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In memoriam

A finales de diciembre de 2025 fallecié Oscar Cetrdngolo. Su partida significa una
pérdida irreparable para los debates regionales sobre politica fiscal en América Latina
y el Caribe.

Con una sobresaliente carrera profesional, fue ampliamente reconocido a nivel
internacional por sus numerosas y destacadas contribuciones analiticas en diversas
areas del gasto publico —seguridad social, salud, educacion, entre otras—, asi como
de los ingresos publicos —especialmente, politica tributaria y federalismo fiscal—.

Titular de una Maestria en Estudios de Desarrollo por la Universidad de Sussex
(Reino Unido), en su Argentina natal tuvo una destacada trayectoria como académico
y fue nombrado Profesor Emérito de la Universidad de Buenos Aires (UBA), como
investigador del Instituto Interdisciplinario de Economia Politica, dependiente de
la UBA y del Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET),
y como funcionario publico en posiciones relevantes del sector publico nacional.
Fue asesor de distintos gobiernos de paises de la regiéon y destacado consultor de
organismos internacionales como la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Banco Mundial y la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL).

En la CEPAL fue autor y coautor de un gran nimero de documentos y se
desempend como experto en politicas publicas, demostrando a lo largo de los anos
un gran profesionalismo y un profundo compromiso con la institucion. Asimismo, fue
uno de los economistas con mas participaciones en la extensa historia del Seminario
Regional de Politica Fiscal, a cuyos debates aporté de manera constante y constructiva,
y donde compartio, con gran generosidad y humildad intelectual, su vasto y riguroso
conocimiento técnico, sus ideas eminentemente progresistas y democraticas y su
caudalosa experiencia.

Oscar, como muchos de sus colegas lo llamaban en el dmbito institucional, deja un
recuerdo imborrable por su inmensa calidad humana, y un legado Unico que perdurara
por siempre, y que, tal como él deseaba, servira de estimulo y base fundamental para
que las nuevas generaciones continden en la construccion de sociedades mas justas
y cohesionadas.
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Prélogo

América Latina y el Caribe enfrenta trampas del desarrollo que limitan su capacidad
de alcanzar un crecimiento mas productivo, inclusivo y sostenible. Para superarlas, las
transformaciones estructurales necesarias deben apoyarse, entre otros aspectos, en un
decidido fortalecimiento de la politica fiscal. En un contexto internacional marcado por
la incertidumbre, la volatilidad macroeconémica y un espacio fiscal acotado, se percibe
la urgencia de avanzar en la movilizacién de recursos internos, con especial énfasis en
el fortalecimiento de los sistemas tributarios como base del financiamiento publico,
asf como de mejorar la calidad del gasto, con una vision estratégica que permita cerrar
las brechas de desarrollo que persisten en los paises de la region.

La evolucién de las finanzas publicas durante 2025 muestra una alta heterogeneidad
en la region. Como se analiza en el capitulo I, los ingresos publicos de América Latina
se mantuvieron relativamente estables, con un leve incremento de la recaudacién
tributaria. El balance primario mejoré y se acercé al equilibrio, al tiempo que el déficit
global promedio se redujo a un 2,9% del PIB, si bien los niveles de endeudamiento
permanecen elevados. En el Caribe, en cambio, la posicion fiscal se deteriord: el balance
primario pasé de un superavit del 0,3% del PIB en 2024 a un déficit del 1,6% del PIB
en 2025, impulsado por la caida de los ingresos no tributarios y el aumento del gasto
publico. En esa linea, el déficit global promedio de la subregion aumento al 4,8% del PIB.

En virtud de la necesidad de expandir el espacio fiscal, esta edicion del Panorama Fiscal
se enfoca en temas clave para la movilizacion de recursos internos. En el capitulo Il se
aborda el incumplimiento relacionado con el impuesto sobre la renta de las personas
fisicas (IRPF), una de las principales limitaciones a la recaudacién de un impuesto
clave en términos de equidad, y el factor que constituye la mayor diferencia entre las
estructuras tributarias tipicas de la regién y las de los paises desarrollados. Mediante una
metodologia armonizada basada en estimaciones estocéasticas aplicada a cinco paises,
se cuantifica la brecha tributaria asociada a este incumplimiento, que representd
entre el 0,33% y el 0,93% del PIB. Asimismo, se examinan las estrategias adoptadas
recientemente por las administraciones tributarias para mejorar el cumplimiento, tanto
a través de tecnologias de fiscalizacion como de medidas que facilitan la experiencia
del contribuyente, que deben ir acompanadas de reformas y actualizaciones normativas
que cierren espacios de evasion tributaria.

En el capitulo Il se examina el papel de los gastos tributarios orientados a
objetivos sociales en 12 paises de América Latina. A partir de un enfoque metodoldgico
innovador, se identifican, clasifican y cuantifican estas renuncias recaudatorias segun
la distribucion sectorial y el tipo de incidencia (directa o indirecta), y se muestra que
presentan considerables divergencias entre paises, tanto en su magnitud como en su
rol. Ante la escasa informacién sobre su efectividad e impacto distributivo, el andlisis
subraya la necesidad de avanzar hacia una gestion mas integral y transparente de estos
instrumentos, enfocandose principalmente en la evaluacién objetiva, como condicion
para mejorar la calidad de las politicas fiscales y sociales y fortalecer la legitimidad de
las reformas tributarias en la region.

Como se enfatiza a lo largo del capitulo, el fortalecimiento de las instituciones
fiscales constituye un requisito fundamental para avanzar hacia una mayor movilizacién
de recursos internos, en linea con la implementacion del Compromiso de Sevilla y la
necesaria reforma de la arquitectura fiscal, financiera e institucional de la region para
hacerla mas equitativa, estable y previsible. En ese sentido, la Comisiéon Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha destacado tres ambitos de accion para
fortalecer la movilizacion de recursos para el financiamiento para el desarrollo: i) renovar
la arquitectura financiera internacional y los mecanismos de resolucién de deuda
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soberana; ii) redefinir criterios de elegibilidad de la asistencia oficial para el desarrollo
y apoyar transiciones hacia la graduacion, y iii) fomentar la inversién del sector privado
mediante el fortalecimiento de mercados de capital, la inversion extranjera directa y
el uso de instrumentos financieros innovadores.

De manera complementaria, como ha venido enfatizando la CEPAL, es esencial
reforzar las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) del
sector publico, con el fin de asegurar un disefo adecuado y la implementacién efectiva
de las distintas politicas publicas.

En particular, las capacidades prospectivas adquieren gran relevancia en la coyuntura
actual, a partir del conflicto bélico que se desatd en varios paises de Oriente Medio,
debido a sus potenciales efectos sobre el crecimiento econdémico mundial. El alza de
los precios de las materias primas —fundamentalmente del petréleo, el gas natural
y los fertilizantes— y su posible incidencia sobre los precios de los alimentos podria
generar presiones inflacionarias a nivel mundial y regional, como sucedié en anos
anteriores. Las principales implicaciones para la politica fiscal, que es una herramienta
esencial para la resiliencia macroeconémica, podrian manifestarse en un conjunto de
presiones adicionales para el alivio tributario o para financiar eventuales medidas de
gasto publico en favor de grupos mas vulnerables en un contexto de espacio fiscal
limitado. Asimismo, el posible aumento de las tasas de interés incidirfa en el pago de
intereses. Por otra parte, el alza del precio del petréleo podria tener efectos favorables
sobre los ingresos de las empresas petroleras estatales de los pafses productores en
la region. En este sentido, cobra relevancia la necesidad de avanzar en estrategias
de fortalecimiento de las finanzas publicas apoyadas en una institucionalidad fiscal
resiliente. Esto incluye, entre otros elementos, distintos instrumentos amortiguadores
frente a choques, como los fondos soberanos, y el uso de instrumentos innovadores
de financiamiento para proteger prioridades de inversién ante condiciones externas
volatiles. De esta manera, la politica fiscal puede apuntalar un crecimiento econémico
mas productivo, inclusivo, sostenible y estable en los paises de la region.

José Manuel Salazar-Xirinachs
Secretario Ejecutivo

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

Durante 2025, América Latina y el Caribe se vio inmersa en un contexto mundial
marcado por la incertidumbre, la volatilidad macroeconémica y un escenario complicado
en materia de politicas internacionales. Este panorama, que expuso su vulnerabilidad
ante los choques externos, adquirid6 mayor complejidad en un contexto de espacio
fiscal limitado y reforzé la urgencia de implementar reformas profundas para superar las
trampas del desarrollo a las que se enfrenta la regién. Entre las condiciones necesarias
para avanzar en esa direccion, destaca el fortalecimiento de la recaudacién tributaria
y la sostenibilidad de las cuentas publicas a mediano plazo, dado que su deterioro
restringe la capacidad del Estado para promover un mayor crecimiento econémico y
un desarrollo mas productivo, inclusivo y sostenible.

Pese a este escenario mundial, en América Latina, los ingresos publicos se
mantuvieron estables al cierre de 2025, con un ligero incremento respecto del afno
anterior, sustentado por un crecimiento econémico moderado, términos de intercambio
favorables y mejoras en los mercados laborales. La recaudacion tributaria registro, en
promedio, un leve aumento, impulsado principalmente por el impuesto sobre el valor
agregado (IVA). En materia de gasto publico, se observé una relativa estabilidad del
gasto corriente primario en el promedio de los paises. Los pagos de intereses, en
tanto, registraron un descenso en el promedio de América Latina, después de tres anos
consecutivos de incremento. En lo que respecta al Caribe, los ingresos publicos se
redujeron en promedio, debido a la disminucién de los ingresos no tributarios, en
particular de los programas de ciudadania por inversién, y la reducciéon de los ingresos
tributarios por las medidas de alivio tributario en algunos pafses. Al mismo tiempo, los
gastos publicos en general siguieron mostrando una tendencia ascendente, si bien en
este resultado incidieron diversas operaciones de caracter excepcional.

Aunqgue el espacio fiscal continué siendo limitado en términos generales, el balance
primario del conjunto de los paises de América Latina se acercé al equilibrio, lo que
reflejo los esfuerzos que estos realizaron para estabilizar las cuentas publicas. Ello
también se tradujo en un descenso del déficit global promedio, que se ubicé en un
-2,9% del PIB al cierre del ano. En cambio, la posicién fiscal en el Caribe mostré un
deterioro respecto del ano anterior, derivado de dinamicas divergentes en materia de
ingresos y gastos totales. El balance primario promedio pasé de un superavit del 0,3%
del PIB a un déficit del -1,6% del PIB entre 2024 y 2025, vy, en linea con ello, el déficit
global se incrementé hasta un -4,8% del PIB, frente al-2,8% del PIB registrado en 2024.
En cuanto a la deuda publica, los niveles de endeudamiento se mantuvieron elevados
en la regién, especialmente en algunos paises del Caribe, y se observé un ligero
incremento de las cifras promedio respecto de 2024, si bien estas se mantuvieron por
debajo de las registradas en 2023. Esto restringe el margen de maniobra de los paises,
especialmente en el entorno macrofinanciero actual, caracterizado por tasas de interés
altas, condiciones de financiamiento restrictivas en los mercados internacionales de
capital e impactos potenciales derivados del conflicto bélico reciente en varios paises
de Oriente Medio.

Las cuentas fiscales de los gobiernos subnacionales registraron un deterioro
en 2024, debido principalmente a los gobiernos locales, ya que el gasto aumentd y los
ingresos registraron pocos cambios. Los balances fiscales de los gobiernos intermedios
permanecieron estables dado que la disminucién de los ingresos se acompand de
un menor gasto. La contraccion del gasto de los gobiernos intermedios respondié a
reducciones tanto en el gasto corriente como en el gasto de capital. En ambos niveles
de gobierno, se observé una elevada dependencia de las transferencias provenientes
de los gobiernos centrales, lo que condiciond su autonomia fiscal y limité su capacidad
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para sostener politicas de gasto de manera contraciclica. Si bien la deuda subnacional
habria mostrado una reduccion hacia el cierre de 2024, la dependencia estructural de
las transferencias intergubernamentales continta siendo una de las principales fuentes
de vulnerabilidad fiscal para los gobiernos subnacionales en la mayoria de los paises de
la region.

En este marco, y en un momento en que la region necesita ampliar el espacio fiscal
para atender las necesidades en areas prioritarias, el Compromiso de Sevilla, emanado
de la Cuarta Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, celebrada
en julio de 2025, reafirmo el compromiso de la comunidad internacional con el logro del
desarrollo sostenible y la movilizacién de recursos adicionales para su financiamiento.

En el caso de América Latina y el Caribe, la implementacion de esta iniciativa
supone avanzar en diversas estrategias de politica fiscal. En primer lugar, resulta
indispensable favorecer la movilizacién de recursos publicos mediante la ampliacion de
la base tributaria y la racionalizacion de los gastos tributarios, ademas de redoblar los
esfuerzos dirigidos a reducir la evasion vy la elusion fiscales, estableciendo mecanismos
para lograr una mayor progresividad de las estructuras tributarias y aprovechando los
avances tecnolégicos para facilitar y mejorar el cumplimiento tributario. Asimismo,
se reconoce la importancia de facilitar la formalizacién econdmica e incorporar los
enfoques de género y medio ambiente en la planificacion presupuestaria. De manera
complementaria, se destaca la necesidad de fortalecer las finanzas subnacionales
mediante la diversificacion de fuentes de ingresos y financiamiento publico.

Por ultimo, como ha venido reiterando la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), un requisito fundamental para el logro de estos objetivos es el
fortalecimiento de las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP)
del sector publico, con el fin de asegurar la efectividad de las distintas politicas publicas
y garantizar que las decisiones de gasto e inversién contribuyan de manera efectiva
al cierre de las brechas de desarrollo que persisten en la region (Comision Econémica
para América Latina y el Caribe [CEPAL], 2025b).

También es importante para la region incidir en el avance en varios de los aspectos
externos contemplados en el Compromiso de Sevilla que se relacionan con la reforma
de la arquitectura financiera global, a través de una mejor gobernanza, una cooperacion
internacional reforzada y un liderazgo politico comprometido con las transformaciones
estructurales necesarias. Esto, a su vez, debe incluir la actualizaciéon de los criterios
de la asistencia internacional para que los paises en transicion no pierdan el apoyo
financiero de manera abrupta al alcanzar nuevos niveles de ingresos. Ademés, requiere
buscar alternativas para atraer capitales privados, fortaleciendo los mercados locales y
utilizando instrumentos financieros innovadores que canalicen recursos hacia proyectos
de impacto estratégico.

A. Los ingresos totales registraron un ligero
aumento en Ameérica Latina, mientras
que se contrajeron en el Caribe

Pese al complejo contexto macrofinanciero mundial de 2025, los ingresos publicos
en América Latina se mantuvieron estables, apoyados por un moderado crecimiento
econdmico, términos de intercambio favorables y mejoras en los mercados laborales
(CEPAL, 2025a). Los ingresos totales de los gobiernos centrales alcanzaron un 18,7 %
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del PIB y se ubicaron levemente por encima de los valores observados en los Ultimos
dos anos (véase el grafico |I.1). Este aumento obedece al alza de los ingresos tributarios,
tanto en los paises de Centroamérica, México y la Republica Dominicana, como en
Ameérica del Sur. Por su parte, los ingresos provenientes de otras fuentes (no tributarios,
de capital y donaciones) se mantuvieron sin cambios, con una disminucién de los
ingresos petroleros que fue compensada por ingresos extraordinarios en otros paises.

Grafico .1

Ameérica Latina (16 paises)®: ingresos totales del gobierno central,
por componente, 2023-2025

(En porcentajes del PIB)

D === e

I Otros ingresos
[ Ingresos tributarios

2023 2024 2025 2023 2024 2025 2023 2024 2025
América Latina Centroamérica, México América del Sur
(16 paises) y Rep. Dominicana (8 paises)

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

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

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

Sibien la recaudacién tributaria aumenté en promedio en el conjunto de los paises
de América Latina, se observa una marcada heterogeneidad entre ellos. Como se ilustra
en el grafico 1.2, se registraron variaciones interanuales que fueron desde aumentos
de 1 punto porcentual del PIB o mas hasta reducciones superiores a 0,5 puntos
porcentuales del PIB. Al mismo tiempo, no se observa una tendencia comun entre los
distintos impuestos. El comportamiento de la recaudacion del impuesto sobre el valor
agregado (IVA), salvo casos puntuales, fue acorde con el crecimiento moderado del
consumo privado y, a su vez, en algunos paises se vio contrarrestado por el efecto de la
apreciacion de la moneda nacional sobre el valor de las importaciones. Por su parte, el
desempeno de la recaudacion del impuesto sobre la renta fue mixto, aunque en algunos
paises constituyd el factor determinante del aumento de los ingresos tributarios. Por
uUltimo, cabe destacar el papel de los cambios normativos en las variaciones observadas.

