10 1,63 1,28
Pert 1,25 0,83 0,45
Repuiblica Dominicana 1,09 2,66 2,02
Uruguay 2,64 1,96 1,69

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE), OECD.Stat.

@ El promedio de la OCDE incluye a Chile y México.

b Los valores correspondientes al Brasil se recalcularon tomando informacién oficial como referencia.

C El dltimo afio con informacién disponible sobre Colombia es 2013.

7 EnMeéxico, los ingresos por impuestos ambientales derivan del impuesto especial sobre produccién y servicios (IEPS), que grava
el consumo de combustibles liquidos, del impuesto sobre automdviles nuevos (ISAN) y, desde 2014, de los nuevos impuestos
a los combustibles fosiles (véase la seccion B). La singularidad del caso mexicano radica en la forma de determinacion del
primero de estos gravamenes, en el que la tasa efectiva y la recaudacion dependen inversamente del precio internacional del
petréleo crudo. Asf, en contextos de precios elevados como el de la pasada década, el [EPS se convirtié en un subsidio (con un
valor méximo del 1,8% del PIB en 2008) y el Gobierno debié compensar a Petréleos Mexicanos (PEMEX) la diferencia entre los
precios internacionales y los internos por la venta de gasolina y diésel, que habfan sido fijados por la administracion piblica
a un menor costo. La Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2015 establecio la eliminacion de este subsidio,
razon por la cual el IEPS sobre gasolinas y diésel ha comenzado a generar ingresos pblicos, quedando neutralizada su influencia
negativa sobre la recaudacion global en concepto de impuestos ambientales en los afios venideros.

8 En este reducido grupo también podrian mencionarse los casos de Estonia, Eslovenia y Turquia, donde se realizaron sendas
reformas tributarias de similar orientacion.



Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe - 2017 Capitulolll 67

Como se ha sefalado en otros documentos®, salvo en algunos casos puntuales
(la Argentina y el Brasil, por ejemplo), es posible advertir una importante brecha en
términos de carga tributaria total entre los paises de ambas regiones: en 2014 el
promedio de la OCDE (34 paises) fue del 34,2% del PIB, mientras que en América
Latina (18 paises) alcanzd un 21,0% del PIB. Por lo tanto, resultaria mas apropiado
considerar los resultados con relacién al monto total de ingresos tributarios de cada
pais (aunque con algunas consideraciones metodolégicas). Puede verse que, tanto
en los paises desarrollados como en América Latina, la tributacion relacionada con
el medio ambiente representa una porcién nada despreciable (aunque variable entre
paises) de los recursos tributarios totales (véase el cuadro 1l1.2).

Paises 2000 2007 2014 Cuadro lll.2
América Latina y Organizacion

Aleman_ia 6,31 6,21 5,38 de Cooperacion y Desarrollo
Australia 7.8 6,52 6,89 Economicos (OCDE) (paises
Canada 379 3,95 3,70 seleccionados): ingresos
Dinamarca 10,62 10,51 8,18 tributarios derivados de
Espafia 6,55 5,07 5,59 impuestos ambientales,
Estados Unidos 343 3,06 2,77 2000, 2007y 2014
Finlandia 6,77 6,49 657 (En porcentajes de los ingresos
Francia 5,20 4,40 4,36

Italia 711 6,23 8,80

Paises Bajos 9,63 9,56 8,93

Portugal 8,38 8,58 6,41

Reino Unido 8,23 6,80 7,20

OCDE (34 paises®) 5,85 5,30 5,07

Argentina 7,38 4,20 4,02

Brasil® 9,34 10,30 8,08

Chile 8,37 4,97 6,09

Colombia® 5,91 511 4,94

Costa Rica 2,32 11,23 9,79

Guatemala 9,53 6,59 6,54

Honduras 12,00 12,59 10,95

México 791 -1,07 0,37

Nicaragua 16,14 8,84 6,32

Perti 8,56 449 2,42

Republica Dominicana 8,74 17,74 14,28

Uruguay 12,24 7,84 6,25

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE), OECD.Stat.

a El promedio de la OCDE incluye a Chile y México.

b Los valores correspondientes al Brasil se recalcularon tomando informacion oficial como referencia.

C El dltimo afio con informacién disponible sobre Colombia es 2013.

En cuanto al tipo de instrumentos utilizados, se observa que los tributos que tienen
alguna finalidad explicita relacionada con el medio ambiente suelen clasificarse en tres
categorias generales segun la base imponible en consideracién: i) impuestos sobre la
energia (generacién y produccion en sus diferentes formas), i) impuestos sobre vehiculos
automotores (tenencia y circulacion) y iii) otros (muy diversos) impuestos ambientales.

De acuerdo con este criterio, el primer grupo (energia) incluye los gravamenes sobre
combustibles, cuya recaudacién ha venido decreciendo paulatinamente en los Ultimos
anos, pero que aun representan mas de dos tercios del total ingresado en promedio
en los paises de la OCDE. Por su parte, la tributacion sobre vehiculos automotores
representa cerca de un tercio, en promedio, de la recaudacion tributaria relacionada

9 Vgase, por ejemplo, el trabajo de Gomez Sabaini y Moran (2014).
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Grafico lll.1
América Latina y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE) (paises seleccionados):
estructura de la tributacion ambiental, 2014

(En porcentajes del PIB)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

con el medio ambiente de estos mismos paises, mientras que en solo algunos de
ellos, como Bélgica, Dinamarca, Estonia, Hungria y los Paises Bajos, el aporte de otros
impuestos ambientales distintos de los anteriores (que se aplican a los residuos, el
trafico aéreo, el consumo de energia o el uso de pesticidas y fertilizantes) alcanzan
montos considerables. En el grafico lll.1 se presenta la estructura de la tributacién
ambiental de una muestra acotada de paises de la OCDE y de América Latina.
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), OECD.Stat.
@ El promedio para la OCDE incluye a Chile y México.

b Los valores correspondientes al Brasil se recalcularon tomando informacion oficial como referencia.

C El Gltimo afio con informacidn disponible sobre Colombia es 2013.

Como puede observarse, en la regién también predominan los impuestos vinculados
a la generacién de energia, particularmente en los paises de Centroamérica (Costa
Rica, Honduras y Nicaragua). La heterogeneidad tipica de los sistemas tributarios
latinoamericanos se pone de manifiesto en determinados paises donde la tributacién
sobre vehiculos automotores (y otros medios de transporte) alcanza niveles muy
elevados, como el Brasil, Costa Ricay el Uruguay. Salvo en el caso de Colombia, donde
se consideran los ingresos de regalias por la extraccion de minerales, y Chile, donde
se computa el impuesto especifico a la actividad minera, no se observan otros tributos
ambientales en los paises analizados de América Latina.

Estas regularidades coinciden con lo sefalado en varios estudios sobre esta
materia (OCDE, 2006 y 2010; Barde, 2005), los que muestran que, a lo largo de
los ultimos 20 anos, la gran mayoria de los ingresos correspondientes a impuestos
ambientales (alrededor del 90% en promedio) ha provenido casi exclusivamente de
gravdmenes aplicados sobre las gasolinas, el diésel y los vehiculos automotores en
general. Solo en algunos casos puntuales y en época mas reciente, algunos paises se
han animado a aplicar tributos sobre otras bases imponibles con efectos potenciales
sobre el medio ambiente.
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B. Latendencia global de fijar el precio del
carbono abre oportunidades para la region

1. Elcontexto internacionaly los instrumentos
disponibles

Desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
realizada en Rio de Janeiro (Brasil) en 1992, las Naciones Unidas han sido el organismo que
maés ha bregado por buscar un compromiso mundial tendiente a evitar las consecuencias
negativas vinculadas al cambio climéatico causado por la acciéon del hombre. En 1997
se firmo el Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico, uno de los hitos trascendentales en esta materia, cuyo objetivo
fue reducir al menos el 5% de las emisiones de gases de efecto invernadero entre
2008y 2012, en comparacién con los valores de 1990. Este acuerdo entré en vigor en
2005, ano en el que 55 Partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (CMNUCC), responsables de al menos el 55% de las emisiones
de CO, de 1990, firmaron y depositaron sus documentos de ratificacion del Protocolo.
Hasta el dia de hoy, 192 Partes (191 Estados y la Unién Europea) han firmado y ratificado
el Protocolo de Kyoto y se encuentran ya en su segunda etapa de implementacion
(2013-2020). Los Estados Unidos no lo han ratificado.

Con la idea generalizada de que los compromisos del Protocolo de Kyoto no resultaron
suficientes para evitar el calentamiento global, hubo un segundo hito trascendental
mucho mas reciente: del 30 de noviembre al 11 de diciembre de 2015 se celebro6 en
Paris el vigesimoprimer periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico™ (COP 21) y
alli se alcanzd un acuerdo histérico sobre el clima de caracter universal, aprobado por
la unanimidad de las Partes de la Convencién (195). El Acuerdo de Paris tiene como
meta mantener la temperatura por debajo del limite de los 2 °C con respecto a los
niveles preindustriales (1880-1899). Para ello, los Estados han establecido el objetivo
de reducir un 50% de las emisiones de CO, para 2050 y el 100% para 2100. Con la
rapida ratificacién por parte de un gran nimero de paises (con las mismas condiciones
de las del Protocolo de Kyoto), el Acuerdo de Paris entré en vigor oficialmente el
4 de noviembre de 2016, en la vispera del vigesimosegundo periodo de sesiones de
la Conferencia de las Partes, celebrado en Marrakech (Marruecos)'.

En el marco de este primer acuerdo universal sobre el clima, los Estados estan
obligados a contribuir a la reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEl) y a revisar sus compromisos cada cinco anos. Los paises firmantes deben
poner en marcha planes nacionales de adaptacion que propicien modelos sostenibles
de desarrollo econdmico y mejoren el acceso y las condiciones de uso y desarrollo
de tecnologias verdes. Estos compromisos, denominados contribuciones previstas
determinadas a nivel nacional (CPDN), varian de un pais a otro, tanto respecto de sus
objetivos cuantificables como de los instrumentos y programas que se utilizan en
cada caso.

10 |os periodos de sesiones de la Conferencia de las Partes se llevan a cabo anualmente desde 1995 (Berlin). El Protocolo de
Kyoto fue el resultado del tercer periodo de sesiones de la Conferencia, celebrado en 1997 en el Japén.

" Ala fecha de elaboracion de este documento, el triunfo electoral del candidato republicano Donald Trump en las elecciones
presidenciales de los Estados Unidos abre amplios interrogantes acerca del futuro de estos compromisos, especialmente
teniendo en cuenta las medidas de politica ambiental sugeridas durante la campafia. No obstante ello, en caso de optar por
la revocacion, los paises signatarios deben respetar las disposiciones firmadas por un lapso minimo de tres afios desde su
entrada en vigor.
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Cuadro lll.3

Ameérica Latina®
estimaciones de

reduccion de gases de
efecto invernadero (GEI)
segun las contribuciones
previstas determinadas

a nivel nacional (CPDN)
presentadas a junio de 2016

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

A la fecha, excepto Nicaragua, que se ha negado a hacerlo, todos los paises de
Ameérica Latina han presentado sus respectivas CPDN, algunas de las cuales contienen
estimaciones de reduccion de GEl incondicionales (con recursos propios de los paises) y
condicionales (sujetos al apoyo financiero internacional) tomando pardmetros temporales
como referencia (véase el cuadro I1.3). Por ejemplo, la Argentina planea reducir las
emisiones de manera efectiva entre un 15% (incondicional) y un 30% (condicional)
respecto de las emisiones proyectadas al ano 2030 de no existir acciones de mitigacion;
Chile ha puesto como meta entre un 30% (incondicional) y un 45% (condicional);
Colombiay el Pert, entre un 20% y un 30% (dependiendo de la ayuda internacional), y
Meéxico, entre un 25% y un 40% bajo los mismos pardmetros. La Republica Bolivariana
de Venezuela plantea una reduccion del 20% sujeta solo al apoyo externo; el Brasil, el
mayor emisor de GEI de la regién, se ha comprometido a reducir las emisiones totales
un 37% a 2025 respecto de los valores de 2005.

Compromiso asumido en la CPDN correspondiente

Paises Incondicional Condicional

(con recursos (con apoyo Parametro temporal de referencia

propios del pais) internacional)
Argentina 15% 30% Con respecto a las emisiones proyectadas a 20300
Bolivia (Estado No especificado No especificado Compromiso basado en acciones sectoriales
Plurinacional de)
Brasil 37% No especificado A 2025 con respecto a 2005 (emisiones totales)
Chile 30% 45% A 2030 con respecto a 2007

(emisiones en términos del PIB)
Colombia 20% 30% Con respecto a las emisiones proyectadas a 2030°
Costa Rica 25% No especificado A 2030 con respecto a 2012 (emisiones totales)
Ecuador 20,4% 45,8% Con respecto a las emisiones proyectadas
a 2025 (solo en el sector de energia)

El Salvador No especificado No especificado Compromiso basado en acciones sectoriales
Guatemala 11.2% 22,6% Con respecto a las emisiones proyectadas a 20300
Honduras No especificado 15% Con respecto a las emisiones proyectadas a 2030
México 25% 40% Con respecto a las emisiones proyectadas a 20300
Panaméa No especificado No especificado Compromiso basado en acciones sectoriales
Paraguay 10% 20% Con respecto a las emisiones proyectadas a 20300
Per 20% 30% Con respecto a las emisiones proyectadas a 2030
Republica Dominicana No especificado 25% Con respecto a las emisiones proyectadas a 20300
Uruguay No especificado No especificado Metas de reduccién de intensidad de GEI

por sectores con respecto a 1990

Venezuela (Republica No especificado 20% Con respecto a las emisiones proyectadas a 2030°
Bolivariana de)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de datos de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC).
@ No se incluye a Nicaragua, ya que este pafs atn no ha presentado sus CPDN.
b La reduccitn de GEI se hara en comparacién con el nivel de emisiones proyectado al afio de referencia en un escenario de crecimiento
en el cual no se implementarian nuevas acciones de mitigacion.

Por lo tanto, queda claro que los paises de América Latina deberan ir mejorando y
expandiendo el abanico de instrumentos de politica ambiental que aseguren una eficaz
implementacion de las CPDN vy, sobre todo, el cumplimiento gradual de los objetivos
establecidos. En ese sentido, en diferentes foros internacionales se ha destacado una
creciente tendencia que apunta a favorecer mecanismos orientados a la fijacion de
precios del carbono, cuya potencialidad se resalta incluso en el propio Acuerdo de Paris.

La fijacion del precio del carbono apunta a que el costo del dafo causado sobre el
medio ambiente recaiga en quienes lo originaron y esto los incentive a buscar la mejor
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forma de reducir ese dafno. En lugar de determinar quién, dénde y como debe reducir las
emisiones, estos mecanismos dan una sehal econémica y quienes contaminan deciden
por si mismos si reducen las emisiones —disminuyendo la magnitud de su actividad
contaminante— o siguen contaminando y pagan el precio. De esta manera, el objetivo
ambiental se logra de la manera mas flexible y menos costosa para la sociedad, y se
estimulan las innovaciones tecnoldgicas y comerciales, impulsando nuevos factores
de crecimiento econdmico con bajas emisiones de carbono.

En general, existen varias alternativas que los paises pueden adoptar para establecer
el precio del carbono. Todas ellas comienzan por identificar las externalidades negativas
asociadas a las emisiones de carbono —problemas de salud en la poblacién, danos
a los cultivos provocados por las olas de calor y las sequias, o perjuicios econémicos
originados por las inundaciones y el aumento del nivel del mar— y tratan de vincular
estos costos a sus fuentes de origen a través del precio del carbono. Sin embargo, se
reconocen dos mecanismos principales en este contexto: i) los sistemas de permisos o
derechos transferibles de emisién vy ii) los impuestos sobre las emisiones y el consumo
de energia.

En el primer caso, se establece un limite al nivel total de emisiones de GEl,
permitiéndose luego un intercambio libre (a cambio de compensaciones econdémicas) de
derechos de emision entre empresas de industrias con distintos niveles de emisiones.
Esto favorece la creacion de oferta y demanda de derechos de emisién y logra establecer,
de manera indirecta, un precio de mercado para las emisiones de GEI. El limite ayuda
a garantizar que las empresas contaminantes efectlen las reducciones de emisiones
necesarias para mantenerse dentro de su presupuesto de carbono preasignado.

En cambio, los impuestos sobre el carbono establecen directamente un precio sobre
este componente mediante la definicidon de una tasa impositiva sobre las emisiones de
GEl 0, més comunmente, sobre el contenido de carbono de los combustibles fosiles.
Esto hace que difieran sustancialmente de un sistema de derechos transferibles de
emisioén, ya que no se predefine el resultado de la reduccién de emisiones contaminantes,
pero si el precio del carbono.