En lo que respecta a la recaudacion del IVA en 2025, en los paises que presentaron
los mayores incrementos, destacan los ingresos provenientes de la aplicaciéon de este
impuesto a las importaciones (véase el grafico |.3). En este sentido, cabe resaltar el gran
dinamismo de las importaciones, en términos de valor, en el Ecuador y El Salvador. En
concreto, en el Ecuador, las importaciones alcanzaron un nivel histérico en 2025 (Ministerio
de Hacienda de El Salvador, 2025; Banco Central del Ecuador, 2025). En Colombia, en
tanto, el incremento de la recaudacion del IVA a las importaciones obedece principalmente
a la determinacién de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) de
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aplicar una tasa de IVA del 19% a las importaciones de combustibles liquidos (gasolina
y aceite combustible para motores (ACPM)), sobre la base de la Ley nim. 1819 de 2016
(Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de Colombia, 2026). No obstante, en varios
paises, como Costa Ricay la Republica Dominicana, la reduccion del precio internacional
del petréleo crudo y los combustibles liquidos se tradujo en una menor recaudacion
de este impuesto (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2026; Direccién General de
Aduanas de la Republica Dominicana [DGA], 2025).

Grafico |.2
Ameérica Latina (15 paises): variacion interanual de los ingresos tributarios?, por impuesto, 2024 y 2025

(En puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
Nota:  Enloscasos de la Argentina, Méxicoy el Perd, las cifras corresponden a la administracion ptblica nacional, al sector pblico federal y al gobierno general, respectivamente.

@ No se incluyen las contribuciones a la seguridad social.

Grafico 1.3
America Latina (15 paises): variacion interanual de la recaudacion del impuesto sobre el valor agregado (IVA)

del gobierno central, por concepto, 2024 y 2025
(En puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Enloscasos de la Argentina, Méxicoy el Perd, las cifras corresponden a la administracion piblica nacional, al sector piiblico federal y al gobierno general, respectivamente.
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Por el lado de la recaudaciéon del IVA proveniente de las ventas internas, los
incrementos se concentran en un grupo reducido de paises. Si bien la dinamica del
consumo privado incidié favorablemente en algunos casos, cabe resaltar también el
impacto de los cambios normativos. En Colombia, por ejemplo, el aumento se debe
en gran parte a las medidas adoptadas para financiar la respuesta a la situacién de
inseguridad en la regiéon de Catatumbo, entre las que figura la aplicacion del IVA a los
juegos de suerte y azar operados exclusivamente por Internet en el territorio nacional o
desde el exterior, cuya recaudacion alcanzo un 0,1% del PIB entre febrero y noviembre
de 2025 (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de Colombia, 2026; Presidencia
de la Republica de Colombia, 2025). En El Salvador, en tanto, destaca el impacto de
la culminacion de la puesta en marcha de la facturacion electréonica obligatoria, que
en 2025 se expandié para incluir a mas contribuyentes (Ministerio de Hacienda de
El Salvador, 2025; Canal 12, 2025). En el Pert, puede mencionarse la aplicacion del IVA
a los servicios digitales en el marco del Decreto Legislativo num. 1623 de 2024, que
generé una recaudacion del 0,1% del PIB en 2025 (Superintendencia Nacional de
Aduanas y de Administracién Tributaria del Perd [SUNAT], 2026).

En cuanto al impuesto sobre la renta, cabe recordar que los ingresos registrados
en 2025 reflejan tanto los pagos de regularizacion y devoluciones derivados de las
declaraciones anuales correspondientes al ejercicio fiscal anterior como los pagos a
cuenta del ejercicio en curso. En consecuencia, su evolucion responde no solo a las
condiciones macroeconémicas vigentes, sino también a las prevalecientes durante
el ano previo. Por ejemplo, la reduccion en la Argentina se explica, en gran medida,
por la alta base de comparacion del ano anterior, cuando la recaudacion del impuesto
sobre la renta de las personas juridicas registré un incremento significativo por la
depreciacion de la moneda nacional en 2023 (Oficina de Presupuesto del Congreso
de la Argentina [OPC], 2026). En Honduras se observa una reduccion de los ingresos
provenientes de las personas juridicas, que refleja los menores pagos por la liquidaciéon
anual de los pasivos tributarios relacionados con el afo fiscal 2024. No obstante estas
reducciones, varios factores explican los aumentos observados en otros paises.

El dinamismo del mercado laboral formal fue un factor determinante en el crecimiento
del impuesto sobre la renta de las personas fisicas en varios paises de la regién. En
el Brasil, destacan las retenciones sobre los rendimientos del trabajo, impulsadas por
la favorable evolucion del empleo formal y el aumento de la masa salarial, asi como
por el incremento real de las jubilaciones (Secretaria del Tesoro Nacional del Brasil,
2026). En México, el aumento del impuesto sobre la renta estuvo igualmente asociado
al crecimiento de la masa salarial (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México
[SHCP], 2026). En Panamé sobresalen los ingresos por concepto del impuesto sobre la
renta retenido en las planillas salariales, debido, en parte, a las medidas implementadas
para fortalecer la fiscalizacion de los empleadores (Ministerio de Economia y Finanzas
de Panama, 2026).

La recaudacion del impuesto sobre la renta asociada al sector financiero vy las
transacciones financieras también mostré una tendencia destacable. En el Brasil,
las retenciones sobre rendimientos de capital se vieron impulsadas por los mayores
ingresos asociados con fondos de renta fija y fondos de inversién, mientras que las
retenciones a los no residentes también registraron un aumento que se explica, en
parte, por el incremento de las remesas de regalias y los intereses sobre el capital
propio (Secretaria del Tesoro Nacional del Brasil, 2026). El comportamiento recaudatorio
de estos componentes podria experimentar cambios positivos durante el ano préximo,
cuando entrara en vigor la importante reforma del tributo aprobada a finales de 2025
(véase el recuadro |.1). En Colombia, destacan las mayores entradas por las retenciones
vinculadas con las ganancias ocasionales de actividades inmobiliarias, en consonancia
con la modificacién de las bases minimas vy las tarifas de retenciones establecida en el
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Recuadro 1.1

La reforma reciente del
impuesto sobre la renta
personal en el Brasil

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Decreto nim. 572 de 2025, asi como con servicios financieros (Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico de Colombia, 2026). En Panamé, las ganancias de capital por la venta
de valores registraron un crecimiento extraordinario, asociado a adquisiciones relevantes
de acciones en entidades de los sectores financiero, industrial y automotor, en el
marco de una intensa actividad de fusiones y adquisiciones (Ministerio de Economiay
Finanzas de Panama, 2026). En el Perd, en tanto, se registraron ingresos extraordinarios
por la venta de una empresa eléctrica, equivalentes a un 0,2% del PIB (Ministerio de
Economia y Finanzas del Pert, 2026).

Con fecha 26 de noviembre de 2025, se promulgo el proyecto de ley num. 1087 de 2025,
cuya tramitacion se aprobo por unanimidad en el Senado Federal del Brasil, tras su paso
por la Camara de Diputados. La iniciativa aprobada introduce cambios significativos en
la legislacion del impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF), con una clara
orientacion en favor de la progresividad tributaria.

Por una parte, la reforma plantea una serie de exenciones que apuntan a reducir el
peso del tributo sobre los contribuyentes de menores ingresos. Para ello, se reduce a cero
elimpuesto para las personas con rentas de hasta 5.000 reales mensuales (950 dolares,
aproximadamente). A su vez, se concede una reduccion parcial y decreciente delimpuesto
a quienes reciban entre 5,000,01Y 7.350 reales al mes, que se extiende tambien al 13° salario
en el calculo del tributo. Estas dos modificaciones se aplicaran a partir de enero de 2026
y sus efectos alcanzarian a cerca de 15 millones de personas.

Por otra parte, los beneficios y dividendos de los residentes pagados, acreditados,
empleados o entregados a la misma persona superiores a 50.000 reales al mes comenzaran
a estar sujetos al impuesto sobre la renta retenido en la fuente (IRRF), del 10% sobre el
importe total, sin deduccion alguna. Asimismo, en el caso de las personas fisicas o juridicas
no residentes, los beneficios remitidos al exterior también estaran sujetos a una alicuota
del 10%, excepto en caso de que los beneficios y dividendos se distribuyan a Gobiernos
extranjeros, siempre que exista reciprocidad en el tratamiento tributario.

Ademas, la ley aprobada introduce un tributo sobre los altos ingresos: las personas
fisicas con ingresos anuales superiores a 600.000 reales estaran sujetas a un nuevo
regimen de impuesto minimo a la renta de las personas fisicas de altos ingresos. Se
preven alicuotas progresivas de entre el 0% y el 10% para rentas de entre 600.000,00
y 1.100.999,99 reales anuales (entre 114.000 y 228.000 dolares), y una alicuota minima
efectiva del 10% para ingresos superiores a 1,2 millones de reales anuales.

Se espera que elimpacto de esta innovadora reforma mejore la progresividad tributaria
y tenga un efecto fiscal neutro, al compensar la menor recaudacion proveniente de los
tramos de menores ingresos —que quedaran total y parcialmente exentos del IRPF—
con el rendimiento positivo esperado a partir del fortalecimiento de la imposicion sobre
las rentas de capital y la incorporacion del nuevo impuesto progresivo sobre las rentas
mas altas. Cabe destacar que esta iniciativa se encuadra dentro de un proceso mas
amplio de reforma estructural, que incluye la reformulacion integral de la imposicion
indirecta sobre bienes y servicios y la creacion de un impuesto sobre el valor agregado
dual, y con el que se ha buscado fortalecer el sistema tributario del Brasil, mejorando su
progresividad, asi como su eficiencia y transparencia para lograr una mayor recaudacion
a partir de distintas fuentes.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de informacién oficial.

En varios paises, se observa un aumento de la recaudacion del impuesto sobre la renta
de las personas juridicas relacionado con el desempeno de los precios de las materias
primas y los niveles de produccion. En Chile, el sector minero desempend un papel
clave en 2025, principalmente por la implementacién de la Ley sobre Royalty a la Mineria
(Ley num. 21591 de 2023), que entr6 en vigor en 2024 y generd ingresos equivalentes al
0,6% del PIB en la Operacién Renta 2025 (Servicio de Impuestos Internos de Chile, 2025).
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De forma similar, los resultados favorables de la Campana de la Renta 2025 en el
Peru se tradujeron en un incremento de los pagos a cuenta del sector minero, dado
que los coeficientes empleados para calcularlos dependen de la liquidacion anual del
impuesto (Ministerio de Economia y Finanzas del Perd, 2026). El vertiginoso aumento
del precio del oro, del 62% interanual a diciembre de 2025, también dio impulso a la
recaudacion del impuesto sobre la renta corporativa y el impuesto sobre utilidades
mineras en la Republica Dominicana (Direccion General de Impuestos Internos de la
Republica Dominicana [DGII], 2025). En el Brasil, también destaca el crecimiento de la
recaudacion del impuesto sobre la renta de las personas juridicas vinculado al sector
petrolero, principalmente por el aumento de la produccién de petréleo y gas natural,
que alcanzé un nivel récord y compensé la merma en el precio internacional del petréleo
crudo (Secretaria de Ingresos Federales del Brasil, 2026; Agencia Nacional del Petréleo,
Gas Natural y Biocombustibles del Brasil [ANP], 2026).

En cuanto a los ingresos por concepto de otros impuestos, también se destaca
el impacto de ciertos cambios normativos. A modo de ejemplo, la caida de los
ingresos en la Argentina se explica principalmente por el vencimiento del Impuesto
para una Argentina Inclusiva y Solidaria (PAIS), que en 2024 habia aportado alrededor
del 1,17% del PIB (OPC, 2026). En sentido contrario, en el Brasil, el impuesto sobre
operaciones financieras registré un incremento significativo, impulsado por las
modificaciones introducidas mediante el Decreto num. 12.499 de 2025, que ampliaron
la base imponible en operaciones de salida de divisas, crédito a personas juridicas y
titulos mobiliarios (Secretaria del Tesoro Nacional del Brasil, 2026). Mas allad de estos
factores puntuales, la recaudacion de los impuestos selectivos se desacelerd en varios
paises, como Costa Rica, Honduras y la Republica Dominicana, de conformidad con lo
observado en el caso del IVA.

En 2025, varios paises de la regién introdujeron modificaciones relevantes en sus
mecanismos de incentivos tributarios, con distintas orientaciones segun los objetivos
de politica fiscal de cada uno. En México, por ejemplo, como parte de la estrategia
nacional Plan México, se publicé en enero un decreto de estimulos fiscales orientado
a fomentar la inversion productiva, la capacitacion laboral y la innovaciéon tecnolégica.
El decreto establece la deduccién inmediata de inversiones en bienes nuevos de activo
fijo adquiridos entre 2025 y 2030, asi como una deduccién adicional sobre el incremento
en gastos de capacitacion e innovacion’.

El Brasil, en contraste, avanzo en la racionalizacién de los gastos tributarios mediante
la Ley Complementaria nim. 224 del 26 de diciembre de 2025, que establece una
reduccion lineal del 10% de los incentivos fiscales federales vinculados al impuesto
sobre la renta de las personas juridicas, la contribucién social sobre la renta liquida,
el Programa de Integracién Social (PIS) y la Contribucion para el Financiamiento de la
Seguridad Social (COFINS), el impuesto sobre los productos industrializados (IP) y las
contribuciones al sistema de seguridad social?. La ley fija, ademas, un limite global
de gastos tributarios del 2% del PIB, introduce criterios mas estrictos de gobernanza,
incluidos plazos méaximos de cinco anos y metas de desempeno medibles, y eleva
del 15% al 175% la alicuota del impuesto retenido sobre los intereses del capital
propio. Quedan exceptuados, entre otros, los beneficios de la Zona Franca de Manaos,
el régimen simplificado Simples Nacional y los programas sociales de vivienda y
educacion. Esto ilustra la importancia de la cuantificacion y la evaluacion de los gastos
tributarios como un area de trabajo prioritaria en materia fiscal para los paises de la
region (véase el recuadro 1.2).

1 https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5747410&fecha=21/01/2025#gsc.tab=0
2 https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Icp224.htm

Capitulo |

19



20 Capitulo |

Recuadro |.2

El costo fiscaly la
evaluacion de los gastos
tributarios en los paises
de América Latina

y el Caribe

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Dado el limitado espacio fiscal de los paises de la region, la revision de los gastos
tributarios derivados de numerosos incentivos o beneficios fiscales que reducen la carga
tributaria de determinados contribuyentes adquiere una relevancia particular. Si bien estos
instrumentos se utilizan con el proposito de alcanzar objetivos especificos de politica
(econémicos, sociales, sectoriales, ambientales, entre otros), constituyen tambien una
limitacion significativa para la movilizacion de recursos nacionales que podrian destinarse
alfinanciamiento del gasto social o la inversion publica estrategica. Ademas, el diseno de
los gastos tributarios es un aspecto relevante, debido a que pueden generar externalidades
en terminos de eficiencia y equidad del sistema tributario, segun el grado de focalizacion
y la transparencia en su gestion.

En terminos de magnitud, los gastos tributarios en Ameérica Latina y el Caribe
alcanzaron en promedio un 4,0% del PIB en torno a 2024. La mayor renuncia recaudatoria
se concentro en el IVA y otros impuestos generales al consumo, que representaron
un 2,1% del PIB (equivalente al 52,3% del total de gastos tributarios). Les siguieron los
gastos tributarios en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas y juridicas, con
un 1,3% del PIB (32,2% del total). En menor medida, se ubicaron otros tributos, como los
impuestos especificos, al comercio exterior, contribuciones a la seguridad social y otros
impuestos, con entre un 0,1% y un 0,3% del PIB.

América Latina y el Caribe (18 paises)?: gastos tributarios por tipo de impuesto, 2024
o ultimo ano disponible
(En porcentajes del PIB y porcentajes del total)

Porcentajes de los gastos

Tipo de impuesto Porcentajes del PIB g o
Impuesto sobre la renta 1.3 32,2
IVA e impuestos generales al consumo 21 52,3
Impuestos especificos 0,1 2,5
Comercio exterior 0.1 37
Contribuciones a la seguridad social 0,1 25
Otros impuestos 03 6.9
Total 4,0 100,0

Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe, sobre la base de informes oficiales de los paises.
a Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica,
Meéxico, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay.

Mas alla de los recursos fiscales renunciados, los datos con base empirica sobre sus
beneficios son aun limitados debido a que, en la mayoria de los paises de la region, la
evaluacion sistematica de estos instrumentos sigue siendo una tarea pendiente. En este
contexto, cobra especial importancia la realizacion de evaluaciones, tanto ex ante como
ex post, para estimar los posibles efectos de estos instrumentos sobre sus objetivos
de politica y en la economia en general. Por un lado, la introduccion de nuevos gastos
tributarios deberia sustentarse en evaluaciones ex ante que permitan establecer con
claridad la relacion causal entre el incentivo propuesto y los resultados esperados, asi
COMO Su coherencia e interaccion con otras politicas publicas. Por otro lado, la continuidad
de los gastos tributarios vigentes requiere evaluaciones ex post orientadas a analizar su
eficienciay efectividad, considerando si cumplen con los objetivos para los cuales fueron
disenados, si los beneficios generados superan sus costos fiscales, si constituyen la mejor
alternativa frente a otros instrumentos de politica, y si generan externalidades susceptibles
de ser cuantificadas y, eventualmente, corregidas.