Vale senalar que, si bien ambos instrumentos pueden ser efectivos para reducir el
nivel de emisiones e incluso pueden coexistir en una misma jurisdiccion, la imposiciéon
sobre el carbono tiene una serie de ventajas relativas en comparacion con un sistema
de permisos de emisiones, que resultan de especial interés para los paises de América
Latina. En primer lugar, el impuesto sobre el carbono tiene menor complejidad para los
gobiernos y ofrece mayor certidumbre respecto de su coste para los contaminadores.
Ademas, la reduccion de las emisiones suele depender no solo de la magnitud del
tributo, sino también del precio de los combustibles fésiles, adaptandose mejor a
cambios de contexto y sin abandonar su objetivo de reduccién de las emisiones.
Estas importantes ventajas se suman a los ingresos que derivan del impuesto, siendo
que su recaudacion suele encuadrarse dentro del sistema tributario establecido y su
aplicacién tiene caracter general, lo que lo convierte en una opcién mas atractiva para
los paises en desarrollo.

Segun el Banco Mundial (2016), actualmente unos 40 paises y mas de 20 ciudades,
estados y provincias ya usan mecanismos para fijar el precio del carbono o han programado
su implementacion. Vale resaltar que estas jurisdicciones (entre las que se incluyen
México y Chile) son responsables de mas del 22% de las emisiones mundiales de
CO,, pero, si se sumaran los sistemas que ya estan en estudio o en desarrollo, estas
medidas abarcarian casi la mitad del total global en un futuro no muy lejano.

Ademas, en los Ultimos anos se ha intensificado el uso de estos mecanismos a nivel
mundial. En cuanto a los impuestos al carbono, el Japdn (2012), Francia y México (2014) y
Portugal (2015) ya los implementaron, mientras que en Chile, Sudéfrica y algunas provincias
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del Canada (Ontario y Alberta) su entrada en vigor esté programada para 2017, En varias
provincias de China, se realizaron en 2013 pruebas piloto de un régimen transaccional de
permisos de emision y se prevé que se establecera a nivel nacional a partir de 2017; la
Republica de Corea introdujo este régimen en 2015. Asimismo, varios paises han revisado y
programado un fortalecimiento de los instrumentos ya vigentes. Por ejemplo, Finlandia —pais
pionero en implementar un impuesto al carbono en 1990—, Suiza y Francia aumentaron
marcadamente la tasa de este impuesto y prevén nuevos incrementos para anos futuros'?;
por su parte, varios paises o estados subnacionales ampliaron el alcance de sus sistemas
de derechos transferibles de contaminacion e incluso avanzaron en su cooperacion e
integracion (por ejemplo, en China'® se implementara un sistema de la Union Europea).

Mas alld de los avances registrados, aun queda mucho camino por recorrer. De
hecho, un reciente documento de la OCDE (2016b) muestra que las tasas efectivas sobre
el carbono —es decir, el precio de las emisiones de CO, resultante de la aplicacion de
impuestos y sistemas de permisos transferibles— de 41 paises de la OCDE y el Grupo
de los 20 (G20) son nulas para el 60% de las emisiones producidas; de las emisiones
gravadas, el 90% enfrenta un precio inferior a 30 euros por tonelada, lo que se considera
una estimaciéon monetaria muy conservadora del daho ambiental provocado. Ademas,
estas tasas efectivas son particularmente bajas en varios sectores diferentes del transporte
vial, por ejemplo, la industria, la generacién de electricidad, los sectores comercial y
residencial, la agricultura y la pesca, en los que se generan el 85% de las emisiones de
CO, derivadas del consumo de energia.

Debe reconocerse que, como la mayoria de los impuestos ambientales, este tipo de
instrumentos destinados a reducir las emisiones contaminantes de CO, a la atmdsfera suelen
enfrentar una serie de obstaculos que exceden los aspectos técnicos de implementacion.
En este caso particular, las principales objeciones estan vinculadas al potencial impacto
perjudicial sobre la competitividad internacional de la jurisdiccion que aplica un impuesto al
carbono o un régimen de derechos de emision y, en definitiva, sobre la tasa de crecimiento
econdmico. Sin embargo, evidencias recientes muestran gue estos efectos, aun cuando se
comprueba efectivamente su existencia, no son de una magnitud tal como para descartar
este tipo de alternativas para la proteccion del medio ambiente, sino que, en todo caso,
resaltan la importancia de concentrar esfuerzos en disenarlas con cuidado y adaptarlas a
las realidades especificas del lugar donde se implementan.

2. Experiencias recientes en America Latina

Como ya se menciond, en la region existen dos casos que merecen destacarse por
tratarse de experimentos recientes y no menos ambiciosos que los europeos’.

12 En 2016, Francia aumento la tasa de este tributo de 16 ddlares por tonelada de didxido de carbono equivalente (t de CO, eq)
a 24 dolares por t de CO, eq y prevé incrementos anuales hasta llegar a 111 dolares por t de CO, eq en 2030; Suiza pas6
de 62 a 86 délares por t de CO, eq en el presente afio y ha propuesto fuertes incrementos a partir de 2020 para alcanzar una
tasa de 246 dolares por t de CO, eq.

13 Este pafs, principal emisor mundial de gases de efecto invernadero, acaba de promulgar una ley que establece un nuevo
impuesto a la contaminacion que, sin embargo, no incluye las emisiones de CO,. La nueva tasa ecolégica, dirigida a empresas
e instituciones, entrara en vigor el 1 de enero de 2018 y fija el pago de 1,2 yuanes (0,16 euros) por cada unidad de emisiones
contaminantes, por ejemplo, 850 gramos de didxido de azufre. La ley incluye un impuesto a la polucion del agua (1,4 yuanes) y
a la contaminacion acustica (de entre 350y 11.200 yuanes al mes en funcion de los decibelios), lo que se suma a un gravamen
a los residuos sélidos de entre 5y 1.000 yuanes por tonelada.

% Enrigor, los primeros antecedentes corresponden a Costa Rica, donde, ya en el afio 1997, se cred el impuesto Gnico sobre los
combustibles (que unifica varios tributos aplicables sobre el consumo de esos productos) previendo que un porcentaje de su
recaudacion se destinara al Fondo Nacional de Financiamiento Forestal (FONAFIFQ). Ese mismo afio se implementd un programa
piloto de pagos por servicios ambientales a través del cual se vendieron créditos de carbono (compensaciones negociables
certificadas) al Gobierno de Noruega por una suma de 2 millones de délares a cambio de 200 millones de toneladas de absorcion
de carbono, lo que permiti6 proteger miles de hectareas de bosques.
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El primero de ellos es el caso de México, donde, en el marco de la reforma
fiscal de 2013, el Gobierno federal establecid un nuevo impuesto a la enajenacion e
importacion de combustibles fésiles de acuerdo con su contenido de carbono, con el
doble objetivo de inducir a la adopcién de tecnologias mas limpias en la produccion de
bienes y servicios y desincentivar las emisiones de gases de efecto invernadero que
ocasionan el cambio climatico. Los combustibles fésiles alcanzados por este impuesto
son: propano, butano, gasolinas y carburante aeronautico, turbocombustible y otros
querosenos, diésel, fueloil, coque de petréleo y de carbdén, carbdn mineral y otros de
menor relevancia, con tasas impositivas que varian segun el grado de contaminaciéon
potencial de cada combustible’®.

Inicialmente, en 2014, se aplicaron alicuotas que iban de 0,0591 pesos mexicanos
(propano) a 0,1345 pesos (fueloil) por litro para el conjunto de los combustibles fésiles
liquidos; para las gasolinas y el diésel la tarifa fue de 0,1038 y 0,1259 pesos por litro,
respectivamente. Por su parte, las tasas para los combustibles fésiles sélidos se
determinaron por tonelada: 15,60 pesos para el coque de petrdleo, 2754 pesos para
el carbén mineral y 36,57 pesos para el coque de carbdn, mientras que para el resto
de los combustibles fosiles se fij¢ la tasa maxima de 39,80 pesos por tonelada de
CO, contenido. Cabe destacar que, al momento de implementar este impuesto, se
establecié un mecanismo de actualizacion periédica de las alicuotas, que consiste en un
ajuste anual de acuerdo con la variacion del indice nacional de precios al consumidor. En
consecuencia, las tasas de 2016 fueron levemente superiores a las iniciales: por ejemplo,
la del propano fue de 0,0629 pesos por litro, la de las gasolinas de 0,1105 pesos, la del
diésel de 0,1340 pesos y la del fueloil de 0,1431 pesos por litro; la misma actualizacion
se aplicd a los combustibles fésiles sélidos como el coque de petroleo (16,60 pesos
por tonelada) con un valor méximo del gravamen de 42,37 pesos por tonelada de CO,,.

Con este impuesto que recae sobre los combustibles fésiles liquidos y sélidos, se
estima que se cubre el 46% de las emisiones de CO, de todo el pafs, hecho digno de
destacar teniendo en cuenta que el precio establecido para el carbono se halla entre
los mas bajos del mundo. De hecho, en 2014, cuando comenzd a aplicarse, la tarifa
maéxima establecida equivalia a 3,21 dolares por tonelada de CO,, es decir que ya se
ubicaba muy por debajo de la tasa vigente en los paises desarrollados que utilizan este
tipo de instrumentos. Como agravante de esa caracteristica, amén del mecanismo
contemplado para evitar un deterioro del tributo en términos reales, las tasas del
impuesto sobre combustibles fosiles aplicadas en México han venido retrocediendo en
términos comparables internacionales, con un valor minimo aproximado, a diciembre
de 2016, de 0,003 ddlares por litro de propano consumido y un valor maximo de
2,10 dolares por cada tonelada de CO, en el consumo de combustibles fésiles solidos
(véase el gréfico I11.2).

Un punto muy importante y que ha sido muy cuestionado en la creacion del
gravamen a los combustibles fésiles en México es que no se ha establecido en
ninguna norma que el monto recaudado por este impuesto se destine a acciones de
saneamiento ambiental o similares, lo que hace mas difuso su efecto. Sin embargo,
se destaca el hecho de que, al no tratarse de un nuevo impuesto, sino de la inclusion
de un nuevo supuesto o criterio dentro de la base de un impuesto anterior (el IEPS),
existe una ventaja con respecto a su aplicacién para efectos administrativos, ya que
la experiencia acumulada por la administracion tributaria puede aprovecharse para
asegurar el cumplimiento de manera efectiva.

15 Se toma como base la opcion menos contaminante (el gas natural, que esta exento del impuesto) para determinar la cuota del
impuesto aplicable a cada combustible como el valor de cada tonelada de CO, que se genera de forma adicional a la que se
generaria si se usara como combustible el gas natural.
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Grafico lll.2
Paises seleccionados: tasa de los impuestos al carbono, 2016
(En dolares por tonelada de CO,)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco Mundial (2016), State and Trends of Carbon Pricing 2016, Washington, D.C., 2016.
@ Tasa minima.

b Tasa maxima.

¢ En vigor a partir de 2017.

d Régimen de comercio de derechos de emision.

€ Precio minimo.

f Otros combustibles.

9 Combustibles liquidos.

Desde su implementacion en 2014, el impuesto al carbono aplicado por México ha
generado alrededor de 1.000 millones de ddlares anuales. De cualquier manera, como
suele esperarse con los impuestos ambientales, la recaudacion deberia tender a la baja
(0 a estabilizarse) en la medida en que la sehal que brinda al mercado modifique patrones
de consumo o produccién que resulten nocivos para el medio ambiente. La existencia de
este impuesto al carbono en combinaciéon con otras iniciativas complementarias apunta
a establecer un mercado de carbono para el ano 2018. De hecho, el Gobierno de México
ya esta desarrollando un régimen piloto de derechos transferibles de emisién de caracter
voluntario en el cual fabricantes, productores e importadores registrados como contribuyentes
puedan adquirir bonos de carbono o certificados de reduccién de emisiones para con ellos
sustituir el pago de la obligacion tributaria que representa el impuesto al carbono’®.

El segundo caso destacable a nivel regional en lo que respecta a mecanismos de
fijaciéon del precio del carbono es el de Chile. También en el contexto de una singular
reforma tributaria aprobada en 2014, ese pais ha decidido la creacion de un impuesto al
carbono que resulta una novedad en América Latina por su alcance y diseno. Mediante
este tributo se gravaran las emisiones producidas por establecimientos cuyas fuentes
fijas, conformadas por calderas o turbinas, individualmente o en conjunto, sumen una
potencia térmica superior o igual a 50 megavatios térmicos, excluidos expresamente
aquellos que operen sobre la base de medios de generacién renovable no convencional
y que utilicen biomasa como fuente de energia primaria. Los compuestos contaminantes
alcanzados por este impuesto son: material particulado, éxidos de nitrégeno y didxido
de azufre (que componen la categoria de dano local a la salud) y diéxido de carbono
(como factor de dano global por cambio climéatico).

16 Es preciso mencionar que, a la par de estas medidas, se ha llevado adelante en México una reforma energética que cambia
totalmente el modelo antiguo y abre el mercado a competidores privados, extranjeros y nacionales, lo que se espera que
redunde en la utilizacién de Gltima tecnologia, que fomentara sobre todo la emision de energia mediante gas natural, viento y
luz natural, reduciendo las emisiones de gases contaminantes.
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Cabe senalar que este tributo recién entrard en vigencia en 2017 y empezara
a recaudarse en 2018. Sin embargo, ya esta previsto que, para los tres primeros
contaminantes asociados a la polucién local, el impuesto se determinard a partir de una
férmula establecida en la legislacion que toma en cuenta un coeficiente de dispersién
de contaminantes, el costo social de la contaminacién per capita (que varia segun el
material contaminante) y la poblacién de cada jurisdiccion (comuna). Por su parte, el
impuesto aplicado sobre el CO, sera de 5 dolares por cada tonelada métrica emitida.

Para administrar estos tributos, el Ministerio del Medio Ambiente de Chile publicara
anualmente los establecimientos afectos, los que deberan instalar y certificar un
sistema de monitoreo continuo de emisiones. Estimaciones oficiales sugieren que se
generaran recursos tributarios por un monto aproximado de 170 millones de doélares
en 2018, de los cuales la mayor parte estaria asociada al CO, liberado por la utilizacion
del carbén como combustible. Asimismo, segun el Centro de Cambio Global UC, el
impacto ambiental estimado del impuesto al carbono (aun se estudia el derivado de
otros contaminantes) seria equivalente a una reduccién de hasta 3 millones de toneladas
de dicho gas para 2020 y de 6 millones para 2030.

Estos experimentos pioneros han alentado a otros paises de la regiéon a incursionar
en la introduccién de impuestos al carbono. Un buen ejemplo es la reforma tributaria
de Colombia, aprobada a finales de 2016, en la que se logré incorporar un tributo de
alcance nacional sobre el contenido de carbono de todos los combustibles fésiles,
incluidos los derivados de petréleo que se usen con fines energéticos.

El impuesto nacional al carbono gravara la venta, el retiro, la importaciéon para el
consumo propio o la importacién para la venta de combustibles fosiles' y tendra una
tasa especifica considerando el factor de emision de CO, de cada combustible'8. La
tasa sera inicialmente de 15.000 pesos colombianos (4,80 dolares) por tonelada de CO,,
(con distinto valor monetario segun el grado contaminante del combustible gravado) y
se ajustara cada ano segun la inflacién del aho anterior mas 1 punto porcentual hasta
gue sea equivalente a una unidad de valor tributario (UVT), que en 2016 se determind
en un monto de 29.753 pesos (unos 9 doélares). Ademas, para reforzar la connotacion
ambiental del tributo, la recaudacién obtenida se destinard especificamente al Fondo
para la Sostenibilidad Ambiental y Desarrollo Rural Sostenible en Zonas Afectadas por el
Conflicto (Fondo para una Colombia Sostenible), con el objetivo de financiar proyectos
de sostenibilidad ambiental orientados, por ejemplo, al manejo de la erosion costera, a
la conservacion de fuentes hidricas y a la proteccion de ecosistemas, de acuerdo con
los lineamientos que establezca el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Vale decir que, si bien la mayoria de los impuestos al carbono vigentes se aplican
a nivel nacional, también seria Util establecerlos a nivel subnacional, especialmente
en jurisdicciones con una gran concentracion industrial y poblacional. De hecho, en
el Brasil se esta analizando esta posibilidad para los estados de Sao Paulo y Rio de
Janeiro (Banco Mundial, 2016). Resulta importante entonces poner sobre la mesa
de discusion el posible uso de este tipo de mecanismos en los paises de la region,
teniendo en claro que las dificultades que conlleva su implementacién pueden ser
bien compensadas con el efecto potencial que tendrian sobre los comportamientos
nocivos de los contribuyentes contra el medio ambiente, ademaés de aportar recursos
tributarios adicionales que pueden emplearse para financiar programas de proteccién
ambiental y reforzar sus efectos.

7 Elalcohol carburante destinado a la mezcla con gasolina para vehiculos automotores y el biocombustible de origen vegetal o animal
de produccion nacional destinado a la mezcla con aceite combustible para motores diésel no estan sujetos a este impuesto.