Para hacer un uso mas eficiente de los gastos tributarios, es necesario fortalecer
las capacidades institucionales de los actores involucrados. Esto implica consolidar los
sistemas de evaluacion y seguimiento, avanzar hacia una mayor transparencia en la
asignacion de estos beneficios y promover su integracion al proceso presupuestario, de
modo que queden sujetos a los mismos criterios de eficiencia, equidad y sostenibilidad
fiscal que rigen el gasto publico.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.
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Durante 2025, en varios paises de la regién, se mantuvieron vigentes distintos
regimenes especiales orientados a facilitar la regularizacion de las obligaciones tributarias
pendientes. En la Argentina, la Ley num. 27743, sancionada en 2024, comprende dos
regimenes complementarios: el Régimen de Regularizacién Excepcional de Obligaciones
Tributarias, Aduaneras y de Seguridad Social, que ofrece la condonacién parcial de
intereses y el 100% de las multas sobre deudas vencidas al 31 de marzo de 20243, y el
Régimen de Regularizacion de Activos, que permite a personas fisicas v juridicas declarar
bienes, tanto en el pais como en el exterior (incluidos inmuebles, activos financieros y
criptoactivos), no declarados al 31 de diciembre de 2023, aplicando tasas progresivas
del 5%, el 10% vy el 15% segun la etapa de adhesién, con exencién para los primeros
100.000 ddlares regularizados. Los plazos de ambos regimenes se extendieron hasta
mediados de 2025 mediante el Decreto nim. 977 de 2024. A raiz de este régimen de
amnistia fiscal, se registraron declaraciones de un total de 288.769 contribuyentes por
un monto de 35.620 millones de ddlares (5,2% del PIB) en activos, con una recaudacion
del impuesto especial de unos 1.570 millones de ddlares (0,2% del PIB) (Ministerio de
Economia de la Argentina, 2025b).

En el Perd también operaron dos regimenes similares durante 2025: el fraccionamiento
especial de la deuda tributaria, con bonos de descuento sobre intereses y multas de
hasta el 100%, cuyo plazo se prorrogd hasta febrero de 20254, y el Régimen Excepcional
del Impuesto a la Renta, aprobado a finales de 2024, que permitié a personas naturales
domiciliadas en el pais declarar rentas no declaradas e incrementos patrimoniales no
justificados hasta el ejercicio 2022, con la aplicacién de una tasa especial del 10%
(reducida al 7% en el caso de repatriacion e inversion de los fondos en el pais), con
posibilidad de presentar rectificaciones hasta junio de 2025°.

El desempeno de los ingresos de otras fuentes (no tributarios, de capital y
donaciones) fue muy dispar entre los paises de América Latina. En varios de ellos se
registraron pronunciadas reducciones, en muchos casos vinculadas a las tendencias
en los precios y los niveles de produccion de materias primas (véase el grafico |.4). De
forma similar, en Colombia destaca la menor cantidad de excedentes financieros girados
al fisco por Ecopetrol y la Agencia Nacional de Hidrocarburos (Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico de Colombia, 2026). En el Brasil, la merma en los dividendos entregados
por Petrobras al gobierno federal se compenso, en parte, con un incremento de los
ingresos petroleros asociados a la produccion de 2025 (Secretaria del Tesoro Nacional
del Brasil, 2026). En el Ecuador, si bien los ingresos no tributarios registraron un leve
incremento, los ingresos petroleros disminuyeron como resultado de las disrupciones
en la produccion por las lluvias copiosas y de la baja del precio del crudo (Ministerio
de Economia y Finanzas del Ecuador, 2026). Por su parte, en la Argentina sobresale
la entrada extraordinaria de utilidades del Banco Central de la Republica Argentina,
que alcanzaron un 1,4% del PIB y compensaron las reducciones en otros renglones
(OPC, 2026). En México, en tanto, el incremento se explica principalmente por los
ingresos por concepto de apoyos financieros para la recompra de deuda por parte de
Petroleos Mexicanos (PEMEX) (SHCR 2026).

En el Caribe la tendencia a la baja de los ingresos publicos se explica por el impacto
de los huracanes Beryl y Melissa, asi como por una merma en las fuentes de recursos
que tienden a ser mas volatiles. Estos factores fueron particularmente evidentes en
los resultados de los paises exportadores de servicios, donde se registraron caidas
muy pronunciadas en las entradas procedentes de los programas de ciudadania por
inversion: en Granada cayeron del 14,7% del PIB en 2024 al 4,2% del PIB en 2025,
mientras que en Saint Kitts y Nevis la reduccion fue del 8,4% del PIB al 4,0% del PIB
en esos mismos anos (véase el grafico 1.5) (Ministerio de Hacienda de Granada, 2026;
Ministerio de Hacienda de Saint Kitts y Nevis, 2025).

3 https://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/400000-404999/401268/norma.htm
4 Vgase el Decreto Legislativo ndm. 1634 (https://busquedas.elperuano.pe/dispositivo/NL/2320348-2).
5 Vgase la Ley nim. 32201 (https://busquedas.elperuano.pe/dispositivo/NL/2355063-1).
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Grafico .4

America Latina

(16 paises): variacion
interanual de los otros
ingresos del gobierno
central, 2024y 2025
(En puntos porcentuales
del PIB)
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Rep. Dominicana

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Enlos casos de la Argentina, México y el Per(, las cifras corresponden a la administracién publica nacional, al sector pablico
federal y al gobierno general, respectivamente.

Grafico l.5
El Caribe (12 paises)®: ingresos totales del gobierno central, por componente, 2023-2025

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

Nota: Promedios simples. En los casos de Barbados y Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al sector pablico no financiero y al gobierno federal, respectivamente.
@ Antiguay Barbuda, Bahamas (Las), Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago.
b Antigua y Barbuda, Bahamas (Las), Barbados, Belice, Granada, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas y Santa Lucfa.

¢ Guyana, Suriname y Trinidad y Tabago.

La reduccién de los ingresos tributarios se explica, en gran parte, por diferentes
medidas de alivio tributario implementadas durante el ano. En Jamaica, destaca el
diferimiento del pago del impuesto sobre la renta al afio fiscal siguiente, en el marco
del paquete de medidas para responder al huracan Melissa (Ministerio de Hacienda
y Servicio Publico de Jamaica, 2026). En Saint Kitts y Nevis, la recaudacion cayd, en
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gran medida, debido a la reduccién temporal de la tasa del IVA (VAT Relief Holiday),
del 17% al 13%, durante seis meses, como forma de promover un mayor crecimiento
econoémico (Departamento de Impuestos Internos de Saint Kitts y Nevis, 2025).

No obstante, se observa un crecimiento de la recaudacién tributaria en paises
como Antigua y Barbuda y Las Bahamas, apoyado por un mejor desempeno del sector
turistico (Banco Central de Las Bahamas, 2025). En Antigua y Barbuda, la recaudacion del
impuesto sobre la renta de las personas juridicas también aumento tras la terminacion
de todas las concesiones tributarias existentes; las empresas que deseen seguir
recibiendo beneficios deben volver a solicitarlos (KPMG, 2025).

En cuanto a los paises exportadores de recursos naturales, el repunte de los ingresos
totales se explica, en parte, por entradas de caracter extraordinario. EnTrinidad y Tabago, los
ingresos procedentes de los impuestos sobre la renta aumentaron como resultado de la
implementacion de una amnistia tributaria (Ministerio de Hacienda de Trinidad y Tabago, 2025).
En Guyana, en tanto, destaca el incremento de los ingresos retirados del fondo soberano
de inversién Natural Resource Fund, que alcanzaron un 9,8% del PIB en 2025, frente
al 6,4% del PIB en 2024 (Ministerio de Hacienda de Guyana, 2026).

B. Los gastos publicos se mantuvieron
estables en América Latina, mientras
que se incrementaron en el Caribe

La evolucién del gasto publico durante 2025 reflejo los esfuerzos de los paises por
contener su crecimiento, en un contexto de compromiso con la sostenibilidad de
la deuda publica y el cumplimiento de las reglas fiscales vigentes. En conjunto, el
gasto total promedio de los gobiernos centrales de América Latina presentd una leve
disminucion, atribuida principalmente al descenso de los pagos de intereses, lo que
refleja, en gran medida, la gestion activa de pasivos durante el ano por parte de algunos
paises (véase el grafico 1.6). Sin embargo, la estabilidad de los promedios regionales
oculta variaciones significativas entre paises en todos los componentes del gasto, y
se observa una marcada heterogeneidad de situaciones fiscales, que refleja un uso
activo de la politica fiscal en funcion de objetivos diversos. En algunos casos, los paises
asignaron mayores recursos a areas prioritarias como la inversién publica. En otros, se
priorizaron ajustes en los componentes discrecionales del gasto, en un contexto en
que la elevada proporcion de partidas inflexibles, como las prestaciones sociales, las
pensiones y los pagos de intereses, limita significativamente el margen de maniobra.

Pese a la relativa estabilidad del gasto corriente primario de América Latina en
promedio, se constata una marcada heterogeneidad de tendencias en los distintos
paises y componentes del gasto. Como en afos anteriores, los pagos de subsidios y
transferencias corrientes fueron determinantes en la evolucion del agregado, y tuvieron
una incidencia predominantemente a la baja en varios paises (véase el grafico 1.7). Los
factores que explican este comportamiento en 2025 son variados, aunque destacan las
menores erogaciones por subsidios energéticos, contrarrestadas por mayores pagos en
concepto de pensiones. Las erogaciones por programas sociales también registraron
tendencias diversas, y sobresalid el efecto de las altas bases de comparacién con el
ano anterior, cuando varios paises habian ejecutado recursos para contrarrestar la
inflacion alimentaria. En cuanto a los demaés renglones, en varios paises se observa
una reduccién de los pagos de sueldos vy salarios, en algunos casos como producto
de medidas de contencién del gasto corriente de operacion.
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Grafico 1.6
America Latina (16 paises)® gasto total del gobierno central, por componente, 2023-2025

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

Nota:

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

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

Grafico 1.7
America Latina (16 paises): variacion interanual del gasto corriente primario del gobierno central,

por subcomponente, 2024y 2025
(En puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

Nota:

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

La caida de los precios internacionales del petréleo dio lugar a reducciones, a veces
significativas, de los subsidios energéticos. En Colombia, los traspasos de recursos al
Fondo de Estabilizacién de Precios de los Combustibles (FEPC) se redujeron 0,8 puntos
porcentuales del PIB entre 2024 y 2025 como resultado de la disminucién del diferencial
entre los precios internacionales y locales de los combustibles liquidos. Esta disminucion,
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no obstante, se compenso con creces con los mayores egresos por pensiones —como
resultado del incremento del nimero de beneficiarios y el aumento del salario minimo—y
las transferencias al Sistema General de Participaciones, entre otras transferencias
(Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de Colombia, 2026). Destaca, asimismo, la
contraccion de los subsidios por combustibles en la Republica Dominicana (Ministerio
de Hacienda y Economia de la Republica Dominicana, 2025). En la Argentina también
se observa una reduccién en los subsidios energéticos que, junto con las caidas en los
egresos vinculados a varios programas sociales, compensoé con creces el incremento
de los pagos de pensiones (OPC, 2026)°.

En otros paises, los egresos vinculados a programas sociales desempenaron un
papel mas destacado. Mientras que en el Paraguay, por ejemplo, sobresale el dinamismo
de las prestaciones sociales, en particular por las jubilaciones y pensiones y programas
sociales como Hambre Cero y Adultos Mayores (Ministerio de Economia y Finanzas
del Paraguay, 2026), en otros paises se observan reducciones por factores no recurrentes.
En Chile, por ejemplo, incidio¢ la alta base de comparacion del programa Bolsillo Familiar
Electrénico, que buscaba ayudar a enfrentar el alza en los precios de los alimentos
durante 2024 (Direccion de Presupuestos de Chile [DIPRES], 2026). De forma similar,
en Panama se observa una contraccién de los gastos vinculados a programas como el
Fondo Solidario de Vivienda y el Programa de Incentivos a la Produccién Nacional de
Granos, que el ano anterior habian recibido grandes inyecciones de recursos (Ministerio
de Economia y Finanzas de Panamd, 2026). Resulta importante senalar que esta
situacion se produjo a pesar de que el gobierno central realizd un traspaso significativo
de recursos a la Caja de Seguro Social para fortalecer su sostenibilidad financiera.

En lo que respecta a los otros gastos corrientes primarios, destaca la reduccion
de los pagos de sueldos y salarios en varios paises. El ajuste fue particularmente
significativo en El Salvador, como producto de la supresién de incrementos salariales, la
prohibicion de crear puestos nuevos y el aprovechamiento de las vacantes no cubiertas
(Ministerio de Hacienda de El Salvador, 2026). En la Argentina, la reduccion obedecié a
la disminucién del nUmero de puestos, tanto de planta permanente como contratados,
sumada a incrementos salariales por debajo del nivel de inflaciéon (OPC, 2026). En
Costa Rica, la baja se explica principalmente por una alta base de comparacion con el
ano anterior, cuando se realizd un pago retroactivo correspondiente a un saldo pendiente
desde 2020 para los empleados publicos (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2026).
En sentido contrario, en Chile, el gasto en personal aumentd como consecuencia del
avance en la implementacion de los Servicios Locales de Educacion Publica (SLEP),
una reforma mediante la cual la gestion de la educacion publica se transfiere de los
municipios al gobierno central, con lo que se incorpora a su nébmina el personal cuya
administracion antes dependia del nivel municipal (DIPRES, 2026). Este incremento se
compenso con una reduccion de las erogaciones por subvenciones y bienes y servicios.

En cuanto a los gastos de capital, si bien se mantuvieron estables en el promedio
de América Latina, el comportamiento de estas erogaciones en varios paises fue
significativamente dindmico, en ambos sentidos. Las transferencias de capital destacan
como factor principal que subyace a las variaciones interanuales mas notorias, lo
que refleja, en parte, la volatilidad inherente de este componente del gasto (véase el
gréafico 1.8). Por ejemplo, en Guatemala sobresalen las mayores transferencias dirigidas a
los sectores de transporte y desarrollo comunitario. En sentido opuesto, las transferencias
de capital se contrajeron significativamente en Panama, pese a que se destinaron mas
recursos al Metro de Panama (Ministerio de Economia y Finanzas de Panam4, 2026).
Este descenso se sumo a una contraccion de la inversion fisica, como resultado de
las medidas implementadas para lograr una ejecucion mas focalizada y estratégica.

6 Se registrd un alza importante en las erogaciones por jubilaciones y pensiones, principalmente en el primer semestre del afio, con
aumentos reales positivos en el valor de las prestaciones como producto de la actualizacion mensual por el indice de precios al
consumidor (IPC) con dos meses de rezago, en consonancia con la nueva formula de movilidad vigente desde abril de 2024 (OPC, 2026).
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Grafico 1.8
America Latina (16 paises): variacion interanual de los gastos de capital del gobierno central,

por subcomponente, 2024y 2025
(En puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
Nota:  Enloscasos de la Argentina, Méxicoy el Perd, las cifras corresponden a la administracion ptblica nacional, al sector piblico federal y al gobierno general, respectivamente.

La inversion fisica también registré movimientos importantes en algunos paises.
En México, la reducciéon de los gastos de capital se explica principalmente por una
contraccién en la inversion fisica del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE), PEMEX y la Comisién Federal de Electricidad (CFE),
como resultado de una alta base de comparacién con el ano anterior, cuando culminaron
varios proyectos de infraestructura (SHCP. 2026). No obstante, esta contraccion se vio
contrarrestada, en parte, por un alza en la inversion financiera del gobierno federal como
resultado del apoyo extraordinario destinado a PEMEX para la amortizacion de su deuda.
En el Peru se observa una dindmica inversa: una rebaja de la inversion financiera como
resultado de la alta base de comparacion con el ano anterior, cuando el gobierno general
realizd un aporte de capital en favor de Petropert (Ministerio de Economia y Finanzas
del Peru, 2026). En Colombia, en cambio, el aumento se explica, en gran medida, por
el pago de recursos asociados con rezagos presupuestales de 2024 (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico de Colombia, 2026), mientras que en El Salvador sobresalen
las inversiones en infraestructura vial (Ministerio de Hacienda de El Salvador, 2025).

Los pagos de intereses registraron un descenso en el promedio de los paises de
América Latina en 2025, después de tres anos consecutivos de alzas que llevaron
estos egresos a un nivel histérico del 3,0% del PIB en 2024. Cabe sefalar que las
condiciones financieras en los mercados internacionales y nacionales mostraron senales
de mejora, con una tendencia a la baja en las tasas nominales en moneda nacional
durante la segunda mitad del ano en varios paises (CEPAL, 2025a). Si bien el Brasil y
Colombia se destacaron por los incrementos en las tasas de interés de bonos a largo
plazo en moneda nacional, ambos paises registraron marcadas disminuciones en los
pagos de intereses en términos relativos (véase el gréfico 1.9).
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Grafico l.g
America Latina (16 paises): tasas de interes de los bonos a diez anos en moneda nacional
y variacion interanualde los pagos de intereses del gobierno central, 2020-2025

(En porcentajes y puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe, sobre la base de cifras oficiales y Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos. (2026). OECD Data Explorer.

https://data-explorer.oecd.org.
Nota: Enloscasos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracion publica nacional, al sector pblico federal y al gobierno general, respectivamente.

En el caso del Brasil, destacan las ganancias obtenidas por el Banco Central del Brasil
en las operaciones de permuta de divisas (swap cambiario), cuyos resultados se contabilizan
como parte de la cuenta de intereses del gobierno central (Banco Central del Brasil, 2026).
En Colombia, sobresale el impacto de las operaciones de manejo de deuda realizadas
durante el ano, que redundaron en un reperfilamiento de la deuda publica y una reduccion
del valor nominal del saldo (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de Colombia, 2026)".

7 Este resultado, no obstante, refleja una redistribucion intertemporal del costo financiero, por lo que los pagos de intereses
podrfan aumentar en el futuro respecto de un escenario sin dichas operaciones de manejo de deuda (Ministerio de Hacienda
y Crédito Piblico de Colombia, 2026).
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De forma similar, la reduccién en Costa Rica se explica por la gestion activa de pasivos,
mediante canjes, subastas y mejoras en el perfil de vencimientos (Ministerio de Hacienda
de Costa Rica, 2026). En El Salvador, en cambio, aumentan los pagos de intereses, en
parte por el canje de deuda publica realizado en 2023, que, si bien extendio los plazos de
vencimiento de los titulos de deuda interna, elevo la tasa de interés promedio ponderada
de la deuda emitida (Fondo Monetario Internacional [FMI], 2025).

En el Caribe, el gasto publico promedio mantuvo una tendencia creciente durante 2025,
como reflejo, en parte, de la respuesta a los huracanes Beryl y Melissa, pero también
de una transaccién de caracter Unico en Suriname. En los paises exportadores de
servicios mas afectados por estos desastres, se observa un aumento relativamente
leve, explicado principalmente por mayores erogaciones de capital (véase el grafico 1.10).
Cabe senalar que, pese a la estabilidad relativa del gasto corriente primario promedio,
en algunos paises se registraron variaciones significativas.

Grafico .10
El Caribe (12 paises)® gasto total del gobierno central, por componente, 2023-2025
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Promedios simples. En los casos de Barbados y Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al sector ptblico no financiero y al gobierno federal, respectivamente.
2 Antigua y Barbuda, Bahamas (Las), Barbados, Belice, Granada, Guyana, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Suriname y Trinidad y Tabago.
b Antigua y Barbuda, Bahamas (Las), Barbados, Belice, Granada, Jamaica, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas y Santa Lucfa.

¢ Guyana, Suriname y Trinidad y Tabago.

En Jamaica, por ejemplo, destacan las erogaciones en bienes y servicios, como la
provisiéon de 3.300 viviendas construidas con contenedores v la realizacion de trabajos de
limpieza, asi como en transferencias, como el Programa ROOFS (Restoration of Owner or
Occupant Family Shelter), una subvencién habitacional Unica destinada a determinados
hogares de los sectores més afectados (Ministerio de Hacienda y Servicio Publico de
Jamaica, 2026). En Saint Kitts y Nevis, ante un considerable freno de los ingresos no
tributarios provenientes del programa de ciudadania, el Gobierno adopté medidas para
contener el gasto total. No obstante, las transferencias aumentaron en parte debido al
programa Budget Boost Wallet, una iniciativa implementada durante el primer semestre
de 2025, mediante la cual se brindé alivio financiero directo a aquellas personas con ingresos
de hasta 5.000 délares del Caribe Oriental mensuales que cumplieran los requisitos®.

8 hitps://www.sknis.gov.kn/2025/01/13/government-provides-clarity-on-budget-boost-wallet-registration-and-accessibility/


https://www.sknis.gov.kn/2025/01/13/government-provides-clarity-on-budget-boost-wallet-registration-and-accessibility/
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En los pafses exportadores de recursos naturales, el alza del gasto total y el gasto
corriente primario promedio se explica, fundamentalmente, por la recapitalizacion
del Banco Central de Suriname, que fue equivalente a un 5,6% del PIB (Ministerio
de Hacienda de Suriname, 2025). En cuanto a las erogaciones de capital, destaca el
avance de los planes de inversion publica en Guyana para impulsar la diversificacién
de la economia nacional (Ministerio de Hacienda de Guyana, 2026).

C. La posicion fiscal mejord en
América Latina, pero se observa
una expansion del déficit en el Caribe

En promedio, las cuentas fiscales de los paises de América Latina registraron una leve
mejora en 2025 respecto del ano anterior. Un moderado descenso del gasto publico
total, impulsado principalmente por una reduccién del pago de los intereses de la deuda,
sumado a un ligero incremento de los ingresos totales, permitié reducir el déficit global
y estabilizar el déficit primario. Ambos indicadores pasaron, respectivamente, del -3,3%
y el -0,3% del PIB en 2024 al -2,9% vy el 0,0% del PIB en 2025 (véase el grafico |.11).
Si bien los esfuerzos de contenciéon del gasto han logrado que el déficit primario se
encuentre en equilibrio, se necesita un superavit para reducir la deuda publica. Por otra
parte, aunque el déficit global muestra una reduccién, la persistente brecha entre ingresos
y gastos totales sigue representando una fuente de vulnerabilidad para la region. Esto
se hace mas evidente en un contexto internacional con condiciones poco favorables
en los mercados financieros, en los que se espera un deterioro en 2026 debido, en
parte, a los impactos potenciales del conflicto bélico en la region de Oriente Medio.

Grafico .11
Ameérica Latina (16 paises)® indicadores fiscales del gobierno central, 2010-2025
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

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

@ Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamd, Paraguay, Per, Reptblica Dominicana y Uruguay.
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Cuadro 1.1

América Latina

(16 paises): resultado
primario y global

del gobierno central,
2024y 2025

(En porcentajes del PIB)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Pese a la mejora en el resultado fiscal promedio de América Latina, los paises de
la subregién mostraron comportamientos diversos. En casos como los de la Argentina,
México, Nicaragua, Panama y el Perl se registraron mejoras superiores a 1 punto
porcentual del PIB en los resultados primarios y globales, ya sea mediante el aumento
del superavit o la reduccién del déficit. En contraste, algunos paises presentaron un
deterioro en su posicion fiscal, con aumentos de hasta un 1,2 puntos porcentaules
del PIB en los déficits fiscales (véase el cuadro I.1). Las reducciones de los déficits
fiscales responden principalmente a las medidas de consolidacion fiscal impulsadas por
las autoridades, en linea con la preocupaciéon por contener el crecimiento de la deuda.
En varios casos, sin embargo, este proceso se ha llevado a cabo mediante recortes en
la inversion publica o en los subsidios y transferencias corrientes, lo que puede tener
consecuencias adversas tanto en términos de bienestar social como de sostenibilidad
del crecimiento econdmico a mediano y largo plazo.

Pais Resultado primario Resultado global
2024 2025 2024 2025
Argentina 13 2.4 -0,3 11
Brasil 04 05 1,7 -1.5
Chile -16 -1,6 2.8 29
Colombia 2,4 -3,6 -6,7 -6,4
Costa Rica 11 09 -38 34
Ecuador 00 04 2.8 -35
El Salvador 0,6 1,0 -3.3 -34
Guatemala 0,7 -0,3 -1,0 -1.9
Honduras 11 08 -1.8 -1.9
México -15 0,2 -49 -3.8
Nicaragua 3.8 53 23 3%
Panama 4,7 2,2 -76 5,2
Paraguay -0,6 -0,1 -2,6 2,0
Perd 2,0 09 -36 25
Republica Dominicana 0.3 0,1 -3,1 -3.6
Uruguay -0.8 -1,3 -3,2 -3,7

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: En los casos de la Argentina, México y el Perd, las cifras corresponden a la administracién publica nacional, al sector
piblico federal y al gobierno general, respectivamente.

En el Caribe, el aumento del gasto total, especialmente el gasto corriente primario,
combinado con la reduccién de los ingresos —explicada principalmente por los menores
ingresos no tributarios—, se tradujo en un evidente deterioro del balance fiscal promedio.
El déficit global se amplié, al pasar del-2,8% del PIB en 2024 al -4,8% del PIB en 2025.
Por su parte, el balance primario también registré un empeoramiento, ya que pasoé de
registrar un superavit primario del 0,3% del PIB en 2024 a un déficit del -1,6% del
PIB en 2025 (véase el grafico 1.12). Este resultado da cuenta de que, mientras que
los ingresos provenientes de la ayuda internacional extraordinaria han comenzado a
disminuir, las necesidades de gasto vinculadas a los procesos de reconstruccion tras
el paso de huracanes y otros desastres persisten. Esta combinacion limita ain mas
el reducido espacio fiscal disponible para atender otras prioridades sociales y pone en
evidencia la fragilidad fiscal del Caribe ante los fenémenos climaticos extremos.
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Grafico .12
El Caribe (12 paises)? indicadores fiscales del gobierno central, 2010-2025
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
Nota:
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Promedios simples. En los casos de Barbados y Saint Kitts y Nevis, las cifras corresponden al sector publico no financiero y al gobierno federal, respectivamente.

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

D. Ladeuda publica de la region se mantiene
en niveles elevados

Al cierre de 2025, la deuda publica promedio de los gobiernos centrales de América Latina
se situd en un 52,3% del PIB, en comparacién con el 51,9% del PIB registrado a fines
de diciembre del ano anterior (véase el grafico 1.13). Tras el considerable aumento
observado en 2020, que acentud la tendencia al alza experimentada desde 2011, la
deuda publica continla situandose en niveles histéricamente altos, superiores al 50%
del PIB, cifra similar a los maximos alcanzados durante la primera década del siglo. Al
presentar la situacion por pais, se observan distintos niveles de deuda, con una gran
heterogeneidad y variaciones interanuales en ambos sentidos.

En el caso del Caribe, en los Ultimos afnos se ha observado una tendencia descendente
de la deuda publica bruta del gobierno central como porcentaje del PIB en comparacién
con el nivel maximo alcanzado en 2020, estabilizdndose en niveles moderadamente
superiores a los anteriores a ese ano. A diciembre de 2025, la informacion oficial
disponible indica que esta relacion alcanzé el 71,3% del PIB, cifra levemente superior
al 69,4% del PIB registrado al cierre de 2024, pero que aun se ubica por debajo de
la del ano anterior (véase el gréafico 1.14). En el repunte registrado recientemente, sin
embargo, incide el pronunciado incremento experimentado en Suriname, a raiz de una
emision de bonos en noviembre de 2025 como parte de una operacién de gestion de
pasivos (FMI, 2026). Mas alla de este caso particular, y aunque en la mayoria de los
casos se comprueba una leve mejora, debe senalarse que el endeudamiento publico
en algunos paises del Caribe continla siendo elevado, por encima del 80% del PIB
(véase el recuadro 1.3).
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Grafico .13

America Latina (16 paises): deuda publica bruta del gobierno central, 2000-2025
(En porcentajes del PIB)

A. Deuda publica bruta promedio del gobierno central, 2000-2025
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: En el caso del Brasil, las cifras corresponden al gobierno general. Las cifras de la Argentina, Chile, Costa Rica y Guatemala abarcan hasta septiembre de 2025.
Las cifras de Nicaragua abarcan hasta junio de 2025.



Panorama Fiscal de Ameérica Latina y el Caribe + 2026 Capitulo | 33

Grafico l.14
El Caribe (13 paises): deuda publica bruta del gobierno central, 2011-2025
(En porcentajes del PIB)

A. Deuda pablica bruta promedio del gobierno central, 2011-2025
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: En el caso de Guyana, las cifras corresponden al sector piblico. Las cifras de Belice, Guyana, Jamaica, San Vicente y

las Granadinas y Trinidad y Tabago abarcan hasta septiembre de 2025. Las cifras de Antigua y Barbuda, Dominica, Granada,
Saint Kitts y Nevis y Santa Lucia abarcan hasta junio de 2025.
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Recuadro I.3

El Caribe: deuda
publica y experiencias
recientes con clausulas
sobre huracanes

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

LLa deuda publica ha sido un problema recurrente en el Caribe. En tres periodos se ha producido
una acumulacion significativa de dicha deuda: de 1997 a 2004, en parte por el aumento
de las tasas de interés y el deterioro de los balances primarios en los Estados miembros
de la Union Monetaria del Caribe Oriental (UMCO); de 2008 a 2009, por la crisis financiera
internacional, y en 2020, debido a la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19)
(Perez Caldentey, 2025). Las reestructuraciones de la deuda en la region han sido frecuentes
y, en gran parte, preventivas, pero solo han producido disminuciones transitorias de los
niveles de endeudamiento. A partir de la decada de 2000, estos procesos han incorporado
instrumentos innovadores, generalmente vinculados a caracteristicas estructurales de los
paises caribenos, como su alta exposicion a los desastres y a los efectos del cambio climatico.

Entre estas innovaciones, destacan las clausulas sobre huracanes, que buscan vincular
la capacidad de pago de la deuda a la ocurrencia y gravedad de los desastres. Mediante
estas clausulas, un pais afectado puede aplazar el pago de los intereses, el principal o ambos
durante un periodo determinado, sin necesidad de poner en marcha un proceso formal de
reestructuracion. La activacion de dichas clausulas depende de que determinados indicadores
verificables externamente, acordados de antemano entre elemisory los inversionistas, alcancen
umbrales predefinidos. Esto reduce la probabilidad de un incumplimiento desordenado y
permite redirigir recursos hacia la reconstruccion, aunque a cambio de un mayor servicio
de la deuda futuro por la capitalizacion de los intereses diferidos.

Varios paises del Caribe ya registran alguna experiencia de incorporacion de este
tipo de instrumentos en sus emisiones de deuda: por ejemplo, Barbados en 2018 y Belice
en 2020 (Perez Caldentey, 2025). Ademas, tras el paso del huracan Berylen julio de 2024,
tanto Granada como San Vicente y las Granadinas se convirtieron en los primeros paises en
activar estas clausulas. Granada lo hizo efectivo con sus bonos soberanos emitidos al 7%
con vencimiento en 2030, vinculados a un pago del Caribbean Catastrophe Risk Insurance
Facility (CCRIF) por perdidas superiores a 15 millones de dolares®. Al estimarse perdidas
superiores a 30 millones de dolares, el Gobierno difirid pagos por aproximadamente
12,5 millones de dolares en el bono, mas unos 5 millones de dolares adicionales en
prestamos bilaterales con la Provincia China de Taiwan y el Club de Paris, lo que arroja
un total aproximado de 17 millones de dolares (FMI, 2025; Straker, 2024).

San Vicente y las Granadinas, por su parte, activo la Clausula de Deuda Resiliente al
Clima del Banco Mundial, que permite diferir los pagos de capital e intereses (y otros cargos
del préstamo) con la organizacion por un periodo de hasta dos anos tras la ocurrencia de
un fenomeno que reuna las condiciones. Asi se convirtio en el primer pais en gjercer esta
opcion, como parte de un paquete que incluyo un desembolso de 20 millones de dolares
mediante la Opcion de Retiro Diferido por Catastrofe (Banco Mundial, 2024).

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Pérez Caldentey, E. (2025). Analisis de los
origenes y las causas de la acumulacion de deuda en el Caribe y estrategias para enfrentar esta problemética. Serie
Financiamiento para el Desarrollo. (279) (LC/TS.2025/113). Comision Econdmica para América Latina y el Caribe; Fondo
Monetario Internacional. (2025). Grenada. 2024 Article IV Consultation—Press Release; Staff Report; and statement
by the Executive Director for Grenada. IMF Country Report. (25/39); Straker, L. (2024, 19 de agosto). Government
triggers hurricane clause. Now Grenada. https://nowgrenada.com/2024/08/government-triggers-hurricane-clause;
Banco Mundial. (2024, 12 de noviembre). World Bank Expands Lifeline to Small States hit by Disasters. https://www.
worldbank.org/en/news/press-release/2024/11/12/world-bank-expands-lifeline-to-small-states-hit-by-disasters.

@ https://www.finance.gd/docs/2024/Annex%20D_Notice%20to%20Bond%20Holder_Deferral%20Claim.pdf

Los niveles constantemente elevados de deuda publica del gobierno central como
porcentaje del PIB se consideran una fuente de vulnerabilidad para los paises de la regién.
Lograr una trayectoria a la baja, que estabilice estos niveles, es un desafio que también
se asocia al resto de los objetivos macroecondmicos de los paises. El incremento de
la deuda publica tiene efectos en la sostenibilidad de las finanzas estatales a mediano
plazo, sobre todo por el aumento en el pago de intereses, lo que afecta negativamente
los balances fiscales y reduce los recursos disponibles para cubrir gastos prioritarios.
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La acumulacién de deuda publica se ve afectada por diversos factores. En el frente
interno, destacan el déficit fiscal primario, el ritmo de crecimiento econémico y la tasa de
interés implicita. En cuanto al contexto externo, también influyen aspectos clave como las
altas tasas de interés, la fluctuacion del tipo de cambio y las calificaciones crediticias, que
condicionan la gestién de la deuda publica. Estos elementos pueden afectar no solo los
pagos de intereses sobre la deuda actual —especialmente cuando existe endeudamiento
en moneda extranjera o con tasas variables—, sino también el costo de emitir nueva
deuda o refinanciar la existente en condiciones financieras menos favorables.