18 |as tasas serfan de 95 pesos por galon para el gas licuado de petrdleo, 135 pesos por galon para la gasolina, 148 pesos para
el queroseno y el carburante para motores a reaccion, 152 pesos para el aceite combustible para motores (ACPM)y 177 pesos
para el fueloil.
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C. Lareformulacidon de los impuestos
sobre vehiculos automotores
con fines ambientales

1. Latributacion vehicular: instrumentos multiples
para objetivos multiples

El abanico de posibilidades para establecer un precio al carbono también incluye otras
formas mas indirectas, pero no por ello menos efectivas para modificar comportamientos
nocivos contra el medio ambiente. Una de las méas destacadas se refiere a la aplicacion
de impuestos y cargos sobre los vehiculos automotores como una manera de fijar un
precio implicito para el carbono y otros gases contaminantes.

Desde su desarrollo a principios del siglo pasado, la tributacién vehicular ha reflejado
una variedad de influencias que trascienden la obvia necesidad de generar recursos
tributarios. Consideraciones geograficas, industriales y sociales han incidido sobre el
nivel y la estructura de estos tributos a lo largo del tiempo. En anos mas recientes,
cuestiones relacionadas con la energia y el medio ambiente dieron origen a un ajuste
de estos impuestos especialmente en los paises desarrollados.

La imposicion sobre los vehiculos automotores, en su definicion amplia, representa
un claro ejemplo de la aplicacion del espectro completo de impuestos al consumo de
bienes, en particular en América Latina (Gdmez Sabaini y Moran, 2013). En la mayoria de los
paises, este tipo de tributacién resulta de la combinacion de impuestos recurrentes (sobre
la propiedad o el uso de los vehiculos) y no recurrentes o de Unica vez (sobre la compra
directa, la importacion o el registro), asi como de la aplicacién conjunta de gravdmenes ad
valorem e impuestos especificos. En este Ultimo caso, su determinacion suele tomar como
referencia criterios que exceden lo econémico, ya sean técnicos (cilindrada, antigliedad,
peso), sociales (transporte, asistencia médica), comerciales (nUmero de ejes, cantidad de
pasajeros, capacidad de carga) o, incluso, ambientales (consumo de combustible, emisiones
contaminantes, presencia de catalizador). Una clasificacion util de los impuestos sobre
vehiculos automotores comprende las siguientes categorias (OCDE, 2010):

* |mpuestos sobre laimportaciéon, compraventa y registro de vehiculos automotores,
que incluyen los derechos arancelarios de importacion, el impuesto al valor agregado
(IVA) o impuesto sobre las ventas, los gravamenes selectivos aplicados a en el
momento de adquisicion de estos bienes o de su primera puesta en servicio, ya
sean vehiculos nuevos o usados, de origen nacional o importados.

e |mpuestos sobre la propiedad y tenencia de vehiculos automotores, que abarcan
gravamenes recurrentes aplicados durante el periodo de pertenencia, usualmente
en la forma de un impuesto anual, ya sea con tasa Unica o calculado sobre la
base de algun indicador (tamano del motor, tipo de combustible, peso, niUmero
de ejes u otro).

e |Impuestos relacionados con la operacion y el uso de los vehiculos automotores,
entre los que se incluyen los impuestos (generales y especificos) aplicados sobre
el consumo de combustibles fosiles necesarios para su utilizacién como medio de
transporte. Sibien en este tipo de tributacién se observa una gran diversidad entre

una manera de fijar un
precio implicito para el
carbono y otros gases
contaminantes.

paises, en la mayoria de los paises desarrollados representa una carga total relativa
a la base imponible (sumando los impuestos selectivos y el IVA) muy superior a las
tasas aplicadas para el resto de la economia'®. La diversidad también se ve reflejada
en las tasas aplicadas sobre distintos tipos de combustible (gasolinas, diésel y otros).

19

En lo que respecta a las gasolinas de alto octanaje sin plomo, el nivel de imposicion excede el 100% del precio de base —y
el 40% del precio final— en dos tercios del total de paises de la OCDE (OCDE, 2016a).
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Mas alld de esta variedad de instrumentos, el conjunto de impuestos (y otros
cargos) sobre vehiculos automotores posee ciertas particularidades que los distinguen
de otros gravdmenes con potencial vinculacién a la proteccion del medio ambiente.

En efecto, aun cuando la contaminacién ambiental se suele considerar la externalidad
mas comun y ampliamente estudiada, el andlisis se vuelve mas complejo en el caso de
los automoviles y el transporte terrestre motorizado, ya que su produccién y consumo
excesivos involucra multiples externalidades que pueden variar en el tiempo y segun la
ubicacién geogréfica. De acuerdo con Parry, Walls y Harrington (2007), los principales
costos externos asociados incluyen, ademas de la contaminacién del aire a nivel local
y global?®, la dependencia econémica de un insumo bésico escaso como el petroleo,
la congestion y los accidentes de transito, ademas, posiblemente, de la contaminacion
auditiva y los excesivos costos de mantenimiento de los caminos y rutas.

Aunque varios de estos fendmenos no estén vinculados al medio ambiente en
un sentido estricto —por ejemplo, la congestion vehicular en muchas ciudades es el
mayor de estos costos externos?'—, toda medida de politica ambiental aplicada sobre
los vehiculos automotores deberia orientarse a buscar la mejor forma de atender a las
multiples externalidades existentes en cada caso. Para ello, los paises cuentan con
una amplia gama de instrumentos en la que los impuestos ocupan un lugar destacado.

Al inducir una reduccion del consumo, un tributo sobre los combustibles podria
contribuir al control de la contaminaciéon ambiental y del calentamiento global, y al
mismo tiempo desalentar la utilizacién de vehiculos (al aumentar implicitamente los
costos relativos de operacion), reduciendo externalidades como la congestion y los
accidentes viales. Sin embargo, debido a la diferente naturaleza de estas externalidades,
el enfoque mas eficiente en términos de costos consiste en introducir impuestos
multiples basados en el costo marginal de cada externalidad negativa, aun cuando
deban tenerse en cuenta los sustanciales costos administrativos que ello implica
(Goulder y Parry, 2008).

Esto posee importantes implicancias para la politica tributaria dirigida a la proteccion
del medio ambiente. De acuerdo con el sistema tributario especifico en cada caso,
el vasto conjunto de impuestos que inciden sobre el precio final —y los gastos de
mantenimiento— de los vehiculos automotores pueden estar relacionados en mayor
o en menor medida con los objetivos ambientales, es decir que pueden tener distintos
grados de vinculacién con los efectos de la externalidad negativa que representa la
contaminacién ambiental. Debido a la multiplicidad de externalidades asociadas al uso
de vehiculos automotores, los impuestos que recaen sobre ellos pueden perseguir
distintos objetivos (ademas de la finalidad fiscal, como cualquier tributo capaz de generar
ingresos para el Estado) y gravar distintos hechos imponibles (como el uso regular, el
registro o la tenencia de estos bienes).

Asimismo, es importante prestar atencion a la potencial interaccion entre los diversos
instrumentos que pueden recaer sobre los vehiculos automotores. Por ejemplo, si los
impuestos sobre la adquisicién o importacion y los impuestos recurrentes de circulacion
se determinan, entre otros factores, sobre la base de las emisiones producidas o la
antigliedad del vehiculo, un rodado mas antiguo 0 mas contaminante pagaria un mayor
impuesto anualmente, pero, en cambio, los impuestos sobre la compra de automotores
nuevos tendrian un impacto reducido (especialmente si las tasas son menores para
unidades menos contaminantes). La imposicién sobre los combustibles fésiles

20 |a operacion de los vehiculos automotores (y de la mayor parte del transporte terrestre motorizado) produce un conjunto de
distintos gases nocivos para el medio ambiente, como el mondxido de carbono (CO) y los dxidos de nitrogeno (NOx), ademéas
de una cantidad considerable de CO,, el principal causante del calentamiento global, y de material particulado, muy perjudicial
para la salud humana.

2 Fullerton, Leicester y Smith (2008) sefialan este resultado para el caso del Reino Unido, destacando la gran variabilidad geogréfica
en relacion con esta externalidad.
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utilizados para el transporte de individuos y mercancias tampoco deberia considerarse
aisladamente, ya que tiene una influencia variable (que puede reforzar, complementar
o contrarrestar el efecto de otros impuestos) de acuerdo con el consumo por parte de
los usuarios de los vehiculos.

2. Tendencias actuales en los paises desarrollados

No obstante las particularidades sefaladas, en los paises desarrollados parece haber una
tendencia a afianzar concretamente el vinculo de la tributacion vehicular con las politicas
ambientales. En los Ultimos anos, los Gobiernos de esos paises han venido adaptando
estos impuestos para tener en cuenta a la hora de su disefo aspectos tales como la
eficiencia en el consumo de combustibles de los motores, las emisiones de CO, y otros
gases contaminantes, el planeamiento urbano v las politicas de transporte?2. Paralelamente,
varios paises (principalmente europeos) han venido incrementando sus esfuerzos en el drea
regulatoria a fin de lograr, en trabajo conjunto con los fabricantes, mejoras concretas en la
tecnologia de los vehiculos automotores nuevos, de modo de reducir tanto el consumo
de combustible como las emisiones producidas por kildmetro recorrido.

Segun un informe reciente (OCDE, 2016a), en 2016 fueron 29 (de un total de 35)
los paises miembros de la OCDE que aplicaron tasas diferenciadas o reducciones
impositivas con criterios ambientales, tanto en gravamenes de registro (por Unica vez)
como en aquellos de periodicidad anual. Entre ellos, 22 utilizan directamente el nivel de
emisiones contaminantes (CO, CO,, NOx o material particulado por kilémetro recorrido)
como criterio para determinar la tasa de impuesto aplicable u ofrecer descuentos
especificos, mientras que 19 ofrecen reintegros o exenciones para los vehiculos de
propulsién eléctrica o hibrida.

Por citar algunos ejemplos representativos, en Finlandia el impuesto sobre el
registro de vehiculos tiene una alicuota que va del 5% al 50% del valor comercial segun
las emisiones de CO, (medidas en gramos por kilometro recorrido), mientras que el
impuesto anual de circulacién va de 19,35 a 606,26 euros seguln las emisiones que
surgen de un registro vehicular desarrollado a tal efecto. En Austria, la norma sobre
el registro de vehiculos nuevos establece el otorgamiento de un bono de 300 euros a
aquellos que emiten menos de 120 gramos de CO, por kilometro y prevé una penalidad
creciente de 25 euros por cada gramo emitido por encima de diferentes montos
maximos de CO, (1560, 170 y 210 g/km) y material particulado (5 mg/km, solo para los
automoviles diésel). Este sistema de descuentos y penalidades también se aplica en
Bélgica y en Francia (donde ademas del poder del motor, el impuesto de registro se
determina segun las emisiones de CO,). Espana, Irlanda, Luxemburgo y los Paises Bajos
también utilizan este criterio ambiental para determinar los respectivos impuestos de
registro; en Islandia el impuesto selectivo sobre vehiculos automotores esta basado
en las emisiones producidas y sus tasas alcanzan hasta un 65% del valor de mercado.
En Noruega, ademas del CO,, se toman en cuenta en el céalculo las emisiones de
éxidos de nitrogeno (NOx), mientras que en Portugal el factor ambiental esta presente
en el impuesto especifico sobre la compra de vehiculos bajo la forma de reintegros
impositivos que penalizan a las unidades mas contaminantes.

Varios paises desarrollados también utilizan las emisiones de CO,, para determinar los
impuestos recurrentes sobre la propiedad de los vehiculos. Por ejemplo, en Alemania el
gravamen anual se compone de una parte vinculada a la cilindrada y otra a las emisiones,
con una tasa para esta Ultima de 2 euros por gramo de CO, por kilémetro; en Grecia
se aplica una sobretasa del impuesto de circulacion a los vehiculos registrados desde

22 Esto incluye también las tarifas de peaje, los cargos por el uso de los caminos y los gravamenes sobre las primas de seguro
automotor, los que suelen perseguir objetivos distintos al cuidado del medio ambiente.
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noviembre de 2010, la cual va de 0,90 a 3,72 euros por gramo de CO, por kilometro
(para vehiculos privados con un nivel de emisiones igual o superior a 90 gramos de
CO, por kilometro). En Irlanda se establecieron valores maximos de emisiones, y el
gravamen anual va de 120 a 2.350 euros (este valor maximo se aplica a partir de los
225 gramos de CO,, por kilometro). Los Paises Bajos, Portugal, Suecia e incluso el Reino
Unido aplican instrumentos similares. Noruega, por su parte, incorpora un elemento de
diferenciacion bastante singular al establecer un impuesto anual mayor para automaéviles
diésel que no cuenten con un filtro de material particulado instalado desde fabrica.

La diferenciacién de los impuestos sobre la compra de vehiculos de acuerdo con
la eficiencia de los motores en el uso de combustible o con el nivel de emisiones
contaminantes puede dar a los potenciales compradores un incentivo inmediato para
adquirir un vehiculo que provogue un menor grado de contaminacién. La incorporacion
de estos criterios en impuestos recurrentes sobre el uso de estos bienes también
podria generar los incentivos correctos en los consumidores, aunque de manera
menos directa. En efecto, el establecimiento de impuestos elevados sobre la compra
o el registro de vehiculos automotores podria favorecer una limitacion del nimero de
vehiculos nuevos en las rutas y los caminos.

Sin embargo, esto podria ser contraproducente en términos de politica ambiental,
puesto que los consumidores podrian mantener en circulaciéon vehiculos mas antiguos
—qgeneralmente mas contaminantes— atentando contra el normal reemplazo de las
unidades existentes por otras tecnolégicamente mas modernas y menos nocivas para
el medio ambiente. Es por ello que la politica tributaria no solo debe adecuarse a los
objetivos ambientales, sino que deberia procurar cierta compatibilidad con la innovacién
y el cambio tecnoldgico, siempre en la medida en que esto permita reducir la cantidad
de contaminacion producida. Esta es la razén por la cual algunos paises europeos
(por ejemplo, Francia) han puesto en marcha programas con exenciones impositivas,
reintegros y descuentos para fomentar la compra de vehiculos automotores nuevos
simultdneamente con el desguace de coches antiguos.

Por su parte, si bien originalmente estuvieron motivados por objetivos como la
generacién de recursos fiscales o el financiamiento de obras de infraestructura vial,
los impuestos sobre los combustibles también se han utilizado para influenciar el
comportamiento de los consumidores en pos del cuidado del medio ambiente. De
hecho, en los paises desarrollados la diferenciacion de tasas impositivas contribuyd a
que las gasolinas sin plomo —menos contaminantes pero en un principio mas caras—
pudieran ganar terreno sobre las tradicionales gasolinas con plomo. Algo similar puede
senalarse sobre el uso del gas natural comprimido en vehiculos, que es mucho menos
contaminante y cuyo impuesto, en general, es sensiblemente menor, aun cuando
su desarrollo se vea frenado por varias restricciones técnicas (como la dificultad de
almacenamiento de este combustible y la necesidad de contar con estaciones de
abastecimiento con equipos especificos).

Sin embargo, la diferenciacion impositiva entre distintos combustibles fésiles
liquidos puede ser también contraproducente en términos ambientales. El hecho de
que la gran mayoria de los paises apliqguen mayores tasas de impuestos selectivos
sobre las gasolinas que sobre el diésel puede dar origen a incentivos opuestos a los
deseados y expone un recurrente conflicto entre objetivos de politica?3.

23 Entre los paises de la OCDE, las excepciones corresponden a Chile, los Estados Unidos y Suiza, que aplican una tasa més
alta al diésel que a las gasolinas sin plomo, ademds de Australia y el Reino Unido, que aplican una misma tasa sobre
ambos combustibles.
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Este aspecto se destaca en un reciente trabajo de Harding (2014), quien sostiene
que, desde el punto de vista ambiental, este tratamiento preferencial del diésel no
encuentra justificativo, puesto que se trata de un combustible relativamente mas
contaminante (con una mayor tasa de emisiones por litro, especialmente de NOx y
material particulado) y, al estar este tipo de tributos generalmente determinados en
funcién del volumen de combustible utilizado, una apropiada internalizacién de los
costos ambientales asociados a esta variable deberia reflejar el mayor dano por litro
ocasionado por el consumo de diésel?4. Ademas, la mayor capacidad energética del
diésel o la tipica ventaja en términos de eficiencia en el consumo (mayor distancia
recorrida por litro de combustible que las gasolinas) refuerzan dicha afirmacion, ya
que se refleja en menores costos operativos a lo largo del tiempo que son capturados
enteramente por el propietario del vehiculo, lo que puede terminar incentivando un
uUso mas intensivo para sacar provecho de tasas impositivas relativamente menores.