Asimismo, es necesario mencionar los riesgos derivados de la propia composicion de
la deuda segun el tipo de moneda v la residencia de los acreedores (véase el cuadro 1.2).
El hecho de que una parte importante de la deuda publica de los paises de la region se
encuentra denominada en dolares y otras monedas de referencia los expone a la volatilidad
de los tipos de cambio, aunque se observen casos de paises como el Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, México y el Uruguay, cuyo acervo de deuda tiene un componente
mayoritario en moneda nacional. Otra caracteristica importante, en virtud de la cual pueden
observarse distintas situaciones en los paises, es la composiciéon de la deuda segun
acreedores internos y externos. Es factible encontrar casos, como el Brasil y México, en
los que predominan los acreedores internos, que contrastan con otros, como Nicaragua,
Panamay el Paraguay, en los que una parte predominante de la deuda publica corresponde
a acreedores externos. Al respecto, los paises con elevados niveles de deuda externa
enfrentan riesgos adicionales que pueden afectar el costo del endeudamiento, asi como
una mayor exposicién a la volatilidad de los flujos de capital extranjero.

Paises Acreedores internos Acreedores externos I:\ggil:::ﬁ ex&ﬁgfa
Argentina 66 34 44 56
Brasil 87 13 95 5
Chile 65 35 65 85
Colombia 70 30 JAl 29
Costa Rica 74 26 66 34
Ecuador 40 60 86 14
El Salvador 32 68

Guatemala 55 45
Honduras 48 52 37 63
México 84 16 84 16
Nicaragua 5 95
Panama 18 82 89 "
Paraguay " 89 18 82
Per 57 43 58 45
Republica Dominicana 26 74 33 67
Uruguay 5 47 54 46

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

Nota: En el caso del Brasil, las cifras corresponden al gobierno general. En el caso de las cifras en tipo de moneda, las del
Ecuador, Panama y el Per corresponden al sector piblico, las de la Repdblica Dominicana corresponden al sector publico
no financiero y las de México a la deuda neta del gobierno federal. En los casos del Ecuador y Panama, se considera la
deuda en ddlares como deuda en moneda nacional. Las cifras de la Argentina, Chile, Costa Rica y Guatemala abarcan hasta
septiembre de 2025, mientras que las cifras de Nicaragua abarcan hasta junio de 2025.
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Cuadro |.2

América Latina

(16 paises). deuda publica
del gobierno central,

por residencia de los
acreedores y tipo de
moneda, diciembre

de 2025

(En porcentajes del total)
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Cuadro 1.3

Ameérica Latina

(14 paises)® ingresos
subnacionales,

por componente,
2020-2024

(En porcentajes del PIB)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

E. Las cuentas fiscales de los gobiernos
subnacionales se mantienen relativamente
estables, con una gran dependencia de las
transferencias de los gobiernos centrales

A nivel regional, en el agregado de ambos niveles de gobierno —intermedio y local— se
observa un ligero descenso de los ingresos totales subnacionales en relaciéon con anos
anteriores (véase cuadro |.3). Esta dindmica responde principalmente a la variacion del
flujo de las transferencias intergubernamentales. Especificamente, la caida se explica
sobre todo por las transferencias y los ingresos tributarios en el caso de los gobiernos
intermedios, y por los ingresos no tributarios en el caso de los gobiernos locales.

2020 2021 2022 2023 2024
Gobiernos intermedios
Tributarios 22 2.3 2,2 2,2 2,1
Transferencias 43 39 39 39 37
No tributarios 11 11 12 1,2 1,2
Total 16 13 13 13 7,0
Gobiernos locales
Tributarios 0.8 0,7 0,8 0.8 09
Transferencias 2,3 22 22 22 2,2
No tributarios 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6
Total 38 37 3.7 3,7 3.7

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

2 La muestra de gobiernos intermedios incluye los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia,
México, Pert y Uruguay. La muestra de gobiernos locales incluye los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, EI Salvador, Guatemala, México, Panama, Per( y Republica Dominicana.

A partir de 2021, los ingresos de los gobiernos intermedios disminuyeron,
principalmente como resultado de una reduccion de las transferencias, que se habian
incrementado durante la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19), para
después estabilizarse en torno al 3,9% del PIB. En 2024, se observa una nueva disminucién
respecto de los anos anteriores, que se traduce en una contraccion de los ingresos
totales de los gobiernos intermedios. Por su parte, los ingresos de los gobiernos locales
se han mantenido relativamente estables, con una ligera reduccién respecto de 2020.

La disminucién del promedio de ingresos de los gobiernos intermedios fue liderada
por las provincias de la Argentina, por el lado tanto de los ingresos tributarios como de
las transferencias. En este pais, los ingresos tributarios provinciales cayeron un 8% en
términos reales, al tiempo que las transferencias —consideradas en gran parte como
recursos tributarios de origen nacional y que provienen de la coparticipacién federal de
impuestos— se redujeron un 74 % también en términos reales (Ministerio de Economia de
la Argentina, 2025a). También hubo una contraccion de las transferencias corrientes y de
capital. La reduccion de las transferencias corrientes obedecio a la disminucién y eliminacion
de remesas de educacion y salud, asi como de los Aportes del Tesoro Nacional (ATN),
mientras que la caida en las transferencias de capital respondié principalmente a una
menor inversion en infraestructura educativa, vivienda y saneamiento.

Los pronunciados desequilibrios verticales de los gobiernos subnacionales constituyen
la caracteristica predominante de las relaciones fiscales intergubernamentales en la regién
(CEPAL, 2024). Esto se refleja en la creciente importancia relativa que han ido cobrando las
transferencias en la estructura de ingresos publicos de estos gobiernos, cuya magnitud se
ha mantenido en torno al 4% del PIB durante el dltimo quinquenio (véase el cuadro 1.4).
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Pais 2020 2021 22 223 2024 Someese g‘m‘qa;rga' 'fa .
Argentina 11,6 1.0 1.1 108 9,6 108 (14 paises): transferencias
Bolivia (Estado Plurinacional de) 5,7 53 54 4.4 47 5,1 intergubernamentales
Brasil 9,1 83 9.0 93 938 92 agregadas, 2020-2024
Chile 22 2.0 20 22 21 21 (En porcentajes del PIB)
Colombia 6.7 5,7/ 49 5,2 58 57

Costa Rica 03 03 03 03 03 03

Ecuador 32 34 34 3,0 3,1 3.2

El Salvador 1.8 1.3 0,7 0,6 09 11

Guatemala 1,6 1,7 1,5 1.8 1,7 1,7

México 94 8,6 8,7 9,1 8.3 8.8

Panama 0,2 0,3 0,1 0,1 0,2 0,2

Perd 73 6,3 7.2 71 6,9 7,0

Republica Dominicana 0.3 0.4 0.4 04 03 04

Uruguay 1,0 1,0 09 0.8 09 09

Promedio simple 43 4,0 4,0 39 39 4,0

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

Nota: En los casos de la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Colombia, México y el Perd, la informacion
corresponde a la suma de las transferencias recibidas por los gobiernos locales e intermedios, sin consolidar. En el caso
de Uruguay la informacién corresponde a transferencias recibidas Ginicamente por los departamentos. En el resto de los
paises considerados, se trata de informacidn correspondiente a los gobiernos locales exclusivamente.

Es importante senalar que el comportamiento ha variado sustancialmente en algunos
paises, como la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, El Salvador y
Meéxico. En El Salvador se impulsé una importante reforma que consistié en la reduccion
del nimero de municipalidades, con el objetivo de mejorar la eficiencia en el uso de
los recursos publicos. Como resultado, se ha observado una pérdida de importancia
relativa en el principal fondo de transferencias a municipios —el Fondo para el Desarrollo
Econdémico y Social de los Municipios (FODES)—, y se transita hacia un modelo més
centralizado en términos de distribucién de los recursos (Ministerio de Hacienda de
El Salvador, 2023). En México, asimismo, se han introducido ajustes en el sistema de
transferencias, principalmente en las que tienen un destino especifico, y el caso mas
significativo es la caida del Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA).

En el Brasil se registré un aumento de las transferencias intergubernamentales
respecto de los anos previos a la pandemia de COVID-19, explicado por la introduccién
de la enmienda constitucional num. 105 de 2019, que cre6 dos nuevos instrumentos: las
transferencias especiales y las transferencias con finalidad especifica. Los municipios
han sido los principales beneficiados con esta medida, que, de algin modo, restringe
el uso de los recursos al &mbito de las inversiones fisicas y financieras, asi como
a determinadas areas especificas de competencia federal y del nivel de gobierno
beneficiado (Secretaria del Tesoro Nacional del Brasil, 2025b)°. En el Estado Plurinacional
de Bolivia, la variacidon negativa responde principalmente a la dependencia de los
ingresos provenientes de las actividades extractivas, en particular de los hidrocarburos,
por parte de los departamentos, cuya produccion se ha visto afectada por factores
externos relacionados con el ciclo de los precios (Andrian et al., 2024).

Pese a los desafios que plantedé la pandemia y a la necesidad de aumentar el flujo
de recursos desde los gobiernos centrales, la importancia relativa de las transferencias
intergubernamentales se ha mantenido en América Latina, y estas representan el 55%

Estas condiciones podrian verse afectadas en los préximos afios, como resultado de la reciente reforma del sistema de impuestos
sobre el consumo (algunos de ellos de potestad subnacional) y la introduccién de un IVA dual, compuesto por un tributo federal
(contribucion sobre bienes y servicios) y un impuesto compartido entre estados y municipios (impuesto sobre bienes y servicios).
Dada su magnitud, esto supone una reformulacion de los sistemas de transferencias vigentes, cuyos efectos comenzarén a
verse reflejados a partir de 2026 en un proceso de implementacion gradual hasta fines de 2032.
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de los ingresos totales subnacionales (véase el grafico |.15). Si bien esta cifra supone
una ligera caida con respecto a lo observado en los anos previos a la pandemia, aun
denota una marcada dependencia que no se observa en otras regiones del mundo, a
excepcion de Africa (Radics et al., 2022).

América Latina (14 paises). importancia relativa de las transferencias intergubernamentales agregadas, promedio, 2020-2024
(En porcentajes de los ingresos subnacionales totales)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

En 2025 (CEPAL, 2025b), en la mayoria de los casos, las transferencias estan
sujetas a componentes que condicionan su uso para determinados propdsitos sociales,
principalmente educacion y salud, o creacién, funcionamiento y mantenimiento de
infraestructura. No obstante, sobre todo en los paises federales, como la Argentina,
el Brasil y México, hay un componente relevante de las transferencias que es de libre
disposicion (en otras palabras, no condicionado), para que los gobiernos intermedios y
locales lo empleen de manera flexible, con el fin de atender las necesidades y prioridades
locales. Existen casos, como los de Colombia, Costa Rica, el Ecuador y Guatemala,
donde la mayoria de las transferencias estéan vinculadas a gastos de capital.

En los ultimos anos, los gobiernos subnacionales de la regién han realizado grandes
esfuerzos en materia de inversién publica. Tras la disminuciéon observada en 2021, los
gastos de capital se ubicaron a la cabeza del gasto total de los gobiernos locales, que
llegd a superar los niveles previos a la pandemia de COVID-19 (véase el cuadro 1.5).
Particularmente, durante los Ultimos afos, en la Argentina y Colombia los ingresos
de capital de los gobiernos locales aumentaron sustancialmente, mientras que los
gobiernos locales del PerU ajustaron los gastos en este rubro.

En los gobiernos intermedios, la inversion publica ha variado en los Ultimos anos,
pero sin mostrar el dinamismo observado a nivel local. A diferencia del gasto en
pago de intereses y sueldos vy salarios, la inversion sufrié un ligero ajuste en 2024.
Las caidas mas pronunciadas en el gasto de capital se dieron en las provincias de
la Argentina y los departamentos del Estado Plurinacional de Bolivia. Dichas caidas
responden a la disminucién generalizada del tamano del sector publico en el caso de
la Argentina, y a las transferencias asociadas al impuesto directo a los hidrocarburos
en el Estado Plurinacional de Bolivia.
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2020 2021 2022 2023 2024 Cuadrol.5 o
Ameérica Latina (14 paises)?®:

composicion de los gastos

Gobiernos intermedios

Sueldos y salarios 3.2 29 29 3,0 3,0 subnacionales, 2020-2024
Intereses 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 (Eﬂ porcenfcy‘es d@[ P/B)
Otros gastos corrientes 35 3.4 3,0 3.1 29

Capital 0.8 09 1,0 11 09

Total 11 13 11 13 70

Gobiernos locales

Sueldos y salarios 12 1.1 1.1 1.2 1.2

Intereses 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1

Otros gastos corrientes 1,6 15 1.3 1.3 14

Capital 0.9 09 1,2 1,2 1,2

Total 38 35 317 38 39

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

2 La muestra de gobiernos intermedios incluye los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia,
México, Perty Uruguay. La muestra de gobiernos locales incluye los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panama, Pert y Reptblica Dominicana.

A partir de la evolucién de las variables de ingresos y gastos, los balances
presupuestarios en ambos niveles de gobierno mostraron un comportamiento diferenciado,
tanto en el resultado global como en el resultado primario (véase el grafico 1.16). En los
gobiernos intermedios los balances se mantuvieron estables respecto de 2023, ya que
la disminucién de los ingresos se vio acompanada de una reducciéon similar del gasto.
En cambio, en los gobiernos locales, los balances se deterioraron, dado que el balance
primario pasé de un superravit a un déficit, a medida que aumentaron los gastos.

Por otra parte, tras el aumento observado en 2023, la deuda subnacional se habria
reducido hacia el cierre de 2024, hasta ubicarse en torno al 2,0% del PIB en promedio
(véase el cuadro 1.6). Cabe recordar que en 2020 se habia registrado un incremento
extraordinario en esta variable debido a que los gobiernos subnacionales se vieron
forzados a relajar las restricciones de endeudamiento con el propésito de acceder
a nuevo financiamiento para hacer frente a la crisis provocada por la pandemia de
COVID-19 (Pérez-Valbuena et al., 2024; Radics et al., 2022).

Grafico .16
Ameérica Latina (14 paises)? indicadores fiscales de los gobiernos subnacionales, 2011-2024
(En porcentajes del PIB)
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B. Gobiernos locales
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de cifras oficiales.

@ La muestra de gobiernos intermedios incluye los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, México, Perd y Uruguay. La muestra de
gobiernos locales incluye los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México,
Panamd, Per(i y Republica Dominicana.

Cuadro 1.6

America Latina

(11 paises). deuda publica
subnacional, 2020-2024

(En porcentajes del PIB)

Pais 2020 2021 2022 2023 2024
Argentina 8,2 6,0 572 9,3 3,9
Bolivia (Estado Plurinacional de) 3.2 3.1 29 2.8 2.8
Brasil 133 9,7 8,5 8.3 8,6
Chile 0,0 0,0 0,0 0,0 0.0
Colombia 16 19 18 19 19
Costa Rica 0.2 0.2 02 0.2 0.2
El Salvador 25 2.8 2,5 2.4 2,2
México 28 25 23 22 2.1
Pert 04 03 0.3 04 05
Republica Dominicana 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Uruguay 0.2 0.2 0.1 0.2 0,2
Promedio simple 29 2,4 22 25 2,0

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

Nota: La deuda incluye Gnicamente a los gobiernos intermedios en el caso de la Argentina; también incluye a los gobiernos
locales e intermedios en los casos de Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Colombia, México y el Perd, y se refiere
solamente a los gobiernos locales en los casos de Chile, El Salvador y el Uruguay.

Por el lado de los gobiernos intermedios, las variaciones responden, en gran medida,
a la evolucion registrada en la Argentina, el Brasil y México. En la Argentina, la deuda
provincial estuvo sujeta principalmente a las variaciones del deflactor de pecios del PIB
y del tipo de cambio (CEPAL, 2024). En México, los niveles de deuda promedio de los
estados han disminuido gradualmente, como resultado de las reglas y regulaciones
adoptadas en 2016 (Del Castillo y Cabral, 2024). En el caso de los gobiernos locales,
la dindmica de la deuda responde fundamentalmente a lo ocurrido en El Salvador,
donde los municipios han reducido sus niveles de deuda, principalmente asociados
a la recontratacion y a proyectos de infraestructura vial (Ministerio de Hacienda de
El Salvador, 2024). En suma, la gestién de la deuda y la sostenibilidad financiera, asi
como las reglas y los marcos de responsabilidad fiscal, contintian siendo, especialmente
en algunos paises de la region, un tema central de las finanzas publicas subnacionales.
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F. En el contexto actual, se refuerza el papel
central de la politica fiscal para promover
un desarrollo mas productivo, inclusivo
y sostenible

Tras la crisis provocada por la pandemia de COVID-19 en 2020 vy la sucesion de choques
resultado de la guerra en Ucrania a partir de 2022, los paises de América Latina y
el Caribe enfrentan un escenario de espacio fiscal limitado, caracterizado por ingresos
publicos insuficientes para financiar las crecientes demandas de gasto publico. Esto se
ve agravado por el peso que representan el pago de intereses de la deuda —que se ha
catalogado como una restriccion al desarrollo—, los elevados niveles de endeudamiento
y las persistentes brechas sociales y productivas. Como resultado, la inversién publica
con frecuencia se ha utilizado como variable de ajuste para mantener la sostenibilidad
fiscal, lo que limita el potencial de desarrollo de la region. Al mismo tiempo, los paises
enfrentan una serie de transiciones estructurales (demogréfica, climatica, energética,
tecnolodgica y laboral) que generardn mayores presiones sobre las finanzas publicas
a mediano vy largo plazo, ya que se precisan cuantiosos recursos para fortalecer los
sistemas de proteccion social, invertir en infraestructura resiliente y promover modelos
de desarrollo sostenibles e inclusivos.