Por otra parte, Parry, Walls y Harrington (2007) han enfatizado que los costos de
otras externalidades asociadas al uso de vehiculos automotores, como la congestion,
los accidentes vy el desgaste de la infraestructura, son mas una funcién de la distancia
recorrida que de los volumenes de combustible consumido, por lo que la mayor eficiencia
de los motores diésel requeriria una mayor tasa impositiva por litro de combustible para
internalizar esos costos. Sin embargo, se sabe que los impuestos sobre los combustibles
no solo responden a objetivos ambientales: tanto en su diseno especifico como en
su implementacion, tienen una influencia variable ciertas cuestiones fiscales —en
general, son muy productivos como fuente de ingresos tributarios—, los aspectos
de competitividad internacional y crecimiento econémico que son comunes a los
impuestos relacionados con el medio ambiente, las orientaciones de politica industrial
y comercial, y los diferentes impactos distributivos sobre la poblacién. Especialmente
este Ultimo aspecto, que suele constituir uno de los principales argumentos en contra
de la tributacién ambiental, requiere actuar gradualmente a fin de permitir la adaptaciéon
de los hogares y las firmas a los cambios de los costos relativos de los combustibles
y otros productos energéticos.

3. Experiencias recientes en América Latina

Afortunadamente, estas tendencias de la tributacién vehicular, ya afianzadas en los paises
desarrollados, han comenzado a tener sus primeras —y alin escasas— réplicas en los paises
de América Latina, donde también se observan los problemas senalados, pero requieren
de una légica adaptacion de los instrumentos a los diferentes contextos nacionales.

El pais pionero en este &mbito fue el Ecuador, donde, en noviembre de 2011, se creé
el impuesto ambiental a la contaminacién vehicular (IACV), que grava la contaminaciéon
del medio ambiente producida por el uso de vehiculos automotores de propiedad
de sujetos naturales, aunque se contemplan una serie de exenciones para el sector
publico, el transporte publico de pasajeros, taxis y ambulancias, entre otros. El IACV
comenzo a aplicase en 2012 de manera gradual (para los vehiculos mas antiguos) y
tendra vigencia plena a partir de 2017

2 laincidencia de los automaviles diésel sobre la contaminacion urbana no solo ha sido ampliamente probada con evidencias
técnicas, sino que ha llevado a tomar acciones concretas ante la gravedad creciente de los problemas ambientales en las
grandes ciudades. En los ltimos dfas de 2016, en el marco de la Sexta Cumbre de Alcaldes del Grupo de Ciudades Lideres del
Clima (C40), celebrada en Ciudad de México, los representantes de Paris, Madrid y la ciudad huésped del evento acordaron
prohibir la circulacién de vehiculos diésel en sus urbes a partir de 2025.
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La base imponible de este tributo depende de la cilindrada del motor (medida en
centimetros cubicos), aplicandose un factor de ajuste definido por los afos de antigliiedad
del vehiculo a partir de su fabricacién. Si bien este factor de ajuste se orienta a gravar
mas a aquellos vehiculos que potencialmente pueden provocar més contaminacion,
no se contemplan penalizaciones asociadas al mayor uso de los vehiculos. Es decir
que el gravamen genera incentivos sobre las decisiones de compra de automoviles,
pero no sobre la intensidad de su uso.

De acuerdo con datos del Servicio de Rentas Internas (SRI) del Ecuador, desde su
entrada en vigor en 2012 el IACV ha producido una recaudacién anual, en promedio,
del 0,11% del PIB (113,2 millones de délares en 2015), lo que representa un promedio
inferior al 1% del total de la recaudacion total, pero una porcién relevante (mas del 20%)
de la tributacién vehicular de ese pais?®. Méas alla de este resultado, el IACV parece
estar contribuyendo a que se modifiquen los patrones de consumo segun la cilindrada
del motor de los vehiculos nuevos (véase el grafico 111.3). Entre 1997 y 2006 se observé
un elevado crecimiento de la cilindrada media del parque automotor en circulacién en el
pais. Sin embargo, a lo largo de la Ultima década esa tendencia se revirtié drasticamente.
Asi, mientras que entre 2007 y 2011 el 56% de los vehiculos pertenecia al grupo de
1.500 a 2.000 cm3y el 44% correspondia al segmento de menos de 1.500 cm?, durante
2012-2015, los vehiculos del primer segmento representaron en promedio solo el 37%
del total y los vehiculos mas pequefos (de menos de 1.500 cm?3) llegaron a dominar
el 63% del parque automotor (Almeida, 2015).
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Fuente: M.D. Almeida, “Politica fiscal ambiental en el Ecuador: avances y desafios”, Documentos de Proyectos (LC/W.705), Santiago,
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2015.

Vale destacar que, en su afén por producir un cambio concreto en el comportamiento
de los agentes econémicos usuarios de vehiculos automotores, el Gobierno del Ecuador
complementd esta iniciativa con dos disposiciones de estimulo al uso de vehiculos
hibridos o eléctricos y con normas para mejorar la calidad de los combustibles. En el
primer caso, dejé exenta del pago del IVAy del impuesto a los consumos especiales (ICE)

% Aparte del tradicional impuesto selectivo, este subconjunto de instrumentos comprende el impuesto a la propiedad de vehiculos

motorizados (administrado por el SRI), la tasa por matriculacién y el impuesto al rodaje (ambos de potestad subnacional).

Capitulo Il 81

Grafico lll.3

Ecuador: estructura del
parque automotor segun
cilindrada del motor

del vehiculo

(En porcentajes)



82

Capitulo llI

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

la compra de vehiculos hibridos o eléctricos por un valor de hasta 35.000 dolares, con
el fin de alentar la demanda de vehiculos de baja contaminaciéon ambiental. Este tipo
de politicas, que también encuentra su correlato, por ejemplo, en el Brasil, Colombia,
Costa Rica o el Uruguay, brinda a los paises la posibilidad de avanzar por un camino
complementario al de gravar a los vehiculos automotores con motores de combustion en
virtud de las externalidades negativas que genera su uso. Sin embargo, debe destacarse
gue no constituye una alternativa por si sola pues, como todo incentivo tributario,
aun disenado de la manera mas eficiente posible (lo que no suele comprobarse en la
préactica), implica una resignacién de recursos publicos que los gobiernos no pueden
0 no estan dispuestos a sobrellevar.

En noviembre de 2012, las autoridades de la Republica Dominicana establecieron un
gravamen a los vehiculos, nuevos o usados, que se determina conforme a las emisiones
de CO, por kildbmetro y que se aplica en adicion a la tarifa del 17 % ya establecida en 2005
para la expedicién de la primera placa o registro inicial de los vehiculos automotores.
La base imponible en este caso es el valor del costo, seguro y flete (CIF) declarado en
la aduana, sobre el que se aplican tasas que van del 0% (hasta 120 gramos de CO,
por kilbmetro) al 3% (mas de 380 gramos de CO, por kilémetro) segun las emisiones
potenciales de cada vehiculo, tomando como referencia una tabla de valores de emision
elaborada por la Direccion General de Impuestos Internos (DGII) a tal efecto?®.

A pesar de que los vehiculos de transporte de pasajeros y los camiones de carga
estan expresamente exentos del pago de este tributo, se ha podido comprobar que
los montos recaudados por la DGIl han superado las expectativas. Durante 2015 se
recaudaron 515,2 millones de pesos dominicanos (unos 11,4 millones de dolares),
lo que equivale al 0,017% del PIB. Tanto en este caso como en el del Ecuador, estos
instrumentos son ejemplos de adaptacion de la politica tributaria orientados a reducir
la contaminacién a través de castigos impositivos, los que procuran desincentivar la
compra o el uso de determinados vehiculos que se consideran contaminantes, ya sea
por el consumo excesivo de combustibles liquidos o por poseer motores de tecnologias
obsoletas con un inadmisible nivel de emisiones de gases a la atmosfera.

Un caso mas reciente es el de Chile, donde, en el marco de la importante reforma
tributaria de 2014, se introdujo un impuesto a emisiones contaminantes de vehiculos
nuevos, también llamado impuesto verde a fuentes maéviles. Se aplica desde 2015, como
un pago por Unica vez, sobre la compra de vehiculos motorizados nuevos (livianos y
medianos) y su valor se determina a partir de una férmula que contempla el rendimiento
urbano (kildbmetros por litro de combustible), la emisién de 6xido de nitrégeno del
vehiculo (en gramos por kildmetro) y el precio final de venta o importacion, es decir
que se incluye el IVA o los impuestos aduaneros.

Cabe senalar gue su implementacion ha sido gradual desde la aprobacion legislativa y
gue recién a partir del 1 de enero de 2017 entrara plenamente en vigor la férmula definitiva
del tributo?’. De acuerdo con informacion del Servicio de Impuestos Internos (Sll), los
ingresos tributarios derivados de su aplicacién alcanzaron los 34.100 millones de pesos
chilenos (aproximadamente unos 50 millones de ddlares) en 2015, lo que equivale a
un 0,02% del PIB. Si bien aun no es factible evaluar su impacto general sobre los
patrones de consumo que resultan nocivos para el medio ambiente, algunos indicios
sugieren cambios en la direccién esperada: estd creciendo la participacién de mercado
de los vehiculos con bajas emisiones.

% En el caso de que un vehiculo no figure en dicha tabla al momento de su ingreso al pafs, se toma el valor indicado por el
fabricante o, en su defecto, se aplica la tasa maxima del impuesto (3%).

21" Deacuerdo con la Ley nim. 20780, es la siguiente: impuesto en unidades tributarias mensuales (UTM) = [(35 / rendimiento urbano
(km/litro)) +(120 x g/km de NOx)] x (precio de venta x 0,000000086). La UTM equivalia a 46.183 pesos chilenos (aproximadamente
unos 70 ddlares) en diciembre de 2016.
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En un trabajo reciente de la CEPAL y la OCDE, se subraya que el hecho de que
en Chile este impuesto ambiental no se aplique sobre los vehiculos comerciales (algo
gue también se observa en el Ecuador y la Republica Dominicana) va en contra de la
voluntad de garantizar que los contaminadores paguen todos los costos sociales y
ambientales (CEPAL/OCDE, 2016). Es que, independientemente de que los vehiculos
sean conducidos por carreteras o fuera ellas, con fines empresariales o personales,
las emisiones producidas por los motores de combustién causan el mismo dano
ambiental?®. Algo similar puede decirse de la exencién a los vehiculos eléctricos,
ya que, si bien no producen emisiones directas de gases de efecto invernadero ni
contaminantes de la atmdsfera local, un mayor uso de este tipo de vehiculos podria
demandar una mayor produccion de electricidad por parte de las centrales de carbon,
lo que relativiza toda ganancia ambiental que pueda obtenerse en comparacién con
los vehiculos a gasolina. Este ejemplo sirve para poner de manifiesto la necesidad
de evaluar el efecto de los incentivos tributarios desde el punto de vista de la
relacién entre el costo y la eficacia y su interaccién con otros instrumentos aplicados
simultaneamente.

Por ultimo, asi como ocurre en los paises desarrollados, de la vasta gama de
impuestos con incidencia efectiva sobre los vehiculos automotores (o directamente
sobre sus propietarios o usuarios), la tributacion vinculada a su operacion habitual en
la via publica es la que, en teoria, mayor relacion potencial posee con los objetivos
ambientales, puesto que el nivel de contaminacién producido depende de la intensidad
de utilizacion de los automoviles o, en definitiva, del consumo de combustibles
liquidos (gasolinas y diésel).

Mas alla de que es posible identificar algunos rasgos generales para los paises de
América Latina (véase el recuadro 111.2), en este &mbito también se puede comprobar
una elevada heterogeneidad a nivel regional. Las razones de estas diferencias, aparte
del diseno tributario especifico y de los criterios para su implementacion, se relacionan
con las disimiles dotaciones fisicas de hidrocarburos —paises exportadores como el
Ecuador, México y Venezuela (Republica Bolivariana de); paises importadores como
la Argentina, el Brasil y el Uruguay; paises autoabastecidos como Bolivia (Estado
Plurinacional de) y Colombia— y los distintos grados de intervencién estatal en el
mercado interno de combustibles —varios paises tienen importantes empresas
publicas, por ejemplo, el Brasil (Petrobras), el Ecuador (EP Petroecuador), México
(PEMEX) y Venezuela (Republica Bolivariana de) (PDVSA)—.

Estos factores influyen decisivamente en las diferentes tasas tributarias efectivas
(la suma de impuestos generales y selectivos sobre los combustibles con relacién
al precio final de venta al publico) que se observan entre los paises de la regién y
condicionan cualquier tipo de reforma impositiva especifica, incluso aqguellas con
orientacién ambiental.

28 Una alternativa serfa aplicar solo el componente del impuesto que se determina en funcion de las emisiones potenciales de

los motores, manteniendo la exencion del impuesto de acuerdo con el precio del vehiculo.
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Recuadro lll.2
Tendencias regionales
de la tributacion sobre
los combustibles en
Ameérica Latina
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Historicamente, los precios de los combustibles en América Latina se han mantenido muy por
debajo de los precios internacionales. En décadas pasadas, los precios internos de los productos
derivados del petroleo no se rigieron por las normas convencionales de fijacion de precios en
funcion de los costos marginales o del costo de oportunidad, sino mas bien con respecto a
consideraciones politicas, metas de distribucion delingresoy la promocion de la industrializacion.

En los paises exportadores de petroleo de la region e incluso en aquellos no exportadores
que tienen empresas petroleras estatales, esto ha significado la concesion de un subsidio implicito
(por los ingresos de exportacion no percibidos por el Gobierno central), que muchas veces genera
efectos contrapuestos a los originalmente buscados y que, en la mayoria de los casos, atenta
contra los objetivos ambientales, ya que favorece un consumo excesivo de los combustibles. En
cambio, en otros paises tambien productores de petroleo como la Argentinay el Brasil, los precios
de la gasolinay el diésel son actualmente mucho mas elevados dentro del contexto regionaly se
equiparan con los registrados en los paises industrializados. En gran parte, esto ultimo obedece
al mayor nivel de imposicion (general y especifica) que recae sobre los combustibles.

No obstante lo anterior, en la gran mayoria de los paises de la region (con la excepcion
de México) se puede confirmar la tendencia observada en los paises desarrollados acerca
de menores tasas efectivas aplicadas sobre el diésel en comparacion con las gasolinas. Esta
particularidad resulta conflictiva desde el punto de vista ambiental, dado el mayor poder
contaminante del diésel, que aun hoy se utiliza ampliamente a nivel regional como combustible
en el transporte de pasajeros y mercancias.

Ademas, los impuestos sobre los combustibles aportan en varios paises de la region un
significativo monto de recursos tributarios que, generalmente, permiten financiar parte del
funcionamiento del transporte publico asi como los costos de mantenimiento de la infraestructura
vial. Sin embargo, en linea con las tendencias internacionales, se destaca la merma de la
recaudacion procedente de estos impuestos durante los ultimos anos, especialmente respecto de
lo observado hace una década, cuando pareciera haberse alcanzado un maximo recaudatorio en
la mayoria de los paises. Este fendmeno, que pudo verse reforzado parcialmente por una mayor
eficiencia en el consumo de combustible de los vehiculos automotores nuevos, se ve agravado
por la presencia (usual en la region) de una serie de exoneraciones tributarias y tratamientos
diferenciales vinculados a estos impuestos —por ejemplo, en el transporte publico— que limitan
notablemente la recaudacion efectiva derivada de su aplicacion.

Fuente: J.C. Gomez Sabaini y D. Moran, “Politica tributaria y proteccion del medio ambiente. Imposicion sobre vehiculos en América
Latina", serie Macroeconomia para el Desarrollo, N° 141 (LC/L.3732), Santiago, Comisién Econémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), 2013.

D. La utilizacion de tributos para atender
otros problemas ambientales

La generacion de energia vy la utilizaciéon de vehiculos automotores y otros medios de
transporte concentran la mayor parte de la atencién cuando se habla de impuestos
ambientales. Sin embargo, los problemas ambientales no se limitan exclusivamente
al calentamiento global, que es producto, entre otros factores, de la utilizacién de
combustibles fosiles para distintos fines, sino que comprenden también otros aspectos
relacionados sobre todo con la contaminacién de los suelos y de los recursos hidricos,
la generacion de residuos de distinta indole y la extraccion de recursos naturales. Para
estos desafios también existen instrumentos econémicos vy, en particular, impuestos
y cargos gue pueden utilizar los paises para modificar comportamientos nocivos para
el medio ambiente.
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En los paises desarrollados, ya desde las reformas pioneras de los afos noventa, se
incluyeron tributos ambientales que no necesariamente se focalizan en las emisiones
de origen energético. En ese sentido, pueden mencionarse el sistema de impuestos y
cuotas individuales transferibles aplicado sobre los recursos pesqueros en Islandia; el
paquete de impuestos sobre la extraccion de recursos naturales (cal, cemento, piedra,
tierra, arena, grava y otros), la eliminacién de residuos (por ejemplo, de los hogares,
peligrosos, industriales, de construccién y de demoliciéon) y productos contaminantes
del agua (aceites, baterias) y la emision de contaminantes atmosféricos (SO, y NOx,
entre otros) en Letonia, y el impuesto sobre los pesticidas en Noruega. En realidad,
segun un extenso documento de Withana y otros (2014), es posible afirmar que se
aplican diferentes impuestos y cargos relacionados con el uso del agua en casi todos
los paises desarrollados, especialmente los europeos, y cubren el abastecimiento de
agua potable y el consumo, descargas de aguas residuales y efluentes. También son
muy comunes los cargos por contaminacién del aire, que abarcan una amplia gama de
sustancias contaminantes de la atmosfera, particularmente el SO,

Como puede deducirse, las bases imponibles con potencial incidencia sobre el medio
ambiente son numerosas y diversas y admiten la aplicaciéon de distintos instrumentos para
un mismo objetivo. Algunas de estas bases son de particular relevancia para los paises
de América Latina, como la generacion de residuos urbanos y, muy particularmente,
su manejo racional en funcion de las posibilidades de reciclado.

Cabe destacar el caso del plastico, que puede tardar cientos de anos en degradarse
naturalmente. En el Ecuador, ademas del IACV ya mencionado, la reforma tributaria de
2011 permitié introducir el impuesto redimible a las botellas plasticas no retornables, con
el claro objetivo de favorecer el reciclado??. Este tributo recae sobre las empresas que
envasan bebidas en botellas plasticas no retornables, utilizadas para contener bebidas
alcohdlicas, no alcohdlicas, gaseosas, no gaseosas y agua; es decir, se cobra sobre la
produccion y no sobre las ventas (las bebidas importadas se gravan al momento de
salida de la aduana).

Por cada botella plastica gravada con este impuesto, se aplica una tarifa de 2 centavos
de ddlar, valor que se devolvera en su totalidad a quien recolecte, entregue y retorne
las botellas3C. Los involucrados en la cadena de comercializacion de las bebidas son
los encargados de establecer los respectivos mecanismos para la devolucion de las
botellas. Desde su implementacién en febrero de 2012 hasta abril de 2015, se han
recuperado mas botellas que las producidas, recaudandose en dicho periodo un monto
cercano a los 62 millones de doélares. Segun senala Almeida (2015), el monto devuelto
ha superado con creces la recaudacion bruta a lo largo de este tiempo, lo que se deberia
a la entrada de botellas vacias de PET provenientes de paises vecinos.

Como senala Lorenzo (2016), en los paises de América Latina existen otros valiosos
ejemplos de impuestos aplicados sobre el consumo vy la fabricacién de productos que
generan contaminacién ambiental. Los casos mas importantes se relacionan con el
uso del agua, dado el papel que tiene este recurso en el consumo de la poblaciény la
importancia econdémica que tiene su uso productivo en las actividades agropecuarias.

Para evitar la contaminacion de este recurso, México aplica desde 1991 los denominados
derechos de descargas de aguas residuales, que gravan el desecho de aguas residuales
en cualquier cuerpo receptor (terrenos, rios, mar u otros) y cuyos montos dependen

23 En esta misma Iinea, la reforma que acaba de aprobarse en Colombia establece un impuesto al uso de bolsas plésticas, con
una tasa de 50 pesos por unidad. Esto complementa la decision de prohibir, a partir de 2017, el uso de bolsas plasticas con un
tamafio inferior a 30 cm x 30 cm.

30 De acuerdo con el factor de conversion establecido por el SRI para el perfodo comprendido entre junio y diciembre de 2016, un
kilogramo de botellas de politereftalato de etileno (PET) equivale a 28 unidades, es decir que se le aplica una tasa de 0,56 délares.
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del volumen de agua descargada, de la concentracién de contaminantes y del cuerpo
receptor. Por su parte, Colombia posee las tasas retributivas por la contaminacién
hidrica, las que gravan la utilizacién directa o indirecta de la atmodsfera, el agua y el suelo
para introducir o arrojar desechos o desperdicios agricolas, mineros, industriales o de
los hogares y cualquier sustancia ambientalmente nociva producida por el hombre.

Por otro lado, en el Brasil existe un tributo que grava el uso de los recursos
hidricos y que recae sobre érganos o empresas, publicas o privadas, responsables del
abastecimiento de agua y de la generacioén y distribucion de energia eléctrica o que
hagan uso de los recursos hidricos protegidos. En Costa Rica existe un canon de aguas
destinado también a promover el uso eficiente de los recursos hidricos.

Los fertilizantes quimicos y pesticidas empleados en la explotacion agricola han
sido sefnalados como elementos altamente contaminantes. El impacto ambiental de
estos productos consiste en los efectos que causan en las especies para las que no
fueron concebidos. Ademas, pueden llegar al medio acuético a través de las filtraciones
del terreno y el viento puede transportarlos a otros campos, zonas de pastoreo,
asentamientos humanos y zonas sin desarrollar, de modo que pueden afectar a otras
especies y especialmente a la salud humana. Si bien esta es un area poco explorada
por los paises de la region, en 2014 México introdujo un impuesto sobre los pesticidas
en funcién de su nivel de toxicidad para los seres humanos, tomando como referencia
los valores consignados en las regulaciones de la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS). Mientras que los pesticidas con menor grado de toxicidad estadn exentos del
gravamen, el resto enfrenta tasas del 6%, el 7% o el 9% de acuerdo con dicho indicador.

Por ultimo, a pesar del valor estratégico que tienen los recursos naturales, la region
tiene escasa experiencia en la utilizacion de impuestos disenados para su proteccion. No
obstante, algunos paises han incorporado en sus sistemas impositivos tributos disenados
para asegurar un uso sustentable de algunos recursos (Lorenzo, 2016). En Chile se aplica
un impuesto especifico sobre la actividad minera desde el ano 2005, que grava con una
tasa del 0,5% al 4,5% la renta neta de las empresas explotadoras con escalas de venta
de entre 12.000 y 50.000 toneladas y con una tasa progresiva que varia entre el 5% vy
el 34,5% a aquellas firmas con ventas superiores a 50.000 toneladas métricas de cobre
fino al ano. En Colombia se cobran regalias sobre la extraccién de minerales y una tasa
por la explotacion forestal cuando la reforestacion no compensa el agotamiento del
recurso. En México se han instrumentado diversos tributos medioambientales, entre
ellos el pago de derechos para la proteccion de los arrecifes.

E. Conclusionesy perspectivas para
los paises de la region

Las principales iniciativas para proteger el medio ambiente de las acciones nocivas
del hombre llevan més de 20 anos de desarrollo. Sin embargo, todas las acciones que
los palses realizaron o se han comprometido a realizar parecen, hasta el momento,
no ser suficientes para contrarrestar el agravamiento de los problemas ambientales
identificados. Es claro que, en los anos futuros, se deberdn adoptar nuevas medidas
para abarcar las multiples dimensiones de esta situacion.

En ese sentido, la utilizacién de instrumentos econdmicos basados en las leyes de
mercado —especialmente los impuestos ambientales— aparece como una de las opciones
mas atractivas no solo por la posibilidad cierta de incidir sobre los comportamientos
y actividades que resultan perjudiciales para el medio ambiente, sino también por la
capacidad potencial de generar nuevos recursos tributarios para los paises que los
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implementan. Es por ello que el objetivo principal de este capitulo ha sido plantear la
discusién de la tributacion ambiental en el ambito latinoamericano brindando una visién
actualizada de las experiencias internacionales y regionales en esta materia.

Precisamente, las reformas pioneras introducidas en Europa a inicios de los anos
noventa han dejado claro que, cuando el diseho se adapta adecuadamente a las
particularidades de cada pais y la implementacion es gradual y previsible, los impuestos
ambientales pueden ser potentes herramientas de proteccion ambiental. La identificacion
estadistica del conjunto de impuestos relacionados con el medio ambiente (como la que
realizan la OCDE o la Oficina Estadistica de la Unién Europea (Eurostat)) ha permitido
ampliar el abanico de alternativas de este tipo que los paises manejan, ya sea a través
de la introduccion de novedosos impuestos como mediante la reformulacion de otros
existentes sobre la base de criterios ambientales.

Como paradigma de los primeros, sobresalen los impuestos al carbono. En los
Ultimos anos, a través de la CMINUCC, las Naciones Unidas han venido multiplicando
sus esfuerzos para lograr reunir el compromiso de los paises para reducir el nivel de
emisiones de gases causantes del efecto invernadero y evitar asi el fendmeno del
calentamiento global. Junto con los sistemas de permisos transferibles de emisiones,
la introduccién de impuestos al carbono ha sido alentada de manera sostenida en virtud
de su potencialidad para aplicar el principio de quien contamina paga y favorecer la
innovacion tecnoldgica que conduzca a un modelo de crecimiento y desarrollo econémico
mas limpio. Aprovechando algunas ventajas relativas de estos tributos especialmente
aplicables a los paises en desarrollo, Chile, México y, desde ahora, Colombia ya han
dado sus primeros y decididos pasos en esta direccion y sus experiencias prometen
ser Utiles modelos a seguir por el resto de los paises de América Latina.

De manera complementaria, los paises también pueden avanzar reformando impuestos
ya vigentes para atender problemas ambientales. Un caso de singular importancia es
el de los vehiculos automotores, sobre los cuales recae una amplia y variada gama de
distintos tributos. En los paises desarrollados ya es comun la aplicacién de impuestos
sobre la adquisicién e importacién o sobre el registro y la tenencia de estos bienes que
incorporan el nivel de emisiones (de CO,, NO, y material particulado) como parametro
de determinacion del monto. También es generalizada la presencia de exenciones o
reducciones de las tasas de dichos gravamenes para favorecer la compra de vehiculos
hibridos o eléctricos. Si bien estas tendencias ain no han tenido un correlato concreto
en América Latina, existen algunas experiencias pioneras como las de Chile, el Ecuador
y la Republica Dominicana (en materia impositiva) sumadas a las del Brasil, Colombia,
Costa Ricay el Uruguay (en materia de incentivos tributarios) que ya arrojan sus primeros
resultados satisfactorios —aunque es probable que requieran reformas superadoras
en el futuro— y que muestran un camino a los demas paises de la region.

Desafortunadamente, los problemas ambientales no se limitan solo a la generacion
de energia mediante combustibles fésiles ni al crecimiento acelerado de los medios
motorizados de transporte de personas y mercancias. De hecho, también es factible
y, en muchos casos, recomendable el uso de impuestos y cargos para contrarrestar la
contaminacién de los suelos y de los recursos hidricos, la generacién de residuos de
distinta indole y la extraccion de recursos naturales renovables y no renovables. Sobre
este aspecto solo se dira que las bases imponibles potenciales son diversas, que la
experiencia europea en la materia brinda numerosos antecedentes y lecciones, y que
en la regién se han llevado a cabo algunos pocos pero valiosos experimentos hasta
el momento. Se destacan los impuestos sobre el plastico en el Ecuador (botellas) y
Colombia (bolsas) que apuntan a incrementar la tasa de reciclado, el impuesto sobre
los pesticidas en México, con potencial aplicacion en varios paises agroexportadores, y
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un conjunto de impuestos y cargos que apuntan al manejo responsable de los recursos
hidricos y a evitar su contaminacion (Brasil, Colombia, Costa Rica y México).

Claramente, en el drea de la tributacion ambiental es mucho lo que aln se puede
realizar en los paises de América Latina. Por supuesto, esto requiere sortear una serie
de obstaculos institucionales, sociales, politicos y econémicos. Como guia rectora, un
documento de la OCDE (2010) especifica una serie de puntos a considerar sobre la
base de la experiencia recogida:

e |Losimpuestos deben tener como objetivo a quien contamina o la conducta que
da origen a la contaminacién, y deben contemplar pocas exenciones.

e Elimpuesto debe tener un alcance similar al del dano ambiental y una entidad
comparable.

e Elimpuesto debe ser creible y predecible para tener efecto sobre la conducta.
e |os recursos generados deben ayudar en la consolidacién fiscal.
e | os aspectos distributivos se deben tratar con instrumentos adicionales.

e Se requiere coordinar con otros paises y proveer apoyo para la competitividad
durante la transicion.

e Se debe comunicar al publico claramente la politica de tributacién ambiental.

e En muchos casos es necesario combinar los impuestos ambientales con otras
politicas.

En el caso de los paises de la regidon, seria necesario considerar otro aspecto, que
consiste en la necesidad de adaptar los instrumentos que han probado ser exitosos
en los paises desarrollados a las realidades, posibilidades y restricciones propias. Esto
podria requerir, en un grado mayor, de la utilizacién simultanea de varios instrumentos
sobre una misma base imponible con incidencia en el medio ambiente. Por ello es que,
al momento de establecer nuevos tributos ambientales, resulta fundamental contemplar
la articulacion de los mecanismos de evaluacién y monitoreo para poder realizar un
seguimiento de los efectos logrados vy, sobre todo, detectar posibles interacciones
contraproducentes entre dos 0 mas instrumentos. El ejemplo més claro en la region
es el de los subsidios a la energia que, en varios paises, neutralizan completamente
el efecto potencial que tendrian impuestos ambientales de ese tipo.

En definitiva, existen numerosas bases imponibles ambientales que los Gobiernos
de la regidn podrian utilizar para avanzar en este terreno, especialmente aquellas que,
ademas de influir en el comportamiento de los agentes privados, permitan la obtencion
de nuevos ingresos fiscales que contribuyan a la consolidacion fiscal de los paises, con
lo que podrian ampliar los programas publicos destinados a la protecciéon ambiental.
Tanto la eleccion de los instrumentos como su diseno e implementacion constituyen
determinantes fundamentales de sus posibilidades de éxito posterior.
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Introduccion

En los ultimos anos, el debate sobre la desigualdad y sus impactos econémicos vy
sociales ha resurgido con fuerza en todo el mundo, tanto en las discusiones académicas
como en el debate en materia de politicas publicas. La utilizacién de nueva informacion
y metodologias ha posibilitado obtener nuevos datos, lo que ha permitido visualizar
mejor la magnitud del problema, sus multiples dimensiones vy las limitaciones de los
andlisis realizados hasta ahora.

Entre las multiples dimensiones que abarca la desigualdad, dos merecen particular
atenciéon desde el punto de vista de la politica fiscal: la dimensién relacionada con la
distribucion personal del ingreso por hogares' vy la proveniente de las disparidades
sociales y econémicas entre territorios. Por su magnitud y permanencia, ambas resultan
de particular interés para América Latina en términos analiticos y de disefio de politicas
publicas. No obstante, y a pesar de la evidente relevancia de estos temas, la literatura
sobre el nexo entre la distribucién personal del ingreso y la desigualdad territorial es
casi inexistente. Por el lado de la desigualdad territorial, tema central de este capitulo,
las publicaciones se han centrado fundamentalmente en el impacto que las relaciones
intergubernamentales del interior de cada pais y la descentralizacion han tenido sobre
el crecimiento del producto entre regiones y su posible convergenciaZ.

Las politicas escogidas para atender estas dos manifestaciones de la desigualdad
han sido distintas. En el caso de la dimensién relacionada con la distribucion entre
hogares del ingreso, los Gobiernos centrales y las administraciones subnacionales han
reorientado sus politicas fiscales buscando incidir de alguna forma en la desigualdad de
ingresos a través de impuestos, programas de gasto publico y subsidios. Para atender
su manifestacion territorial, los sectores publicos han implementado distintos sistemas
de relaciones fiscales intergubernamentales, en unos casos orientados a equiparar la
distribucién de bienes publicos entre los territorios y en otros, a mejorar la capacidad
fiscal de los gobiernos subnacionales.

El objetivo de este capitulo es analizar las desigualdades territoriales y los
instrumentos de politica fiscal (la asignacion de ingresos, el sistema de transferencias
intergubernamentales y la posibilidad de acceso al crédito) empleados para enfrentarlas.
La idea central es explorar las desigualdades territoriales y la manera en que determinan
la capacidad fiscal de los gobiernos subnacionales, a la vez que se analiza cémo esta
situacion configura también el diseno institucional de la compensacion a través de
transferencias que llevan a cabo los Gobiernos centrales.

En la segunda seccién del capitulo se analizan algunos de los indicadores de desigualdad
territorial disponibles. La disparidad entre las regiones de un pais se traduce en diferentes

' Enlos ltimos afios han crecido significativamente los analisis y publicaciones (de América Latina y de todo el mundo) referidos
al impacto de la politica fiscal sobre la distribucion del ingreso personal. En este debate, que presenta diferencias metodoldgicas,
se ha estudiado la incidencia de la politica fiscal en la distribucién personal del ingreso entre hogares a través del gasto pablico
e impuestos, ya sea a nivel del Gobierno central (Lustig, Pessino y Scott, 2013; Hanni, Martner y Podestd, 2015) o de diferentes
niveles de gobierno (Cont y Porto, 2016; Brosio, Jiménez y Ruelas, 2016).