El presente Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2026 confirma las
persistentes dificultades que experimentan los paises de la regién para incrementar
sus recursos fiscales, en particular en lo que tiene que ver con los ingresos tributarios
como fuente de financiamiento publico. En 2023, pese a la elevada heterogeneidad
observada entre paises, la recaudacion tributaria promedio de los gobiernos generales,
equivalente al 21,5% del PIB, se ubicaba por debajo del promedio correspondiente a
los paises de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE) (34,0%)
(OCDE et al., 2025). A la vez, los paises de la region mantienen una estructura tributaria
regresiva, mayormente basada en impuestos sobre el consumo, como el IVA, con una
participacion sensiblemente menor de los impuestos directos, en especial del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas.

Estas caracteristicas estan estrechamente vinculadas con dos limitaciones
estructurales de los sistemas tributarios de la region. Por una parte, la evasion
tributaria distorsiona los efectos econdmicos vy distributivos de los impuestos vy
reduce significativamente los ingresos publicos disponibles. En ese sentido, la CEPAL
estima que en 2023 el incumplimiento tributario alcanzo el 6,7% del PIB regional, lo
que equivale a mas de 433.000 millones de ddlares. Una parte importante de esta
brecha proviene del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, como se analiza
en mayor profundidad en el capitulo Il. En paralelo, los gastos tributarios (tratamientos
tributarios diferenciales, como exenciones o tasas reducidas) representan una renuncia
recaudatoria de aproximadamente el 4% del PIB en la regiéon. Pese a su elevado costo
en términos fiscales, en la mayoria de los casos no existen mecanismos de evaluacion
objetiva que permitan determinar su efectividad como instrumentos de politica fiscal,
tal como se desprende del analisis desarrollado en el capitulo Il de este documento.

Frente a estos desafios, la politica fiscal puede desempenar un papel central en la
promocién de un modelo de desarrollo sostenible, inclusivo y productivo, al permitir
orientar el crecimiento hacia estrategias basadas en la productividad, el empleo decente y
la solidez macroecondmica. Sus funciones principales incluyen la generacion y asignacion
de recursos publicos, la promocién de la equidad vy la estabilizacion econdmica con
sostenibilidad fiscal y ambiental. Estas funciones se implementan mediante politicas
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de alcance general, asi como otras focalizadas en sectores dinamizadores. A través
de la provision de bienes publicos, la inversiéon en infraestructura y los incentivos a
sectores estratégicos, la politica fiscal impulsa el desarrollo productivo y, mediante
sistemas tributarios progresivos y gasto social, contribuye a reducir las desigualdades
y a fortalecer la resiliencia macroecondmica (CEPAL, 2025b).

En particular, en lo que respecta a la necesidad de acelerar la movilizacién de
recursos internos y ampliar el limitado espacio fiscal disponible, cabe destacar un
conjunto de estrategias prioritarias:

Fortalecer la tributacion directa, reforzando el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas a partir de una revision integral de las alicuotas, la ampliacién
de la base tributaria y la integracion adecuada de los ingresos de capital. En
este sentido, adquiere especial relevancia el tratamiento de los trabajadores
independientes y la articulacién de regimenes simplificados orientados a
favorecer la formalizacién econémica. Esto, a su vez, deberia complementarse
con medidas concretas para lograr una tributacién mas efectiva sobre la
propiedad, la riqueza y las herencias.

Reforzar otras fuentes tributarias relevantes, lo que incluye, entre otras cosas,
mejorar el rendimiento del IVA mediante la reducciéon de exenciones y la
incorporacion de los servicios digitales en la base del tributo. También se plantea
ampliar los impuestos ambientales, como los impuestos sobre las emisiones
de carbono, y revisar los subsidios a los combustibles fésiles. Los impuestos
sobre productos nocivos para la salud publica (tabaco, bebidas alcohdlicas y
alimentos especificos) cuentan con espacio para su fortalecimiento. Asimismo,
se destaca la importancia de mejorar los regimenes fiscales aplicados a la
explotacién de recursos naturales, con el fin de asegurar una apropiacién
estatal adecuada de las rentas generadas.

Profundizar las medidas orientadas a reducir los niveles de incumplimiento tributario,
consolidando la funcién y las capacidades técnicas de las administraciones
tributarias en esta tarea, aprovechando tecnologias como la facturacion
electrénica y mejorando los sistemas de control y cooperacion internacional.
A su vez, esto debe acompanarse de la introduccién de innovaciones en la
propia normativa tributaria para minimizar las oportunidades para la elusion y
la evasion, sobre todo por parte de las empresas multinacionales.

Perfeccionar los procesos de cuantificacién de las renuncias tributarias derivadas
de la aplicacién de incentivos y beneficios fiscales, abriendo la posibilidad a
su racionalizacion y eventual reduccion. Para ello es indispensable, a su vez,
avanzar en el desarrollo e implementaciéon de metodologfas de evaluacién
ex ante y ex post de los distintos gastos tributarios con el fin de determinar
fehacientemente, sobre la base de datos concretos, su eficacia en funcién de
los costos y su coherencia con los objetivos de politica publica.

Impulsar medidas para mejorar la eficiencia y la calidad del gasto publico, a la
luz de las principales brechas socioeconémicas, mediante el aprovechamiento
de diversas tecnologias de informacion para la gestién de programas sociales,
la formulacién presupuestaria y la evaluacién de politicas. Dado el papel clave
de la inversion publica como catalizador para impulsar el crecimiento, reducir
las desigualdades y facilitar la transicién hacia economias méas sostenibles, las
alianzas publico-privadas pueden contribuir a movilizar recursos adicionales.

Consolidar la institucionalidad fiscal de manera integral, contando con marcos
institucionales soélidos que contribuyan a garantizar la sostenibilidad fiscal. Los
elementos mas relevantes que deberian considerarse abarcan el disefo de
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reglas fiscales claras y transparentes, la conformacion de consejos fiscales
independientes, la proteccién del gasto social y la inversién publica, asf como
la incorporacion de procesos como la transicién demogréfica y el cambio
climatico dentro de los marcos fiscales de mediano plazo y el uso estratégico
de fondos soberanos y bonos tematicos para financiar proyectos sostenibles.

Cabe subrayar que las reformas fiscales necesarias para superar los desafios
estructurales que afectan a los paises de la regiéon exigen contar con mecanismos de
gobernanza sélidos y acuerdos politicos amplios. En ese marco, el fortalecimiento de
las capacidades técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP) de las instituciones
publicas resulta fundamental para formular politicas fiscales més eficaces, transparentes
y adaptables (CEPAL, 2025c). La construccion de pactos fiscales mediante el didlogo
social puede contribuir a legitimar las reformas tributarias y garantizar su sostenibilidad
en el tiempo, asi como a asegurar una asignaciéon estratégica del gasto publico en
sectores prioritarios. Asimismo, el afianzamiento de las capacidades institucionales
permite participar en las distintas instancias de cooperaciéon internacional y sacar
mayor provecho de ellas.

En un contexto como el actual resalta la importancia de potenciar las capacidades
prospectivas, a la luz de los posibles efectos macroecondmicos asociados al conflicto
bélico reciente en varios paises de Oriente Medio. Asi como se observd en otras
ocasiones en el pasado, la ocurrencia de este tipo de choques tendria, a través de
distintos canales de transmision, un conjunto de efectos negativos sobre el crecimiento
econdmico y el comercio a nivel mundial. Ademés, el alza en los precios de las materias
primas —en especial, del petréleo, el gas natural y los fertilizantes— podria tener un
impacto en los precios de los alimentos, traduciéndose en posibles medidas para reducir
la carga tributaria sobre ciertos bienes y servicios asi como para financiar eventuales
medidas de alivio para los grupos mas vulnerables. Esta coyuntura de incertidumbre
y volatilidad internacional también podria verse reflejada en aumentos de las tasas de
interés de referencia, lo que podria incidir en el pago de intereses de la deuda publica,
particularmente en los paises con elevadas necesidades de refinanciamiento.

En este sentido, es evidente la necesidad de avanzar en estrategias de fortalecimiento
de las finanzas publicas, con un énfasis especial en la institucionalidad y la resiliencia
macroecondmica. Entre otros elementos, se destaca el papel que pueden desempenar
mecanismos de estabilizacién fiscal, como los fondos soberanos, asi como la introduccion
de instrumentos innovadores de financiamiento para proteger prioridades de inversion
ante condiciones externas inciertas. A partir de una mayor movilizaciéon de recursos
nacionales y de la consolidacién de una perspectiva orientada al mediano plazo, la
politica fiscal puede contribuir a apuntalar un crecimiento econémico mas sostenido,
productivo, inclusivo, sostenible y estable en los paises de la region.
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Introduccion

Los paises de la regién se enfrentan a numerosos desafios a la hora de financiar un
mayor desarrollo productivo, inclusivo y sostenible. El financiamiento del desarrollo
se basa principalmente en la movilizacion de recursos internos vy, en particular, en la
recaudacion tributaria. No obstante, los ingresos tributarios han sido histéricamente
insuficientes para atender las demandas que recaen sobre el gasto publico. En 2023, la
recaudacion tributaria promedio del gobierno general de los paises de la region se ubicéd
en un 21,3% del producto interno bruto (PIB), en comparacién con el 33,7% del PIB
en los paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)'.

La persistencia de esta brecha se explica en gran medida por la estructura tributaria
imperante en la regién, especialmente por la insuficiente recaudacion de impuestos
directos. En comparacion con los paises de la OCDE, la recaudacion tributaria en
Ameérica Latina y el Caribe depende en mayor medida de los impuestos sobre el
consumo de bienes y servicios. Por el contrario, la recaudacion de impuestos sobre la
renta es limitada en la region, ya que presenta un promedio del 6,2% del PIB, frente
al 12,2% del PIB que se registra en la OCDE.

Por otro lado, a partir del analisis de los componentes de los impuestos mencionados
es posible entender el origen de esta brecha recaudatoria. En promedio, los paises
de la region presentan un nivel de recaudacion del impuesto sobre la renta de las
personas juridicas similar al de sus pares de la OCDE (un 3,8% del PIB). El problema
radica, por tanto, en la limitada recaudacion del impuesto sobre la renta de las personas
fisicas (IRPF), que se situé en un promedio del 2,0% del PIB en 2023, frente al 8,2%
del PIB en los paises de la OCDE. Esta discrepancia no se explica Unicamente por las
diferencias en los niveles de desarrollo, dado que la recaudacién de dicho impuesto se
ubica por debajo también de la de otras regiones en desarrollo como Africa (un 2,8%
del PIB) y los paises en desarrollo de Asia y el Pacifico (un 2,7% del PIB).

Se ha intentado explicar este fenédmeno haciendo referencia a diversos factores,
tanto estructurales como institucionales y culturales. Entre ellos, destaca el alto nivel
de informalidad laboral de América Latina y el Caribe, si bien es importante sefalar que
otras regiones en desarrollo tampoco son ajenas a este problema (SalazarXirinachs y
Chacaltana, 2018). También se ha mencionado el disefo del propio impuesto, que en
la regién tiende a establecer elevados niveles de ingresos no imponibles y a ofrecer
amplias deducciones, créditos y otros tratamientos preferenciales, lo que limita la
base gravable y reduce los pasivos tributarios (Barreix et al., 2017). A ello se suma el
papel de la moral tributaria, que incide en las actitudes de los contribuyentes hacia el
cumplimiento de sus obligaciones fiscales, particularmente en una regiéon con altos
niveles de desigualdad (Castaneda, 2024; Castaneda Rodriguez, 2017; Torgler, 2005).

Si bien estos factores son importantes, los ingresos generados por el IRPF se
ven mermados por un incumplimiento tributario generalizado. Los escasos estudios
disponibles al respecto indican que la recaudacion efectiva de este impuesto alcanza
apenas la mitad de su recaudacién potencial en varios paises de la region (Gomez Sabaini
etal., 2010). Aunque estos ejercicios puntuales son de gran valor, existe un amplio margen
para llevar a cabo estimaciones comparables. Con el fin de contribuir al desarrollo de
estimaciones comparables en la regiéon, en este capitulo se presenta una metodologia
para medir el incumplimiento del IRPF sobre la base de estimaciones estocasticas y
criterios estandarizados y prudentes en cinco paises de la region: Costa Rica, Honduras,
Panama, Pert y Uruguay.

' OECD Data Explorer. https://data-explorer.oecd.org.
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Las estimaciones presentadas en este capitulo apuntan a que el incumplimiento del
IRPF constituye una restriccion considerable para la movilizacion de recursos internos.
La brecha tributaria asociada a este incumplimiento se ubico en un promedio del 0,57 %
del PIB en 2023 en los paises analizados. A su vez, los resultados confirman que los
niveles de incumplimiento varian significativamente entre tipos de contribuyentes, pues
son mas elevados entre los trabajadores por cuenta propia que entre los asalariados.
No obstante, en ambos casos, la recaudacion efectiva se sitia muy por debajo de la
recaudacion potencial en términos absolutos.

En este contexto, las medidas adoptadas por las administraciones tributarias a fin
de mejorar el cumplimiento de los actuales contribuyentes pueden generar ingresos
significativos. Siguiendo esta logica, varios paises de la region han abordado este
problema desde dos frentes distintos. Por un lado, se han aplicado nuevas estrategias
de fiscalizacion basadas en tecnologias de vanguardia, que permiten detectar anomalias
y préacticas fraudulentas. Por otro lado, se han implementado medidas para facilitar el
cumplimiento, a través de mejoras en la experiencia del contribuyente, como portales
tributarios unificados, formularios prellenados y asistentes virtuales de atencion al publico.
Estas acciones se han visto reforzadas por la implementacion y expansion de regimenes
simplificados y otras medidas dirigidas a fortalecer la estructura legal del IRPF cerrando
los espacios de evasion y elusiéon derivados de la propia normativa de los paises.

El capitulo se estructura de la siguiente manera. En la seccién A, se analizan el IRPF
y las mediciones oficiales del incumplimiento tributario que existen en América Latina.
En la seccion B, se examinan los principales enfoques metodolégicos para medir el
incumplimiento, y se describen distintas experiencias al respecto en la regién. En la
seccién C, se presentan nuevas estimaciones del incumplimiento de este impuesto
en la regién, basadas en una metodologia desarrollada por la Comisién Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). En la seccion D, se analizan las principales
estrategias aplicadas por los paises para abordar el problema del incumplimiento del
pago del IRPFE Por ultimo, a modo de conclusién del capitulo, se presentan algunas
observaciones finales.

A. Elimpuesto sobre la renta de las personas
fisicas (IRPF) en América Latina

Elimpuesto sobre la renta constituye un instrumento fundamental del sistema tributario,
en términos tanto de recaudacion fiscal como de redistribucién de los ingresos. En
particular, el IRPF hace efectivo el principio de capacidad contributiva, al gravar los
ingresos de las personas de manera progresiva y distribuir el esfuerzo fiscal de forma
mas equitativa dentro de la sociedad. En esta seccidn, se examinaran las principales
caracteristicas de este tributo, en particular su estructura general, alcance e impacto
recaudatorio a nivel regional, y, posteriormente, se abordaradn los problemas que
hacen que su participacion en la recaudacién sea baja, haciendo especial hincapié en
el incumplimiento tributario y sus principales causas.

1. Principales caracteristicas del tributo:
alcance, base imponible y estructura

El IRPF es un tributo directo que grava los ingresos de las personas naturales, incluidos
los salarios, los honorarios, las rentas del capital, las ganancias patrimoniales vy, en
algunos casos, las pensiones y jubilaciones. Por lo general, presenta una estructura
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progresiva, es decir, la carga tributaria relativa aumenta a medida que se incrementa
el nivel de ingresos. En este sentido, ademas de constituir una fuente importante de
recaudacion para el Estado, actlia como un instrumento de redistribuciéon del ingreso,
ya que aporta progresividad al sistema tributario.

La estructura de este impuesto suele incluir un umbral minimo de renta exenta o
no imponible, destinado a eximir a los contribuyentes de menores ingresos, seguido de
una escala de tramos de renta a los cuales se les aplican tasas marginales crecientes
a medida que aumentan los ingresos. En el extremo superior de la distribucién, se
establece un umbral méximo, a partir del cual rige la tasa marginal mas alta. Asimismo,
la determinacién de la carga tributaria efectiva puede modificarse mediante deducciones
aplicables a la base imponible, como las cotizaciones previsionales y ciertos gastos en
salud, educacion o vivienda, asi como a través de exenciones y créditos tributarios,
como los asociados a cargas familiares, gue reducen el impuesto final gue debe pagarse.