2 Endiversos trabajos, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha descrito esta realidad como un fendmeno
de heterogeneidad territorial que se expresa en un patrén dispar de asentamiento acompafiado de un gran desequilibrio en la
distribucién de la riqueza y las oportunidades de bienestar material. Este patrén ha dado lugar, por un lado, a territorios con
dindmicas exitosas de desarrollo territorial y, por el otro, a un nimero considerable de territorios que no logran salir de la trampa
del estancamiento, caracterizada por altos y persistentes niveles de pobreza (CEPAL, 2016a). Asimismo, en Feld, Zimmermannyy
Doring (2004) se aporta una revision exhaustiva de las publicaciones que analizan las interacciones entre el desarrollo territorial
y la descentralizacion fiscal. Recientemente, en Brosio y Jiménez (2016), se tratd la relacion entre la desigualdad territorial
de algunos paises de la region y la asignacion y distribucion asimétrica de las rentas provenientes de recursos naturales. En
Bartolini, Stossberg y Bldochliger (2016) se estudian los diferentes canales a través de los cuales la descentralizacion afecta
las disparidades territoriales: tomando como muestra 20 paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
(OCDE), los autores concluyen que las disparidades disminuyen conforme los gobiernos subnacionales financian el gasto publico
€ON ingresos propios.
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necesidades y capacidades de las jurisdicciones subnacionales, lo que representa un desafio
importante para la provision eficiente y equitativa de bienes y servicios publicos por parte
de los diferentes niveles de gobierno y para su financiamiento.

En la tercera y cuarta parte de este capitulo se presenta una descripcion de las
capacidades fiscales territoriales de América Latina que se centra en la participacién de
los ingresos propios (tributarios y no tributarios) e incluye un andlisis de la evolucion de
los ingresos tributarios, en general mal explotados por los gobiernos subnacionales de
América Latina y con una importancia relativa menor en comparacién con los ingresos
tributarios totales de los paises. La recaudacion de ingresos propios no solo es baja,
sino que ademas es altamente asimétrica: existen jurisdicciones cuyos ingresos
propios son superiores al 90% de los ingresos totales y otras cuyos ingresos propios
son inferiores al 5% de los ingresos totales.

En la cuarta seccién se estudian los diversos sistemas de transferencias fiscales
intergubernamentales disefados para financiar la brecha resultante de la asignacién
asimétrica de gastos y financiamiento entre los niveles de gobierno. En un contexto de
considerables desigualdades territoriales y marcadas asimetrias verticales y horizontales,
destaca el hecho de que las transferencias de igualacién sean casi inexistentes.
Adicionalmente, se presta especial atencién a los mecanismos intergubernamentales
de financiamiento educativo, dado que la educacion es hoy en dia un propulsor de la
igualdad y un eslabén multiple en el desarrollo (CEPAL, 2010) y que gran parte de la
desigualdad de la region tiene su origen en la desigualdad de oportunidades al comienzo
y en el transcurso del ciclo educativo.

Al final del capitulo se aborda el acceso a crédito por parte de los gobiernos
subnacionales, un instrumento adicional del que disponen estos gobiernos para financiar
la provision de bienes y servicios. Se analiza su evolucion reciente y las particularidades
qgue enfrentan los gobiernos subnacionales que tienen acceso al endeudamiento a
través de crédito. Se observa que el peso de la deuda respecto a los ingresos totales
gue perciben los gobiernos es dispar, lo que se relaciona directamente con las bases
gravables y la capacidad fiscal de cada gobierno.

A. La desigualdad se manifiesta
en profundas brechas territoriales:
la importancia del lugar

Desde hace varias décadas, la CEPAL viene enfatizando la importancia de la dimensién
territorial del desarrollo. Se ha demostrado que en América Latina existen profundas
brechas de desarrollo entre territorios ricos y territorios pobres, lo que permite afirmar
que el lugar de origen y residencia es determinante en la distribucion de oportunidades
y la calidad de vida de las personass.

Uno de los indicadores mas utilizados para evaluar las diferencias entre territorios
de un mismo pais es la relacion entre el producto interno bruto (PIB) per capita de la
region mas rica y el de la regiéon mas pobre (medido en la mayoria de los casos a nivel
de las divisiones administrativas mayores). En América Latina y el Caribe, la relacién
entre las regiones con mayor y menor PIB per cépita de los paises es, por lo general,
de mas de seis a uno —con excepciones, como es el caso del Uruguay y de Bolivia
(Estado Plurinacional de)—, mientras que en los paises desarrollados rara vez es de
mas de tres a uno (véase el gréafico IV.1).

3 Vgase lo tratado en Pinto (1965), Sunkel (1970), Di Filippo y Bravo (1976) y De Mattos (1982).
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Grafico V.1

Ameérica Latina (10 paises
y paises seleccionados):
brecha del PIB per capita
por pais, 2012-2015

(Relacion entre el PIB per
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y la mas pobre)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), sobre la base de Organizacidn de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
(OCDE), OECD.Stat

Otra forma de cuantificar estas brechas es a través del uso del coeficiente de
variacion®. Al utilizar este indicador para medir las desigualdades territoriales del PIB
per capita en América Latina, se observan también altos niveles de disparidad que
superan el promedio de lo registrado en los paises de la Organizacion de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE). La mayor disparidad se observa en la Argentina,
cuyo coeficiente de variacion es de 0,93, lo que significa que la dispersién del PIB
territorial es del 93% respecto al PIB medio del pais. El pais de la regidon donde se da
la menor disparidad es el Uruguay (0,28). En promedio, el coeficiente de variacion de
la regiéon es de 0,64, casi el doble que el coeficiente de variacién de los pafses de la
OCDE (0,36) (véase el gréafico IV.2).

El coeficiente de variacion (COV) es una version normalizada de la desviacion estandar, tal como se muestra a continuacion:

1 N PR
{-Z i—1(gi-p)? o
CO V: 3 ~ media

El coeficiente de variacion requiere una distribucion con una media distinta de cero y que todos los valores sean positivos,
aspectos que cumple el PIB per cépita. Su principal ventaja es que es independiente de la media (a diferencia del coeficiente
de Gini), por lo que se pueden hacer comparaciones entre paises con distintos PIB per capita. Ademas, permanece invariable
ante el nimero de regiones de un mismo pafs. Véanse mas detalles sobre esta discusién metodoldgica en Bartolini, Stossberg
y Blochliger (2016).
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Grafico IV.2

Ameérica Latina

(10 paises) y Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo
Economicos (OCDE):
coeficiente de variacion del
PIB per capita, 2012-2015

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
a El valor del coeficiente de variacion del PIB de la OCDE se extrajo del trabajo de Bartolini, Strossberg y Blochliger (2016).

Por otro lado, la pobreza y la provision de los servicios publicos también se distribuyen
de forma dispar. En documentos recientes, la CEPAL ha mostrado cémo dentro de un
mismo pais existen grandes diferencias (que incluso llegan a alcanzar los 40 puntos
porcentuales) entre territorios que concentran el porcentaje maximo de personas que
viven por debajo del umbral de la pobreza y territorios con valores minimos. En cuanto
a los servicios publicos, si bien se contabilizan avances —por ejemplo, en materia
de provisién de agua potable y electricidad—, estos reflejan un promedio que tiende
a ocultar diferencias considerables entre los territorios. Las diferencias en lo que
concierne a la provisién de energia eléctrica y agua potable, la protecciéon adecuada
de las viviendas y el hacinamiento siguen constituyendo desafios territoriales para los
paises de la region®.

B. Asimetrias verticales y horizontales
en la disponibilidad de recursos fiscales
a nivel subnacional

Estas desigualdades territoriales guardan una estrecha relaciéon con las bases gravables
de las regiones, gue determinan las diferencias de capacidad fiscal entre los Gobiernos
centrales y los gobiernos subnacionales, asi como entre los mismos gobiernos subnacionales.

En el gréfico IV.3 se evidencia la dispar y mayoritariamente escasa participacion de los
gobiernos subnacionales en la recaudacion total de los paises latinoamericanos. El Brasil
constituye la excepciodn: los estados y municipios poseen conjuntamente mas del 30%
de la recaudacion total, lo que denota un importante grado de descentralizacion de las
potestades tributarias hacia dichos niveles de gobierno y un aumento significativo de las
capacidades fiscales de los gobiernos subnacionales. En un segundo escalafén se encuentran
la Argentina y Colombia, donde los ingresos propios de los niveles subnacionales aportan
aproximadamente el 15% de la recaudacion total.

5 Vgase CEPAL (20164, cap. IV).
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Grafico IV.3

América Latina (10 paises): ingresos tributarios segun nivel de gobierno, 2015

(En porcentajes del total)
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Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016.

@ Los datos de México corresponden a 2014.

Los ingresos subnacionales propios se definen, en sentido estricto, como aquellos
tributos con relacién a los cuales los gobiernos subnacionales tienen potestades
sobre la administracioén tributaria, la alicuota y la base imponible para determinar la
carga impositiva. No obstante, en este capitulo se presenta una definicion mas laxa:
un ingreso se considera subnacional en la medida en que corresponda al gobierno
subnacional administrarlo y disponer de los recursos que el tributo pueda generar.
En el recuadro IV.1 se propone una tipologia alternativa para medir la autonomia
tributaria por nivel de gobierno®, tomando en cuenta el grado de libertad con el
gue los gobiernos subnacionales pueden crear o abolir nuevos impuestos locales,
definir bases fiscales o incluso otorgar exenciones tributarias a personas naturales
y empresas y modificar alicuotas.

A diferencia de los casos de la Argentina, el Brasil y Colombia, en el resto de los
paises la recaudacion de los gobiernos subnacionales resulta muy baja en relacion
con lo recaudado a nivel del Gobierno central: en promedio, menos del 10% de los
ingresos tributarios totales de cada pais (véase el grafico IV.3).

Por otro lado, se observa que el total de los ingresos fiscales de los gobiernos
subnacionales ha crecido sostenidamente en los Ultimos 15 afos. La mayor parte de
este crecimiento, no obstante, responde fundamentalmente al progresivo aumento
de las transferencias provenientes desde los Gobiernos centrales. En promedio,
las transferencias totales aumentaron desde un 2,6% del PIB en el aho 2000 hasta
un 3,8% en 2015, en tanto que los recursos propios pasaron del 3,0% del PIB a un
mero 3,7% en el mismo periodo (véase el grafico IV.4).

6 Véase esta discusion y un andlisis detallado de la autonomia tributaria subnacional en el recuadro IV.1y en OCDE (2017).
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Recuadro V.1
Ameérica Latina:
aproximaciones a la
autonomia fiscal

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Latipologia que se utiliza para determinar los niveles de autonomia fiscal es gradual y abarca desde
la autonomia total a casos de impuestos totalmente determinados por los Gobiernos centrales
(en que los gobiernos subnacionales son unicamente beneficiarios). Si bien esta metodologia
suele aplicarse unicamente a los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales, en el caso
de los paises de Ameérica Latina es importante incluir los distintos acuerdos de coparticipacion
y participacion de ingresos en el analisis, habida cuenta de las asimetrias verticales existentes.

A continuacion se analizan los gobiernos provinciales de la Argentina, los gobiernos estaduales
y locales del Brasil, los gobiernos locales de Chile y los gobiernos estatales y locales de México.
En el siguiente grafico se muestran dos aproximaciones: la tradicional, que considera unicamente
los ingresos tributarios, y la alternativa, que considera los ingresos tributarios y los ingresos
provenientes de los distintos acuerdos de coparticipacion y participacion de ingresos tributarios.

Ameérica Latina (4 paises): autonomia fiscal de los gobiernos intermedios y locales,
segun aproximacion tradicional® o alternativa®, 2014
(En porcentajes del total)
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Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe
1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016.

Nota: Véase mas informacion sobre el desarrollo de la metodologia en OCDE (2016).

@ Considera tnicamente los ingresos tributarios.

b Considera los ingresos tributarios y los ingresos provenientes de los distintos acuerdos de coparticipacion y participacion de ingresos tributarios.
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Recuadro IV.1 (conclusion)
En resumen, los gobiernos intermedios cuentan con un nivelrelativo de autonomia fiscal,

lo que se deriva de la potestad —asentada en la Constitucion de cada uno de los paises— de
los gobiernos para fijar tasas y modificar bases gravables dentro de la jurisdiccion, aunque
en general el nivel de asimetria vertical es alto. Respecto a los gobiernos locales, la principal
diferencia se observa en Chile, donde la mayor parte de los recursos tributarios estan sujetos a
un acuerdo de reparticion del 57,92% establecido por ley, mientras que elresto de los ingresos
registran limites y restricciones también establecidas por la Ley de Rentas Municipales.

Al analizar los datos segun la aproximacion alternativa, la autonomia de los ingresos
tributarios disminuye. Esto se debe al elevado peso de los ingresos provenientes de los
distintos acuerdos de coparticipacion. Pueden diferenciarse casos como el de los gobiernos
de las provincias de la Argentina, donde cualquier modificacion del régimen de coparticipacion
requiere la aprobacion de las legislaturas provinciales (en el articulo 75 de la Constitucion de
la Argentina se establecid que una ‘ley convenio”, elaborada sobre la base de acuerdos entre
el Estado y las provincias, instituiria este tipo de regimenes, que no podrian ser modificados
unilateralmente y deberian ser aprobados por las provincias), o el de México, donde la Ley
de Coordinacion Fiscal fija las formulas de distribucion e incluso obliga a crear convenios de
colaboracion entre los gobiernos locales y estatales (especialmente en el caso delimpuesto
predial). EL Brasil constituye la excepcion: tanto los gobiernos estaduales como, en menor
medida, los locales cuentan con una capacidad y autonomia fiscal reflejadas en la recaudacion
y las potestades tributarias que les otorga la Constitucion.

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

Grafico IV.4

Ameérica Latina (paises seleccionados)® evolucion de la estructura de los ingresos tributarios totales
de los gobiernos subnacionales, 2000-2015

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ Promedio simple de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, México, Perd y Uruguay. En el caso de
Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, el Perti y el Uruguay los datos llegan hasta 2014.

Existen diferencias entre los paises en el peso relativo de los recursos propios
(tributarios y no tributarios) dentro del total de los ingresos percibidos por los gobiernos
subnacionales. Los estados y municipios del Brasil obtienen méas de la mitad de sus
ingresos (79,28%) de sus recursos propios, lo que representa el 10,7% en términos
del PIB (mas del 90% de sus ingresos propios corresponden a ingresos tributarios). En
Costa Rica, los recursos propios tienen un peso considerable dentro de la estructura
de sus ingresos totales (99,91%), pese a su bajo nivel respecto al PIB. Una situacién
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Cuadro IV.1

América Latina (10 paises):

estructura de los ingresos
totales de los gobiernos
subnacionales, alrededor
de 2015

(En porcentajes del PIB
y de los ingresos totales)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

similar se observa en el Uruguay, donde los recursos propios representan mas del 63%
de los recursos totales de los gobiernos locales, y en Chile, donde los recursos propios
de los municipios representan el 61,38% de sus ingresos totales (véase el cuadro IV.1).

Recursos propios? Ta';]si?r:‘%"g;ﬁr:fl Otros ingresos® "t'.?tﬁf;s
Paises

PIB Total PIB Total PIB Total PIB
Argentina 6,38 42,04 8,80 57,96 0,00 0,00 15,20
Bolivia (Estado 4,84 37,02 823 62,98 0,00 0,00 13,10
Plurinacional de)
Brasil 10,72 79,28 2,80 20,72 0,00 0,00 13,50
Chile 2,36 61,38 1,48 38,51 0,004 0.1 3,80
Colombia 6,72 57,17 5,03 42,83 0,00 0,00 11,80
Costa Rica 1.15 99,91 0,001 0,09 0,00 0,00 1.10
Ecuadord 1,00 3148 2,28 68,52 0,00 0,00 3,30
Mexico 1,36 14,46 8,03 85,54 0,00 0,00 9,40
Perd 1,10 28,21 2,60 66,67 0,20 513 3.90
Uruguay 1,99 63,83 1,13 36,17 0,00 0,00 312

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales

@ Como “recursos propios” se toman en cuenta los ingresos tributarios y no tributarios.

b Otros ingresos” puede incluir distintas formas de endeudamiento, inversiones, recursos por ventas de activos, recuperacion de
préstamos, transferencias de capital y otros.

¢ Datos de 2014.

d Datos de 2013.

En contraste con el Brasil, Costa Rica, el Uruguay y Chile, en el resto de los paises de
la regién 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 los gastos a nivel subnacional. Estas transferencias hacia niveles
inferiores de gobierno aportan méas del 8% del PIB en paises tales como la Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de) y México.

Dentro de los paises también existen diferencias en la composiciéon de las finanzas
subnacionales. La magnitud de los ingresos propios subnacionales dentro de esa
composicion varia mucho en cada pais, dependiendo de la distribucion de las bases
tributarias correspondientes, la propiedad y el mecanismo de apropiaciéon de los recursos
naturales no renovables, las capacidades administrativas y el esfuerzo tributario de las
distintas jurisdicciones, entre otros factores’.