En 2023, el IRPF representd, en promedio, un 9,2% de la recaudacion tributaria total
de los gobiernos generales de los paises de América Latina y el Caribe, el equivalente a
un 2,0% del PIB. Cabe subrayar que en la regién se observa una marcada heterogeneidad
en este ambito, ya que cinco paises se ubicaron por debajo del 0,5% del PIB, mientras
que otros tres —Jamaica, Uruguay y México— superaron el 3,5% del PIB. En contraste,
el promedio en los paises de la OCDE fue del 24,4% de la recaudacion tributaria total,
el equivalente a un 8,2% del PIB (véase el gréafico Il.1).

Grafico ll.1

Ameérica Latinay el Caribe (24 paises) y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE)
(38 paises, promedio): recaudacion del impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF)

y Su proporcion en la recaudacion tributaria total, 2023

(En porcentajes del PIB y porcentajes de la recaudacion tributaria total)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos. Global Revenue Statistics. OECD
Data Explorer. https://data-explorer.oecd.org.

En cuanto a la capacidad redistributiva del IRPF, se estima que, en 2014, la reduccion
del coeficiente de Gini atribuible este impuesto se situé entre el 0,3% y el 5,9% en un
conjunto de 18 paises de la region, con un promedio del 2,0%, cifra considerablemente
inferior a la reduccion promedio estimada en el caso de los paises de la Union Europea,
de un 12,5% (Comision Econémica para América Latina y el Caribe [CEPALI, 2017).
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Una de las razones por las que este gravamen representa una baja proporcion
de los ingresos tributarios de la regiéon y tiene poca capacidad distributiva es que su
recaudacion se concentra principalmente en las rentas del trabajo asalariado (en relacion
de dependencia), mientras que la participacion de los trabajadores independientes es
mas reducida y suele verse limitada debido a la coexistencia de regimenes tributarios
simplificados orientados a los pequenos contribuyentes. Ademas, las rentas del
capital —como los dividendos, los intereses, las regalias y los arrendamientos— suelen
recibir un tratamiento preferencial, con alicuotas uniformes maés bajas y numerosas
exenciones (Gémez Sabaini y Morén, 2016).

Por otra parte, en relacion con la estructura del impuesto, se observa que las alicuotas
legales méximas aplicadas en América Latina y el Caribe son bajas. En 2021, alcanzaron
un promedio del 31,9%, mientras que, en los paises de la OCDE, llegaron al 42,6%.
A su vez, las alicuotas legales minimas también son menores que las de los paises
desarrollados, si bien la diferencia no es tan grande. En este caso, el promedio regional
se situé enun 11,8%, frente a un 14,3% en los paises de la OCDE. A estos factores se
suman unos umbrales minimos exentos elevados, otro elemento relevante que influye
en la baja recaudacion del impuesto. En torno a 2021, estos umbrales minimos (a partir
de los cuales se comienza a tributar) se ubicaban, en promedio, en el equivalente a
1,0 veces el PIB per cépita en América Latina y el Caribe, mientras que, en Europa
Occidental, se aplicaban a partir de niveles de ingreso relativo considerablemente mas
bajos, inferiores a 0,4 veces el PIB per cépita (Cetrangolo et al., 2023).

Ademas de las brechas de recaudacion derivadas de la estructura impositiva, los
gastos tributarios asociados al impuesto sobre la renta también constituyen un factor
limitante. Estos instrumentos corresponden a tratamientos preferenciales respecto
del sistema de referencia, otorgados en forma de exenciones, deducciones, créditos,
tasas reducidas o diferimientos, con el propdsito de alcanzar determinados objetivos
de politica publica —productivos, ambientales o sociales, entre otros—, que reducen
la carga fiscal de los contribuyentes y, en consecuencia, la masa de ingresos tributarios
(CEPAL, 2019).

Alrededor de 2024, el promedio de los gastos tributarios de América Latina y
el Caribe alcanzé un 4,0% del PIB, del cual un 1,3% se asocia al impuesto sobre la
renta, tanto de las personas fisicas como de las juridicas. En el caso de las personas
fisicas, las renuncias recaudatorias en los paises de la region en los que se dispone
de informacion desagregada llegaron hasta el 0,9% del PIB, aunque con diferencias
notables entre ellos (CEPAL, 2025b).

2. Elproblema del incumplimiento tributario

Otro factor de gran relevancia que deteriora la capacidad recaudatoria y distributiva
del IRPF en la region es el incumplimiento tributario. Este fenémeno se presenta de
las siguientes formas:

e evasion tributaria, que consiste en la infraccion deliberada de la ley, cuando un
contribuyente oculta o subdeclara voluntariamente sus ingresos;

e elusion tributaria, entendida como el aprovechamiento de resquicios legales
para reducir la carga tributaria efectiva, y

e incumplimiento por mora, que ocurre cuando se declara el impuesto, pero no
se paga en el plazo correspondiente.

La evasion constituye una practica ilegal y es un fenédmeno de caracter estructural en
los paises de América Latinay el Caribe, que se encuentra estrechamente relacionado
con el elevado nivel de informalidad laboral que caracteriza a la regiéon. En este contexto,
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una proporcion significativa de los contribuyentes permanece fuera de los registros
administrativos o subdeclara sus ingresos provenientes tanto del trabajo como del
capital, lo que restringe la capacidad de las administraciones tributarias para determinar
las bases imponibles reales. Este comportamiento constituye uno de los principales
componentes de la brecha relativa a la recaudacion en la region, especialmente entre
los contribuyentes no asalariados de mayores ingresos.

A diferencia de la evasion, la elusién tributaria tiene lugar dentro del marco legal.
En el caso del IRPF, esta suele incluir estrategias como la reclasificacién de ingresos
laborales como rentas de capital (ya que generalmente tributan a una tasa menor), el
uso intensivo o abusivo de deducciones, exenciones y tratamientos preferenciales,
o la canalizacion de ingresos a través de sociedades, regimenes especiales u otras
figuras juridicas que tributan a tasas mas bajas. Aunque las practicas de elusion no
constituyen una infracciéon directa de la ley, pueden erosionar considerablemente la
recaudacion y la progresividad del impuesto. La elusiéon tributaria se ve favorecida
por marcos normativos complejos y fragmentados, asi como por la proliferaciéon de
beneficios tributarios.

Por su parte, el incumplimiento por mora corresponde a la transgresion temporal de
las obligaciones tributarias, ya sea por el pago fuera de plazo o la presentacion tardia de
la declaracion, sin que exista necesariamente una intencién de evadir. A diferencia de
la evasiény la elusion, la mora no implica una pérdida definitiva de recaudacion, pero si
genera costos financieros y administrativos para el Estado, ya que afecta la disponibilidad
de liquidez. El incumplimiento por mora es muy frecuente en América Latina y el Caribe,
donde solo un 47.4% de las declaraciones del IRPF son efectuadas dentro de los plazos
estipulados en la ley (Garcimartin y Diaz de Sarralde Miguez, 2025), lo que refleja en
alguna medida las limitaciones de los sistemas de gestion, cobranza y facilitacién del
cumplimiento por parte de las administraciones tributarias.

Una de las principales razones del incumplimiento de este impuesto en la regién es
el elevado nivel de informalidad laboral, que en 2024 afecté a un promedio del 46,6%
de la poblacién ocupada de 15 paises de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2025b).
Esta situacién limita la cobertura efectiva de los sistemas tributarios, ya que una
proporcion importante de los ingresos no se declara ni estd sujeta a mecanismos
de retencion en la fuente, lo que reduce la base imponible del tributo. Asimismo, la
alta incidencia del trabajo por cuenta propia dificulta la fiscalizacidon ex posty genera
inequidades horizontales, al recaer el impuesto principalmente sobre los trabajadores
asalariados formales.

El elevado grado de informalidad en la region se manifiesta en distintas dimensiones
que reflejan la existencia de un contrato social disfuncional entre las personas vy el
Estado, caracterizado por una limitada capacidad estatal para desempenar sus funciones
relacionadas con el logro del bienestar socioeconémico. En este contexto, se debilita la
percepcion de legitimidad del sistema tributario y el compromiso de los contribuyentes
con el cumplimiento de las normas tributarias, lo que refuerza las conductas evasivas
(Gémez Sabaini et al., 2017).

Como consecuencia, el incumplimiento tributario constituye un factor sustantivo
que afecta de manera directa la equidad, la sostenibilidad fiscal y la eficiencia econémica
de los sistemas tributarios. En términos de equidad, erosiona la justicia distributiva, al
trasladar una mayor carga fiscal a quienes cumplen de manera efectiva el pago de sus
obligaciones, que generalmente son los trabajadores formales. Desde la perspectiva de
la sostenibilidad, el incumplimiento reduce los ingresos publicos, limitando la capacidad
del Estado para financiar politicas sociales y bienes publicos esenciales. Asimismo,
distorsiona los efectos de los tributos sobre la eficiencia y la equidad, al alterar los
incentivos econémicos y generar asignaciones ineficientes de recursos.
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Estos efectos fundamentan la preocupacién por medir y cuantificar los efectos del
incumplimiento tributario, con el fin de evaluar de manera mas precisa el impacto real de
los impuestos y orientar reformas que fortalezcan tanto la recaudacién como la equidad.
Las estimaciones que se presentaran en este capitulo constituyen la continuaciéon
de una linea de investigacion de gran relevancia, que encuentra su antecedente mas
importante en un proyecto pionero de la CEPAL que sent6 las bases metodolégicas en
lo que respecta a la medicion del incumplimiento asociado a este tributo (Gémez Sabaini
et al., 2010). En la época de aquel estudio, las tasas de evasion estimadas fueron del
49,7% en la Argentina, del 46,0% en Chile, del 58,1% en el Ecuador, del 36,1% en
El Salvador, del 69,9% en Guatemala y del 32,6% en el Peru.

B. La medicidon del incumplimiento:
experiencias metodoldgicas en la region

En esta seccién se presentan y analizan las principales metodologias utilizadas para
estimar el incumplimiento tributario, haciendo especial hincapié en el IRPE Entre los
enfoques mas utilizados, destacan las metodologias con enfoque descendente (top-
down) y con enfoque ascendente (bottom-up), que difieren en lo que respecta tanto a
sus fuentes de informaciéon como a los supuestos y procedimientos de estimacion en
los que se basan (Fondo Monetario Internacional [FMI], 2021). El anélisis abarca diversas
experiencias de paises de América Latinay el Caribe, pero también casos seleccionados
de algunos paises desarrollados. En el &mbito regional, destacan los casos de Chile,
Costa Rica, el Ecuador y la Republica Dominicana, cuyos estudios se basan en enfoques
metodoldgicos similares, si bien incorporan particularidades especificas que reflejan la
adaptacion de estas metodologias a las caracteristicas institucionales, estadisticas y
tributarias de cada pais.

1. Metodologias de estimacion
y practica internacional

La estimacion del incumplimiento tributario respecto del IRPF constituye un insumo
clave para el diseno de la politica fiscal y la gestién de las administraciones tributarias.
Contar con una medicion periddica y confiable de la brecha entre la recaudacion potencial
y la efectiva permite dimensionar las pérdidas de ingresos, orientar las estrategias de
fiscalizacion y fundamentar el debate sobre las reformas del sistema tributario.

En términos generales, la recaudacién potencial es aquella que se obtendria si se
cumplieran plenamente las obligaciones tributarias (FMI, 2021). Al compararla con la
recaudacioén efectiva observada, se obtiene la brecha impositiva, que se define como la
diferencia entre recaudacién potencial y la efectiva. Esta brecha total puede desagregarse
en dos componentes: i) la brecha de cumplimiento, atribuible a la evasion, la elusion y
la morosidad, y ii) la brecha de politica, que refleja las renuncias recaudatorias derivadas
de decisiones de politica tributaria, como exenciones, deducciones, tratamientos
preferenciales y regimenes especiales.

En este documento, el andlisis se centra en la estimacién de la brecha de
cumplimiento, la cual, a diferencia de la brecha de politica, no responde a decisiones
estratégicas adoptadas por la autoridad fiscal, sino que surge del comportamiento
efectivo de los contribuyentes y de las limitaciones institucionales y restricciones de
las administraciones tributarias. En la practica internacional, la estimacion de la brecha
de cumplimiento ha sido abordada a partir de dos enfoques principales, que pueden
complementarse entre si: el enfoque descendente y el enfoque ascendente.
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El enfoque descendente consiste en la estimacién de la recaudacion potencial
de un impuesto a partir de la distribucion de los ingresos individuales, elaborada con
informacion proveniente de encuestas de hogares, que puede ser calibrada con agregados
de cuentas nacionales. Esta calibracion es fundamental, dadas las limitaciones que
suelen presentar las encuestas de hogares para calcularla base gravable: la omisién y
subdeclaracion de ingresos, la subrepresentacion de los hogares de mayores ingresos
y la escasa cobertura de las rentas de capital.

Para contrarrestar estas deficiencias, las metodologias més recientes complementan
los datos de las encuestas con informacién proveniente de las declaraciones tributarias
y los registros administrativos. Una vez calculada la base gravable ajustada, se aplica
la estructura normativa del impuesto (con tasas progresivas por tramos de ingresos y
deducciones permitidas) para estimar la recaudacion potencial tedrica, que posteriormente
es contrastada con la recaudacién observada en la préactica.

La principal fortaleza de este enfoque radica en que ofrece una visién agregada de la
brecha tributaria, lo que facilita las comparaciones internacionales y permite incorporar el
incumplimiento asociado a la economia informal. Entre sus limitaciones, cabe mencionar,
por una parte, que la precisién de las estimaciones esta condicionada por la calidad
de las encuestas de hogares y las cuentas nacionales, que tienden a subestimar los
ingresos elevados vy las rentas de capital, y, por otra, que no permite distinguir qué
proporcién de la brecha corresponde a la evasion tributaria y qué proporcion a la elusion.

Por su parte, el enfoque ascendente estima el incumplimiento a partir del andlisis
de contribuyentes individuales, y los resultados se extrapolan al universo total de
contribuyentes. La modalidad més robusta se basa en programas de auditorias aleatorias
con muestras estadisticamente representativas, lo que permite obtener estimaciones
con niveles conocidos de confianza y precisién. No obstante, por su alto costo operativo,
solo un numero reducido de administraciones tributarias han adoptado este enfoque
de manera sistematica.

Otra modalidad de este enfoque consiste en aprovechar los resultados de
auditorias operativas ordinarias. Sin embargo, dado que estas suelen estar dirigidas a
contribuyentes con mayor probabilidad de incumplimiento, sus resultados presentan un
sesgo de seleccién cuya correccion plantea dificultades metodolégicas considerables.
Este es un desafio no menor, ya que, al extrapolar directamente dichos resultados a la
poblacién total, se podria generar una sobreestimacion del nivel de evasién (FMI, 2021).

La principal ventaja del enfoque ascendente es que, gracias a la riqueza de la
informacién proveniente de los registros tributarios, es posible definir patrones de
incumplimiento segun fuentes de ingresos y segmentos especificos de contribuyentes,
lo que lo convierte en un insumo particularmente valioso para el disefo de estrategias
de fiscalizacion focalizadas (Bahbah et al., 2024). En contrapartida, su implementacién es
mas costosay su cobertura se circunscribe al universo de contribuyentes registrados. En
consecuencia, quedan excluidas las formas de incumplimiento asociadas a la economia
informal, la cual, como se explicé en la seccién anterior, constituye una caracteristica
fundamental de la estructura laboral de la region y una de las principales causas de
incumplimiento tributario.

A partir de estas metodologias, algunos paises desarrollados han acumulado
experiencia en lo que respecta a la estimaciéon de la brecha de cumplimiento y del
nivel de subdeclaracion, por lo que en la actualidad constituyen modelos de referencia
a nivel internacional. En términos generales, se observa una diversidad de enfoques
y aproximaciones metodolégicas que vienen determinados por la cantidad y la calidad
de la informacion disponible en cada pais, asfi como por los elementos especificos
que las administraciones tributarias buscan analizar o esclarecer (véase el cuadro I1.1).
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Paises seleccionados: estimaciones oficiales del incumplimiento del impuesto sobre la renta de personas fisicas (IRPF)
y metodologias empleadas, 2012-2023

Segmento de

Pais contribuyentes analizado Aiios abarcados  Enfoque Resultado Caracteristica metodologica

Australia Individuos de gran riqueza 2022 a 2023 Ascendente Brecha neta de Se aplica el teorema del valor extremo para
(patrimonio neto superior (proyectado) (estadistico) cumplimiento: 5,1% extrapolar los hallazgos de una muestra de
a los 50 millones de (brecha bruta: 7,4%) enmiendas de alto valor a toda la poblacidn.
délares australianos)

Canada Personas naturales 2022 Descendente Brecha neta de La brecha de incumplimiento para la

cumplimiento: 7,7% economia sumergida y el ingreso oculto
(brecha bruta: 13%) de inversiones extraterritoriales se estiman
de manera separada.