Esta alta dispersion dentro de los paises en términos de recursos propios en un mismo
nivel de gobierno se puede observar en el grafico IV.5: el nivel méximo de ingresos propios
en la Argentina y el Brasil alcanza aproximadamente el 90% de los ingresos totales en
algunas provincias y estados; el nivel minimo de ingresos propios, por otro lado, se ha
mantenido por debajo del 10% de los ingresos totales en la Argentina, mientras que en
los estados brasilefos ha ascendido del 10% en 2003 a mas del 20% en 2015. Destaca
también el caso de Colombia, donde los departamentos han logrado nivelar al alza el peso
de sus ingresos: los niveles minimos de ingresos propios han logrado pasar del 4% de
los ingresos totales en 2003 a mas del 20% en 2014. En México, el peso de los ingresos
propios de los gobiernos de las entidades federativas es menos disperso y significativamente
maés bajo (en las entidades federativas cuyos ingresos propios tienen mayor peso, estos
registran niveles cercanos al 40% de los ingresos totales, en tanto que los de menor peso
no superan el 5% de aquellos) (véase el gréfico IV.5).

7 Al respecto, en Jiménez y Ter-Minassian (2016) se plantea con mayor detalle este tipo de asimetrias verticales entre niveles
de gobierno, ademas de ofrecer un analisis sobre el gasto y la deuda entre gobiernos subnacionales.
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Grafico IV.5

Ameérica Latina (4 paises): rango de importancia de los ingresos propios respecto a los ingresos totales
de los gobiernos subnacionales, 2003, 2008 y alrededor de 2015
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales J.P Jiménez y T. Ter-Minassian, “Politica fiscal y ciclo en América Latina: el rol
de los gobiernos subnacionales”, serie Macronoeconomia del Desarrollo, N° 173 (LC/L.4192), Santiago, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2016.

En el Ultimo decenio, los ingresos fiscales provenientes de la explotacion de recursos
naturales no renovables han representado una fuente importante de recursos publicos,
tanto para los Gobiernos centrales como para los subnacionales (Brosio y Jiménez,
2012). Esta peculiar base imponible ha mejorado la posicién fiscal de varios gobiernos
subnacionales, sobre todo la de los que son productores de este tipo de bienes. No
obstante, la asignacion asimétrica de estos ingresos entre gobiernos productores y
no productores y la falta de mecanismos de igualacion hacen que la especializacion
en recursos naturales no renovables sea en gran parte responsable del alto nivel de
desigualdad en lo que respecta a la disponibilidad de ingresos fiscales en un mismo
nivel de gobierno (véase el recuadro V.2).

Recuadro IV.2

Otro elemento fundamental de la configuracion de los esquemas fiscales subnacionales radica América Latina: impacto de
en elusoy explotacion de los recursos naturales renovables y no renovables, la concentracion la asignacion concentrada
geografica de su produccion y, dado que sus bases tributarias estan asignadas de forma Sg :iigz%igjgf:sias
asimétrica (las jurisdicciones productoras obtienen mas recursos), su impacto en las bases disparidades territoriales
gravables de los territorios productores. Se encuentran ejemplos de esta concentracion en de los ingresos fiscales

la Argentina (en Neuquén, Chubut y Santa Cruz), el Estado Plurinacional de Bolivia (Tarija), subnacionales

Colombia (Casanare y Meta), México (Campeche) y el Peru (Cusco).

Para evidenciar lo anterior se recurre a indicadores derivados del coeficiente de Gini,
con el fin de captar la participacion relativa de las fuentes de ingreso en la desigualdad de
ingresos fiscales subnacionales.

En Lerman y Yitzhaki (1985) (adaptado a la estructura de ingresos subnacionales)
se demuestra que el coeficiente de desigualdad de Gini puede descomponerse en tres
factores independientes: i) la participacion de la fuente de ingreso, en este caso los recursos
naturales no renovables, en el total de ingresos; i) la correlacion de Gini entre la fuente de
ingreso —recursos haturales no renovables— vy el ingreso total, y iii) el coeficiente de Gini de
la fuente de ingreso (recursos naturales no renovables). Por tanto, el producto de estos tres
componentes representaria la contribucion absoluta a la desigualdad total de la fuente de
ingresos provenientes de los recursos naturales no renovables.
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Recuadro IV.2 (conclusién)

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Ameérica Latina (5 paises): participacion relativa de las fuentes de ingreso en la desigualdad de ingresos
fiscales subnacionales

Otros ingresos®
(transferencias,
donaciones y otros)

Recursos naturales

103
Imgrosos propios no renovables

Pais Instrumento (porcentaje  (participacion  (porcentaje  (participacion  (porcentaje  (participacion
de los relativa en el de los relativa en el de los relativa en el
ingresos coeficiente ingresos coeficiente ingresos coeficiente
totales) de Gini) totales) de Gini) totales) de Gini)
Argentina Regalfas 36,39 24,71 5,65 16,05 57,96 59,24
Bolivia (Estado  Minera, regalias, 9,27 8,22 439 40,76 46,83 51,02
Plurinacional de) impuesto
especifico
a hidrocarburos,
impuesto directo
a hidrocarburos
Colombia Regalfas 28,05 13,00 24,71 51,72 47,24 35,28
México Participaciones 14,13 40,19 331 3043 52,78 50,59
Perti Canon, 24,08 20,89 47,65 76,65 28,27 2,46
sobrecanon
y regalias

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de G. Brosio y J.P. Jiménez, “Territorial
inequality, equalization transfers and asymmetric sharing of non renewable natural resources in Latin America”,
inédito, 2016.

Nota: Enelcaso de la Argentina se han cubierto las provincias (2015); en el Estado Plurinacional de Bolivia se ha tomado la
informacion de los gobiernos auténomos departamentales y los municipios (los datos de la desagregacion de ingresos
son de 2012); en Colombia se han tenido en cuenta los ingresos de los departamentos y los municipios (2014); en
México se han considerado las entidades federativas, los municipios y Ciudad de México (2015), y en el Perd se han
analizado los ingresos de los gobiernos locales (2015).

@ Los ingresos propios y las transferencias varian respecto a lo presentado en el cuadro IV.1 debido a la descomposicion

realizada en este ejercicio para obtener los ingresos provenientes de recursos naturales no renovables que, dependiendo
del pafs, en algunos casos se consideran ingresos propios y en otros forman parte del sistema de transferencias.

Como se puede observar, existe una alta participacion relativa de los ingresos fiscales
provenientes de los recursos naturales no renovables en la desigualdad de ingresos
subnacionales. En Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombiay el Pert la participacion de estos
ingresos supera el 40% de la composicion del coeficiente de Gini. Resalta también el caso de la
Argentina, donde las regalias hidrocarburiferas se encuentran asignadas constitucionalmente
de forma exclusiva a las provincias productoras: a nivel agregado su peso dentro de los
ingresos totales es bajo, pero su participacion relativa en la desigualdad de ingresos fiscales
entre las provincias es considerable (16%).

La gran influencia que puede tener la forma de asignacion de estos recursos entre
niveles de gobierno sobre la desigualdad hace que sea relevante considerar las transferencias
de igualacion como alternativa para mejorar la equidad interjurisdiccional (Searle, 2007),
particularmente en América Latina. A partir de los principios teoricos de igualacion fiscal
interregional, en Brosio y Jiménez (2016) se revisa el alto impacto de la explotacion de recursos
naturales en la distribucion territorial delingreso y el efecto de la implementacion de sistemas
de igualacion que incluyan los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales en los
niveles intermedios de gobierno de la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Peru. En
los tres casos la desigualdad territorial se reduciria de forma significativa si se distribuyeran
estos ingresos con mecanismos de igualacion.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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C. Las bases gravables mas utilizadas a nivel
subnacional: la propiedad inmobiliaria
y la actividad econdmica

La recaudacion tributaria de los gobiernos subnacionales de los paises de la region ha
crecido muy poco durante los Ultimos diez afos, a diferencia de los ingresos fiscales
del Gobierno central. Esta evolucién se relaciona no solo con un menor esfuerzo
tributario, sino también con la debilidad de las bases tributarias disponibles para estos
niveles de gobierno.

Al profundizar en el tipo de tributos de que dispone la recaudacion subnacional,
se puede observar que en general predominan dos tipos de impuestos: el impuesto
a la propiedad inmobiliaria, cuya recaudacién asciende aproximadamente a un 0,5%
del PIB, y el impuesto sobre la actividad econdmica, cuya recaudacion supera el 1,5%
del PIB® (véase el grafico IV.6).

Grafico IV.6

Ameérica Latina (paises seleccionados?): evolucion de los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales
por tipo de impuesto, 2000-2015

(En porcentajes del PIB)

B0

Il (Otros

I Impuesto sobre el uso de bienes
y contribuciones de mejora

I Impuesto sobre la
actividad econémica

Impuesto a la propiedad inmobiliaria

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016.
a Promedio simple de los siguientes paises, segdn su cobertura: Argentina, gobiernos provinciales; Brasil, gobiernos estaduales y locales; Chile, gobiernos locales; Costa Rica, gobiernos
locales; Colombia, gobiernos departamentales y gobiernos locales; Ecuador, gobiernos locales; México, gobiernos estatales y gobiernos locales, y Perd, gobiernos locales.

8 En OCDE (2016) se lleva a cabo un analisis detallado por pais y tipo de impuestos subnacionales.
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1. Impuesto a la propiedad inmobiliaria

Dentro de la amplia gama de impuestos que suelen recaer sobre el patrimonio de los
contribuyentes, el impuesto a la propiedad inmobiliaria o predial es el instrumento mas
comunmente aceptado y explotado como fuente de recursos fiscales en los niveles
inferiores de gobierno, aun con un escaso peso relativo inferior al 20% de los ingresos
tributarios subnacionales.

Si bien el funcionamiento de este impuesto difiere entre los paises, por lo general
se rige por la valuacion que tenga el inmueble (por superficie y construccién) y la tasa
que se fije segun la potestad establecida en cada pais. En Chile, por ejemplo, la tasa, la
actualizacion catastral y la recaudacion son responsabilidad del Gobierno central (Servicio
de Impuestos Internos (Sll)), mientras que en paises como México el impuesto es
eminentemente municipal (segun lo establece la Constitucién) en cuanto a su funcionamiento
administrativo y su recaudaciéon. No obstante, en México se han introducido incentivos
para crear convenios entre los municipios y los gobiernos estatales de forma que se
devuelvan las potestades y responsabilidades administrativas del impuesto predial a las
instancias intermedias de gobierno.

La recaudacion de estos impuestos suele reflejar las disparidades entre los gobiernos
subnacionales, toda vez que las bases gravables varian en funcién de la zona (rural o urbana)
y de la capacidad fiscal del gobierno subnacional para llevar a cabo las tareas de actualizacién
catastral, administraciéon y cobro del impuesto. Por ejemplo, hay datos que muestran que
en Colombia la recaudacion del impuesto predial de 8 municipios es 4,3 veces superior al
monto recaudado por méas de 900 municipios pequenos que representan el 86% del total
de municipios del pais. Asimismo, en el Brasil se muestra que el 50% de la recaudacion se
concentra Unicamente en 12 municipios. En la Argentina sucede algo similar, dado que la
ciudad de Buenos Aires, la provincia de Buenos Aires vy la provincia de Santa Fe recaudan
maés del 70% del total de los ingresos provenientes del impuesto inmobiliario. En Costa Rica
el 10% de las municipalidades recaudan el 43% del total (Bonet, Mufnoz y Pineda, 2014).
También en México existen datos que indican que el 90% de la recaudacion se concentra
en tan solo un 12% de los municipios del pais (Ruelas Avila, 2015).

2.  Impuestos sobre la actividad economica

En general, los paises suelen utilizar dos tipos diferenciados de impuestos sobre las ventas
o el consumo: i) de Unica etapa y no acumulativos, tal como el impuesto general a las ventas
(que recae sobre el consumidor final) utilizado en los Estados Unidos o como suelen ser los
impuestos selectivos sobre determinados bienes o servicios, vy ii) de etapas multiples no
acumulativos, tal como el impuesto sobre el valor agregado utilizado en todos los paises de
América Latina. Menos frecuentes, pero presentes en la region a nivel subnacional, son los
impuestos acumulativos o en cascada, que gravan cada una de las etapas de produccion,
distribuciéon y comercializaciéon y que logran generar una recaudacion significativa con una
baja alicuota al gravar reiteradamente la misma base imponible. Este tipo de impuestos
tiene especial relevancia en la Argentina y el Brasil: en ambos paises su recaudacion supera
el 70% de los ingresos tributarios subnacionales (OCDE, 2016).

Por otro lado, los impuestos relacionados con la actividad econdmica implican
mayores riesgos de coordinacion tributaria en la medida en que las diferencias entre las
tasas aplicadas en regiones vecinas pueden inducir a los contribuyentes a trasladar sus
decisiones de consumo, producciéon o comercializacion hacia aquellas areas de menor
carga tributaria relativa dentro de un mismo pais. La falta de coordinacién también puede
llevar a los gobiernos subnacionales a competir por la localizacion de la produccion o el
consumo a través de la modificacion de alicuotas o bases gravables (guerras tributarias).
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D. Los sistemas de transferencias
intergubernamentales financian la brecha
entre gastos e ingresos propios

En varios paises, la combinacion de sistemas tributarios concentrados en manos de los
Gobiernos centrales y una descentralizacién cada vez mayor del gasto publico hacia los
gobiernos subnacionales ha determinado diferentes grados de desequilibrio entre los
niveles de gasto y de recursos de cada nivel de gobierno. Este se manifiesta como la
brecha entre los recursos y gastos de los diferentes niveles de gobierno (desequilibrio
vertical) o como aquella que se produce entre las capacidades fiscales de los diversos
gobiernos subnacionales de un mismo nivel (desequilibrio horizontal).

De ahilaimportancia de los sistemas de transferencias intergubernamentales, destinados
a cubrir estos desequilibrios y a asegurar el financiamiento de los gobiernos subnacionales.

Tal y como se ha analizado en las secciones anteriores, los Gobiernos centrales de la
regién siguen concentrando un mayor grado de recaudacion tributaria. Esto se traduce en
una dependencia financiera de los gobiernos intermedios y locales con respecto al Gobierno
central que da origen a diferentes sistemas de transferencias intergubernamentales.

Esta creciente brecha a nivel subnacional entre los recursos y el gasto entra en
conflicto con el enfoque tradicional del federalismo fiscal, en el que se argumenta
gue los beneficios de la descentralizacidon aumentan cuando el costo de proveer un
determinado servicio se recauda de manera local, especialmente cuando este servicio
se ajusta a las necesidades y preferencias de los ciudadanos. En cualquier caso, esta
brecha refleja la inevitable tensién que existe entre las numerosas demandas de gasto
locales y la escasez de instrumentos tributarios que puedan ser recaudados localmente.

La forma en que se combinan impuestos y transferencias puede tener efectos
muy distintos sobre los incentivos de los gobiernos subnacionales para efectuar una
provision eficiente y equitativa y una gestién financiera disciplinada (Martinez-Vazquez y
Sepulveda, 2012). No obstante, una vez hallada la combinacién deseable de impuestos
y transferencias con la que financiar la provisién de servicios por parte de los gobiernos
subnacionales, resulta sumamente importante tener en cuenta los objetivos que se
persiguen al instrumentar el sistema de transferencias, para poder asi estimular los
incentivos correctos en los gobiernos subnacionales.

Mas alla de los gastos que financian, las transferencias repercuten en gran medida
sobre la eficiencia y equidad de la provision de servicios publicos, dadas sus implicaciones
sobre los incentivos vy la posibilidad de rendir cuentas de los gobiernos que reciben las
transferencias. En los paises de América Latina, la asimetria del reparto de ingresos y gastos
hace que las transferencias intergubernamentales sean muy significativas en términos del
PIB, llegando a duplicar el promedio de los paises de la OCDE (Brosio y Jiménez, 2012).

Otra caracteristica destacada de los sistemas de transferencias intergubernamentales es
gue son mayoritariamente mecanismos de coparticipacion de impuestos (revenue-sharing);
los sistemas de transferencias de igualacion son casi inexistentes.

En los Ultimos anos, el peso de las transferencias de los Gobiernos centrales a
los gobiernos subnacionales ha crecido en términos del PIB, con algunas variaciones
(sobre todo tras la crisis de 2009) (véase el grafico IV.7). También se han diversificado
las modalidades de distribucién de recursos entre los niveles de gobierno, y en algunos
casos esto se ha sumado al uso de condicionalidades para asignar el financiamiento
de las politicas publicas.
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Grafico IV.7
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Ameérica Latina (10 paises): valor de las transferencias de los gobiernos centrales a los gobiernos subnacionales, 2000-2015

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

En cuanto al diseho de las transferencias intergubernamentales, la Argentina
presenta desde 1988 un sistema de coeficientes fijos que no viene determinado por
criterios explicitos, en tanto que existen criterios de reparto definidos en el caso de los
fondos asignados a una finalidad especifica. México, en cambio, combina indicadores
relacionados con la distribucion de la poblacion y la recaudacion de las diferentes
regiones. En el Perd existe un Fondo de Compensacion Municipal (FONCOMUN) que
distribuye fondos provenientes de diversos tributos entre los municipios provinciales
y distritales utilizando una extensa serie de indicadores y diferenciando los municipios
de zonas rurales o urbanas.

1. Entre las transferencias con fines especificos,
sobresalen aquellas destinadas a la educacion

Durante los ultimos decenios diversos paises han puesto en marcha reformas que incluyen
diferentes grados de descentralizacion del gasto del sector educativo (Cetrangolo y
Curcio, 2017). Estas reformas estan motivadas por la necesidad de mejorar la eficiencia
del gasto, y se basan en el entendimiento de que al acercar la provisién a la poblacion
beneficiaria del servicio se logra una mayor correspondencia entre la oferta de educacion
y las necesidades de la poblacién a un menor costo. En otros casos, la idea predominante
ha sido reforzar la legitimidad del sistema y, simultdneamente, apoyar a las democracias
de la region. Més alla de la cuestion de si las reformas guiadas por estas motivaciones
son pertinentes, en términos generales los sistemas educativos presentan deficiencias
en materia de equidad que requieren la provision de financiamiento por parte de los
Gobiernos centrales a través de transferencias intergubernamentales.

Varias de las reformas encaminadas a la descentralizacién han tomado en
consideracién, de manera mas o menos generalizada y mas o menos explicita, las
demandas que impone la légica particular de cada politica sectorial, principalmente en
lo que se refiere a la cobertura y la calidad de los bienes y servicios publicos que se
proveen. Muchas veces, estas modificaciones han sido producto de las condicionalidades
de las transferencias. No obstante, el mero hecho de que exista una condicionalidad no
significa que se esté fortaleciendo la politica sectorial; es cada vez més evidente que si
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se desean disenar politicas publicas de mejor impacto y eficiencia se debe promover
la reflexion acerca de su légica especifica de operacién, sus distintos componentes y
dimensiones y la distribucion 6ptima de competencias y responsabilidades territoriales.
En este sentido, se han extraido numerosas lecciones del proceso de descentralizacion.

En la practica, no obstante, debemos distinguir condicionalidades de distintos
tipos y alcances. Existen transferencias con condicionalidades muy generales y otras
cuyos fondos deben ser utilizados en un determinado sector. Cabe sefalar el caso del
Brasil, donde durante la segunda mitad de la década de 1990 y la primera mitad de la
década de 2000 existié un Fondo para la Mantencién y el Desarrollo de la Ensefnanza
Fundamental y Valoracion del Magisterio (FUNDEF). En el ano 2006 se creé el Fondo de
Mantenimiento y Desarrollo de la Educacion Béasica y de Valorizacién de los Profesionales
de la Educacion (FUNDEB), financiado por el Gobierno federal y los estados con
recursos de asignacion especifica. En la Argentina existen también una gran variedad
de transferencias automaticas de uso condicionado, entre las que destacan el Fondo
Nacional de Incentivo Docente vy, entre 2006 y 2010, los fondos originados a partir de
la sancion de la Ley de Financiamiento Educativo.

Por ultimo, existen sistemas de financiamiento para programas especificos. En el Peru
existe el Programa Vaso de Leche, a cargo de los gobiernos locales, cuya transferencia
se rige por indicadores especificos relacionados con el programa (cantidad de nifos,
madres gestantes, ancianos y ninos aquejados de tuberculosis e indice de pobreza).

Dentro de la region destaca el caso de Colombia. Su sistema general de participaciones
es regulado por la Ley num. 715 de 2001, que en 2003 fue modificada por la Ley nim.
863. De acuerdo con lo dispuesto en la Constitucion, la transferencia se divide en
cuatro partes: i) el 58,5% de los recursos son destinados a la educacion; ii) el 24,5%,
a la salud; iii) el 5,4%, al agua potable, y iv) el 11,6% restante, a otros usos. La ley
establece los criterios segun los cuales se distribuyen los recursos de cada uno de
estos fondos entre los municipios y departamentos y las condiciones para su utilizacién.
En consecuencia, no parece que exista la posibilidad de redistribuir los recursos del
propdsito general hacia la educacion o la salud si algin municipio asi lo prefiriera: la
autonomia local es muy reducida en este sentido, en especial teniendo en cuenta la
disponibilidad de ingresos tributarios propios.

El sistema de Colombia guarda una gran similitud con el de México. Si bien la
mayor parte del financiamiento municipal mexicano proviene de las participaciones
federales, cuyo uso no se encuentra condicionado, los municipios también reciben
recursos provenientes de fondos conocidos como aportaciones federales. De hecho,
desde 1998 los principales bienes y servicios publicos del pais son provistos por los
gobiernos estatales y municipales. Las aportaciones federales estan constituidas por
ocho fondos:

i)  Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo (FONE);
i) Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA);
iii) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS);

iv) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y Demarcaciones
Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUNDF),

v) Fondo de Aportaciones Multiples (FAM);
vi) Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolédgica y de Adultos (FAETA);

vii) Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal, y

viii) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF).
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El fondo mas importante en términos presupuestarios es el FONE, que en 2015
recibio el 58,8% del total de las aportaciones. Si adicionalmente se consideran el
FAETA y los recursos destinados a educacién del FAM, el sector educativo recibe el
62,7% del total.

Una modalidad de transferencias orientada a incentivar la innovacién en las
politicas son los fondos abiertos a concurso. En el caso de Chile, son de caracter
nacional o regional y se administran sectorialmente, por lo que no se incluyen como
asignacion dentro de los presupuestos de los municipios. Se trata de recursos con
criterios de asignacion definidos a nivel central que animan a los municipios a presentar
propuestas de proyectos novedosos para obtener su financiamiento. En México, este
tipo de mecanismo se traduce en la asignacion por concurso de fondos nacionales
a propuestas innovadoras en el area de educacion.

En resumen, el papel que desempenan las transferencias financieras
intergubernamentales conforme a las politicas a nivel sectorial es cada vez mas
relevante en un contexto de descentralizacion de las politicas publicas. En especial
si se consideran las desigualdades productivas y territoriales que caracterizan a los
paises de la region, las diferencias en materia de capacidades de gestidn y recursos
humanos de que dispone cada gobierno y las tensiones que se generan entre los
distintos objetivos de politica publica que presionan sobre las cuentas fiscales.

Resulta de especial interés analizar si en los sistemas de transferencias
intergubernamentales del sector educativo se utiliza algun indicador que pueda
estar relacionado de forma directa o indirecta con los costos del sistema educativo.
Algunos ejemplos de indicadores con una relacion directa, aunque utilizados con poca
frecuencia, serfan la cantidad de alumnos, la poblacién en edad escolar, los resultados
de las pruebas de evaluacion o las tasas de alfabetizacion por region. En cambio,
la utilizacién de indicadores generales —por lo general censales— relacionados de
manera indirecta con los costos diferenciales de la provision de servicios educativos,
como la poblacion o densidad poblacional, es mas habitual.

Por otro lado, se da una situacién muy diferente cuando las transferencias tienen
una asignacién prefijada al sistema educativo. En principio, estas transferencias
condicionadas tendran los efectos ligados al uso preasignado. Esto suele ocurrir cuando
el gobierno que transfiere los fondos (el Gobierno central, en el caso de trasferencias
a los gobiernos subnacionales, o el intermedio, en el caso de transferencias a los
gobiernos locales) tiene un interés claro en que los recursos se utilicen para funciones
gue cumplan con las preferencias explicitas de su propia politica educativa. Esto se
aplica tanto a gastos de capital como a determinados componentes del pago de la
ndémina salarial docente o adicionales, herramientas, material bibliografico u otros
componentes prioritarios para los Gobiernos centrales.

En ocasiones pueden existir partidas que se transfieren para financiar gastos no
necesariamente educativos, pero que estan a cargo de las escuelas (por ejemplo,
los vasos de leche o el almuerzo para los alumnos provenientes de familias de bajos
ingresos). Estos casos tienen un fuerte impacto sobre la equidad del sistema, y los
efectos de este tipo de transferencias sobre la calidad se corresponden con sus
propios objetivos.

Para una utilizacién mas eficiente de las transferencias condicionadas, cuando
se trata de funciones que deberian estar entre las preferencias compartidas por
los diferentes niveles de gobierno, es posible asignar recursos en una magnitud
correspondiente a la que asigne a esa funcién el gobierno que recibe la transferencia.
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Finalmente, existen recursos tributarios asignados por un instrumento normativo,
ley u otro a alguna funcion educativa en especifico. En este caso, el impacto sobre la
equidad dependeré del tipo de tributo objeto de dicha asignacion especifica: por ejemplo,
si los recursos provenientes de impuestos sobre la riqueza estuvieran asignados de
forma predeterminada a la educacion publica, podria especularse que la porcién mas
pudiente de la sociedad, que en algunos casos recurre a la educacion privada, esta
contribuyendo a aumentar el presupuesto de la educacion publica.

Ahora bien, con frecuencia se observan en América Latina asignaciones especificas
de tributos que no son producto de un disefo financiero que ayude a cumplir los
objetivos especificos del sistema, sino el resultado de una fuerte puja por los recursos
financieros en un contexto de aguda restriccion presupuestaria. En estos casos, la
asignacion especifica es una solucién que dista de ser 6ptima y que atenta contra el
buen manejo presupuestario del gobierno correspondiente.

E. Elacceso a crédito amplia el espacio
fiscal subnacional, pero también puede
intensificar las asimetrias

La posibilidad de endeudamiento publico a nivel subnacional cobra relevancia si se
tienen en cuenta las grandes disparidades territoriales, ademas de las asimetrias
verticales y horizontales, que existen dentro de los paises de la regién.

El analisis de esta opcidn, asi como de sus mecanismos de coordinacién, resulta
esencial en lo que se refiere a las relaciones fiscales intergubernamentales. La
justificacién habitual del endeudamiento es su uso para suavizar el ciclo del gasto
publico (evitando las politicas fiscales prociclicas) y financiar gastos de capital e
infraestructura. Por otro lado, puede existir el riesgo de que un excesivo endeudamiento
subnacional amenace la sostenibilidad macroeconémica vy fiscal y afecte directamente
la provision de bienes y servicios publicos.

Los episodios de endeudamiento excesivo a nivel subnacional registrados en
los paises mas descentralizados de la region (sobre todo en la Argentina y el Brasil),
sumados a los recurrentes rescates financieros por parte de los Gobiernos centrales,
propiciaron que a mediados de los anos noventa se llegara a un paulatino consenso
para examinar y reforzar los mecanismos de coordinacién y control del endeudamiento
subnacional.

Los mecanismos de control del endeudamiento han sido objeto de mucha
discusion. La tipologia de estos mecanismos puede ir desde dejar el control de la
deuda de los gobiernos subnacionales en manos de los mercados financieros hasta
establecer normas juridicas o incluso constitucionales que restrinjan y limiten los
niveles de deuda, pasando por la cooperaciéon entre los gobiernos subnacionales y
el Gobierno central®.

Tal y como ha mostrado la CEPAL'?, durante el Gltimo decenio se ha logrado una
reduccion sustancial del promedio de la deuda subnacional, que ha pasado de niveles
cercanos al 9% del PIB en 2004 a cifras cercanas al 4% del PIB en 2015 (CEPAL,
2016b). La misma tendencia se observa si se compara la deuda con los ingresos
totales, si bien se mantienen niveles superiores al 20% de los ingresos (véase el
grafico 1V.8).

S Estos mecanismos se analizan en mayor profundidad en Ter-Minassian (2007), mientras que en Jiménez y Ruelas (2017) se
lleva a cabo un contraste aproximativo de lo que sucede en algunos paises de América Latina.
10 En el Panorama Fiscal para América Latina y el Caribe 2016 se muestra esta misma evolucion hasta 2014 (CEPAL, 2016b).
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Grafico IV.8
América Latina (paises seleccionados?): evolucion de la deuda subnacional, 2004-2015°
(En porcentajes del PIB y de los ingresos totales)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
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@ Promedio simple de los siguientes paises, segun su cobertura: Argentina, gobiernos provinciales; Brasil, gobiernos estaduales; Ecuador, gobiernos departamentales y

gobiernos locales; México, gobiernos estatales, y Per(, gobiernos regionales y gobiernos locales.
b Los datos de 2015 son preliminares.

Grafico IV.9

El endeudamiento ha desempenado un papel relevante en los procesos de
descentralizacién fiscal, principalmente en la Argentina y el Brasil. A raiz de los altos
niveles de deuda subnacional alcanzados, en ambos paises se han llevado a cabo
cambios institucionales para reestructurar la deuda, reducir sus niveles y mejorar los
déficits fiscales, lo que se ha visto reflejado en la clara disminucion del peso de la
deuda en proporciéon al PIB de los ultimos afos. En México el peso de la deuda no es
tan alto en términos agregados como en aquellos dos paises, pero la deuda de ciertas
entidades federativas ha propiciado recientemente cambios legales principalmente
orientados a controlar y restringir la contratacién de obligaciones por parte de los
gobiernos estatales y locales del pais (véase el gréafico IV.9).

Ameérica Latina (5 paises). evolucion de la deuda subnacional por paises, 2004-2015°
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
@ Los datos de 2015 son preliminares.
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En cuanto a la composicion de la deuda subnacional, en la mayoria de los casos
se observa que esta se contrae con entidades publicas, ya sea directamente con el
Gobierno central o a través de la banca de desarrollo. En México, en cambio, casi el
60% de la deuda se adquiere con la banca privada, y las transferencias del Gobierno
federal garantizan la mayor parte de su pago (véase el gréafico IV.10).

Grafico IV.10
Ameérica Latina (5 paises): composicion de la deuda subnacional, alrededor de 2015
(En porcentajes de la deuda total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Medir los niveles de deuda con relacién a los ingresos totales no solo permite
determinar la restriccion que enfrentan los gobiernos subnacionales respecto a su
espacio fiscal, sino también comparar el peso y la sostenibilidad de la deuda de cada
gobierno subnacional dentro de un mismo pais. Resultan ilustrativos los casos de la
Argentina, el Brasil y México: como puede observarse en el grafico IV.11, en los tres
paises existen diferencias considerables entre los gobiernos intermedios.
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
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En el caso del Brasil, el indicador de sostenibilidad de la deuda subnacional méas
utilizado por las autoridades (la razédn entre la deuda y los ingresos corrientes netos)
ha variado notablemente a lo largo del tiempo y entre los diferentes estados. En 2003,
8 de los 27 estados presentaban deudas que, con un valor del 200% de los ingresos
corrientes netos, superaban el limite maximo permitido por la Ley de Responsabilidad
Fiscal de 2000", mientras que en 2015 solo el estado de Rio Grande do Sul permanecia
en esta situacion. En México también se observan grandes diferencias entre los niveles
de endeudamiento con relacién a los ingresos totales de los estados, que en 2015
iban desde cifras inferiores al 1% en Tlaxcala hasta méas del 90% en Coahuila; si bien
en la mayoria de los estados la deuda permanece por debajo del 40% de los ingresos,
hay varios casos de niveles de deuda superiores al 70% (Chihuahua, Nuevo Leén vy
Quintana Roo, ademas del ya citado estado de Coahuila).

En general, el endeudamiento de los gobiernos subnacionales no parece poner en
riesgo la sostenibilidad fiscal. Su peso es bajo en términos agregados, y se observa
una disminucién gradual en los Ultimos anos, con tendencia al aumento en el bienio
2015-2016. No obstante, es importante tener en cuenta las diferencias entre los gobiernos
subnacionales en lo que respecta a la sostenibilidad de la deuda. En la misma linea, el
acceso al crédito también puede potenciar las disparidades territoriales: por ejemplo, en
un contexto en que los mercados financieros tienen un peso importante en la provisién
de préstamos, como es el caso de México, es de esperar que las entidades privadas
faciliten el crédito a las instituciones con mejores capacidades fiscales, lo que puede
repercutir en la equidad territorial.
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La dinamica fiscal registro diferencias subregionales
significativas durante 2016. En promedio, el déficit fiscal
de America Latina y el Caribe se mantuvo estable en
torno al -3,0% del PIB, pero en el norte de la region
(el istmo centroamericano, Haiti, México y la Republica
Dominicana) el déficit disminuyo en 2016: alcanzo
un -2,2% del PIB, respecto al -2,4% de 2015. En América
del Sur, en cambio, se produjo un aumento del deficit
fiscal, pe paso del -3,6% del PIB en 2015 al -4,0% del
PIB en 2016. En varios paises del Caribe se observaron
mejoras pe dieron lugar aunareduccion —aun modesta—
del elevado peso de la deuda publica en la subregion.

En el Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2017
se analizan los posibles espacios de movilizacion de
recursos para el financiamiento del desarrollo sostenible
en el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. Se plantea la importancia de avanzar hacia
sistemas tributarios progresivos en los pe los impuestos
directos desempenen un papel importante, asi como de
continuar la lucha contra la evasion fiscal, pe socava
en gran medida la recaudacion. Por ultimo, se revisan
los progresos de la tributacion ambiental, identificando
lecciones pe puedan servir para futuras reformas
tributarias, y se examinan las disparidades territoriales y
sus implicancias para el diseno y la configuracion de la
politica fiscal de los paises de la region.
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