Espafia Personas naturales 2022 Descendente Brecha del 14,7% enel  La estimacién del incumplimiento

caso de las rentas del se desagrega por rentas del
trabajo y del 46,2% en el trabajo y del capital, asi como
de las rentas de trabajo  por comunidades auténomas.
y capital

Estados Unidos Declarantes de 2022 Ascendente Brecha de cumplimiento  Se utiliza el modelo de estimacién

impuestos individuales (programa del 17,5% (447.000 controlada por deteccion (detection
de auditorfas millones de ddlares) controlled estimation (DCE)) para extrapolar
aleatorias) los hallazgos de los auditores promedio al
nivel de los auditores mas exitosos.

Reino Unido Personas naturales, 2023-2024 Ascendente Brecha neta de El incumplimiento se estima de manera
contribuciones del seguro cumplimiento: 3% separada para autoevaluacion (trabajador
nacional e impuestos sobre independeinte), pago a medida que se
las ganancias de capital gana (pay as you earn (PAYE), economia

sumergida y evasion.

[talia Contribuyentes de actividades ~ 2012 a 2017 Descendente Brecha recaudatoria de Se utiliza el excedente de explotacion
independientes y empresariales 30.000 a 34.000 millones  bruto como indicador indirecto de la base

de euros; propension al imponible potencial para compararlo
incumplimiento del 65% al  con los datos fiscales.
69% del impuesto potencial

[talia Hogares con ingresos 2013 (registros de  Ascendente Subdeclaracion del 36%  Se vinculan encuestas de gastos con

mayoritarios por cuenta propia 2010 a 2016) para  (basado en al 44% del ingreso; registros administrativos de un periodo
la subdeclaracion el gasto) brecha recaudatoria del  de siete afios y datos de riqueza financiera

y 2018 para la
brecha recaudatoria

15% del IRPF potencial

para reducir el error de medicion.

Se miden los efectos distributivos
de la subdeclaracién.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Oficina Tributaria de Australia. (2025, 3 de noviembre). Methodology for estimating high
wealth income gap. https://www.ato.gov.au/about-ato/research-and-statistics/in-detail /tax-gap/a-h-tax-gaps/high-wealth-income-tax-gap/methodology; Bazzoli, M.,
Di Caro, P, Figari, F., Fiorio, C. V. y Manzo, M. (2020). Size, heterogeneity and distributional effects of self-employment income tax evasion in Italy. Working Paper(8).
Departamento de Finanzas; Reino Unido. (2025). Measuring tax gaps 2025 edition: tax gap estimates for 2023 to 2024. https://www.gov.uk/government/statistics/
measuring-tax-gaps; Organismo Canadiense de Renta. (2026). Overall federal tax gap report (2026); Gallucci, M., Pansini, R. V. y Pisani, S. (2020). Direct taxes gap
estimates: methodology and preliminary results. Discussion Topics (02/2020). Organismo de Rentas; Servicio de Impuestos Internos. (2024). Tax Gap Projections for
Tax Year 2022; \lallés Giménez, J. y Zéarate Marco, A. (2026). Estimacion de la brecha fiscal (tax gap) en el IRPF, 2003-2022. Estudios sobre la Economia Espaiiola
(2026/03). Fedea.

La préactica internacional en materia de medicién del incumplimiento también se
refleja en los estudios de la Encuesta Internacional sobre Administraciones Tributarias
(ISORA)2. De acuerdo con los resultados més recientes, un 28,1% de los paises de
América Latina y el Caribe elaboran estimaciones periédicas de la brecha tributaria en
el caso del IRPF, proporciéon que se eleva a un 44,4% entre los paises miembros del
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) (Garcimartin y Diaz de
Sarralde Miguez, 2025).

2 |aISORA, surgida del esfuerzo conjunto de cinco organizaciones —el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Organizacion
Intraeuropea de Administraciones Tributarias (IOTA), la OCDE, el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT)
y el Banco Asidtico de Desarrollo—, recopila informacidn estadistica proporcionada por las organismos de recaudacion
de 179 paises del mundo, que incluye datos acerca de la recaudacion, la estructura institucional, el presupuesto y los recursos
humanos, entre otras dimensiones operativas.



Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe - 2026

2. Enfoques metodologicos utilizados en la regidon

Como se menciond en el apartado anterior, las mediciones del incumplimiento tributario
en América Latina y el Caribe, especialmente respecto del IRPF son relativamente
escasas, discontinuas y metodolégicamente heterogéneas, lo que dificulta la realizacion
de diagndsticos sistematicos y comparables a nivel regional. Sin embargo, en esta
seccién se presentan algunos de los paises que han publicado sus estimaciones en
los Ultimos anos, junto con sus principales aspectos metodolégicos.

a) Chile

En Chile, el Servicio de Impuestos Internos (Sll, 2025a) estima el incumplimiento
del impuesto a la renta personal aplicando un enfoque mixto, con una metodologia
ascendente para el sector formal y descendente para el sector informal. El impuesto
corresponde a la consolidacion entre el impuesto Unico de segunda categoria, que
grava mediante retencion las rentas del trabajo dependiente, y el impuesto global
complementario, que grava el conjunto de las rentas de las personas naturales residentes.

Una caracteristica distintiva del sistema chileno es la integracién entre el impuesto
corporativo y el personal: los contribuyentes tienen derecho a rebajar como crédito
el impuesto de primera categoria pagado sobre las rentas empresariales que les son
atribuidas o distribuidas vy, en el caso del régimen semiintegrado, deben restituir el
35% de dicho crédito como débito. Esta estructura de créditos y débitos cruzados
entre ambos impuestos es determinante en la estimacion de la recaudacion potencial.

Dada esta complejidad, la estimacion se basa en informacién obtenida de las
declaraciones juradas, complementada con datos de las cuentas nacionales. Las
declaraciones aportan el detalle microecondmico que el sistema integrado exige,
mientras que las cuentas nacionales permiten corregir la magnitud agregada de cada
fuente de ingreso. Se comparan los valores declarados de las remuneraciones del
trabajo dependiente, el ingreso mixto de los trabajadores independientes y los retiros
y dividendos con sus equivalentes en las cuentas nacionales, y se obtienen factores de
ajuste por fuente de ingreso. Estos factores se calculan sustrayendo de los agregados
de las cuentas nacionales las remuneraciones e ingresos informales obtenidos de la
Encuesta Suplementaria de Ingresos (ESI).

Los factores de ajuste se aplican a nivel de cada contribuyente en las declaraciones
juradas, escalando sus ingresos declarados hasta un valor teérico congruente con las
cuentas nacionales. Tras este recalculo de la base gravable tedrica, se reestiman los
créditos y débitos pertinentes, ajustando cada uno por los ingresos adicionales no
declarados. La diferencia entre el impuesto neto de créditos tedrico resultante vy la
recaudacion efectiva constituye la brecha de cumplimiento estimada para el sector formal.

En el caso del sector informal, la metodologia emplea un enfoque descendente
basado en los resultados de la ESI. Se construyen variables de ingreso para las
ocupaciones principales y secundarias de asalariados e independientes. Se consideran
solamente los ingresos del trabajo independiente producidos por los hogares, excluidos
aquellos provenientes de cuasisociedades. Estas variables se ajustan conforme a
sus equivalentes en las cuentas nacionales: en el caso de los asalariados, se toma la
remuneracion neta de las contribuciones sociales y, en el caso de los independientes,
se emplea la suma del excedente de explotacion bruto y el ingreso mixto bruto del
sector de los hogares, descontando de este monto el excedente de explotacion bruto
asociado a los servicios de vivienda.
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Para obtener la brecha tributaria del sector informal, en primer lugar, se calcula
la recaudacion potencial asumiendo que todos los encuestados son trabajadores
formales. Posteriormente, se estima la recaudacion efectiva, sustrayendo los ingresos
correspondientes a los empleos informales. En ambos casos, la recaudacion se estima
aplicando la tabla de rangos y tasas correspondiente a cada ano.

b) Costa Rica

El Ministerio de Hacienda de Costa Rica emplea un enfoque descendente, utilizando
informacién de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHQ) y las cuentas nacionales para
estimar la recaudacién potencial del IRPF aplicado a los asalariados y a las personas con
actividades lucrativas (Ministerio de Hacienda, 2024). Cabe senalar que la estimacion
no contempla la aplicacion del impuesto a los pagos de las pensiones nacionales,
aunque estos forman parte de la base gravable. Una particularidad de este ejercicio
es que supone el pleno cumplimiento del impuesto sobre la renta en lo que respecta
a los salarios del sector publico.

En el caso de los asalariados, se determina la base imponible potencial agregando
diversas variables de la ENAHO que se aproximan al concepto de sueldos y salarios
en dinero de las cuentas nacionales, y después se calculan los factores de ajuste
correspondientes. En el caso de las personas fisicas con actividad lucrativa, la base
imponible potencial se determina a partir de las ganancias monetarias declaradas por
los patronos o trabajadores por cuenta propia. Una vez obtenida, se ajustan los datos
de la encuesta conforme al ingreso mixto bruto de las cuentas nacionales, considerado
como una aproximaciéon de las ganancias gravables de estos contribuyentes.

Una vez definidas y ajustadas las bases, se estima la recaudacion potencial total
aplicando las tablas de tramos y tasas a cada contribuyente. En los casos en que un
contribuyente combina ingresos por sueldos y salarios con una actividad independiente,
se descuenta del monto exento aplicable a los ingresos por actividades lucrativas la
porcion ya utilizada en su condicion de asalariado. Tras calcular el impuesto potencial,
se determinan los créditos fiscales aplicables segun la normativa vigente para llegar a la
recaudacion potencial neta. Estos créditos no son reembolsables, por lo que no pueden
generar obligaciones tributarias negativas. Se compara esta recaudacién potencial neta
con la recaudacién efectiva proveniente de las declaraciones juradas del ano fiscal
correspondiente para llegar al calculo de la brecha de cumplimiento.

c) Ecuador

El Servicio de Rentas Internas (SRI) del Ecuador estima la brecha del impuesto
a la renta de las personas naturales empleando una metodologia descendente que
incorpora elementos ascendentes. Para ello se combinan tres fuentes de informacion:
la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU), las cuentas
nacionales anuales y las declaraciones juradas del SRI (Chamorro et al., 2023).

La metodologia se divide en varias etapas. En primer lugar, se utiliza la ENEMDU
para definir una funcién de distribucion de la base imponible del impuesto. Para ello, se
calcula un ingreso gravable que distingue entre trabajadores asalariados, independientes
y mixtos. Para convertir este ingreso gravable en la base imponible, se aplica un
coeficiente obtenido de las declaraciones juradas, que refleja la relacion entre la base
imponible y los ingresos gravados e incorpora implicitamente el efecto de los costos,
los gastos de la actividad econdmica y las deducciones por gastos personales.
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En segundo lugar, se estima la base imponible para la economia en su conjunto
a partir de las cuentas nacionales. Se suman las remuneraciones a los asalariados y
el excedente de explotacion bruto, ambos del sector de los hogares en los cuadros
econdmicos integrados. Una particularidad del caso ecuatoriano €s que se adiciona el
excedente de explotacion bruto de las cuasisociedades del sector corporativo, dado que
este concepto se asemeja a las personas naturales obligadas a llevar una contabilidad.
En el caso de los asalariados, se sustraen las contribuciones sociales y los gastos
personales empleando un coeficiente definido a partir de las declaraciones juradas. La
suma de estos componentes constituye la base imponible nacional.

En tercer lugar, para estimar el impuesto causado potencial se distribuye la base
imponible nacional aplicando la funcién de distribucion determinada a partir de la
ENEMDU. La base ya distribuida se divide en tramos del impuesto y para cada tramo
se define un contribuyente hipotético, cuya base gravable corresponde al promedio
del grupo. Se estima el impuesto causado de cada ano aplicando la tabla de tarifas
correspondiente y se expanden los resultados mediante los factores de expansion de
la encuesta para llegar a una estimacioén nacional.

Finalmente, la brecha tributaria se calcula comparando el impuesto causado
potencial con la recaudacién efectiva obtenida de las declaraciones juradas del afno
fiscal correspondiente.

d) Republica Dominicana

En la Republica Dominicana, el Ministerio de Hacienda, el Banco Central y el
Ministerio de Economia, Planificacion y Desarrollo publicaron un informe conjunto
sobre la estimacion del incumplimiento tributario en el pais (Ministerio de Hacienda
etal., 2018). En dicho informe, se estima el incumplimiento del IRPF con una metodologia
descendente, empleando la Encuesta Nacional Continua de Fuerza de Trabajo (ENCFT)
y las cuentas nacionales.

Los contribuyentes se caracterizan por su categoria de empleo en la ENCFT:
asalariados, perceptores de ingresos mixtos (independientes) y otros (individuos con
ingresos no provenientes del trabajo). Los patrones se excluyen de la muestra por
considerarse personas juridicas. La base gravable determinada a partir de la ENCFT
requiere la realizacion de algunos ajustes. En el caso de los asalariados, los pagos en
especie reciben un tratamiento tributario especial y se gravan con el impuesto sobre
retribuciones complementarias, a cargo del empleador. Por su parte, los pagos de las
pensiones del Sistema Dominicano de Seguridad Social estédn gravados solamente a
partir de un monto equivalente a cinco salarios minimos.

Otra particularidad de la metodologia es el ajuste de la base gravable de la ENCFT
conforme a las cuentas nacionales. A diferencia de otros paises donde se aplican
factores de ajuste uniformes, en el caso de los sueldos y salarios y los ingresos de
los trabajadores independientes, se emplea una funcién no lineal que genera factores
crecientes por deciles de la distribucién del ingreso.

Para calcular la recaudacion potencial, se restan las contribuciones sociales de
la base gravable ajustada, lo que da como resultado la renta neta imponible. A este
valor se le aplica la tabla de rangos y tasas para obtener la recaudacion neta potencial.
Ademas, se calcula la recaudacion estimada del impuesto sobre las retribuciones
complementarias. Finalmente, se restan los gastos tributarios asociados con el IRPF
para llegar a una estimacion global de la recaudacion potencial. Este valor se compara
con la recaudacién efectiva por los diversos conceptos incluidos dentro del IRPF para
calcular la brecha de cumplimiento.
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Cuadro ll.2

Ameérica Latinay

el Caribe (4 paises): tasa
de incumplimiento y

brecha de cumplimiento,

2021 0 ultimo ano con
informacion disponible
(En porcentajes)
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3. Estudios recientes sobre el incumplimiento
del IRPF en la region

Sibien las estimaciones no son necesariamente comparables, ya que los ejercicios difieren
en términos de cobertura y metodologia, se observa una heterogeneidad importante
entre los paises analizados. Chile, por ejemplo, presenta tasas de incumplimiento
inferiores al 20%, mientras que otros paises superan el 50%. En el caso del PIB no
recaudado a causa de la evasion, destaca el caso de la Republica Dominicana, donde el
incumplimiento en lo que respecta al IRPF alcanza el 1,68% del PIB, cifra equivalente
a un 13% de la recaudacion total del gobierno central en 2017 (véase el cuadro 1.2).

LGB IO Brecha de cumplimiento

Pais Aiio (En porcentajes de la :
recaudacion potencial) (En porcentajes del PIB)
Chile 2021 18,3 04
Costa Rica Asalariados 2021 13,9 0,17
Trabajadores por 86,6 0,82
cuenta propia
Ecuador 2021 56,2 0,98
Republica Dominicana 2017 57,1 1,68

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Servicio de Impuestos Internos. (2025, 17 de
abril). Sl presenta versidn revisada de estudio de brechas de cumplimiento tributario en IVA y en el Impuesto a la Renta.
https://www.sii.cl/noticias/2025/170425noti01aav.htm; Ministerio de Hacienda. (2024). Anélisis del Incumplimiento
Tributario: Exploracion de Brechas de Cumplimiento al 2021; Chamorro, C., Chiliquinga, D. y Carvajal, S. (2023). Indicador
brecha tributaria del impuesto a la renta de personas naturales. Servicio de Rentas Internas; y Ministerio de Hacienda,
Banco Central y Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo. (2018). Estimacion del incumplimiento tributario en la
Repdblica Dominicana.

En cuanto a la evolucion de las estimaciones de las tasas de incumplimiento, existe
una relativa estabilidad en los casos de la Republica Dominicana, del Ecuador y de los
trabajadores por cuenta propia en Costa Rica. Por el contrario, en Chile se produjo una
caida de més de 30 puntos porcentuales entre 2018 y 2021. No obstante, en el caso
de 2021, el Sll senala que estos resultados deben interpretarse con cautela, ya que
coinciden con la entrega de los bonos de ayuda econémica y los retiros de los fondos de
ahorro individual para las pensiones en el contexto de la pandemia de enfermedad por
coronavirus (COVID-19). Dado que no esta claro hasta qué punto las cuentas nacionales
lograron medir con precision todos estos efectos, el Sll afirma que las cifras podrian
estar subestimadas (Sll, 2025a).

C. Estimaciones del incumplimiento en el
pago del IRPF mediante una metodologia
armonizada para los paises de la region

En esta seccidn se presentan nuevas estimaciones del incumplimiento del pago del
IRPF en cinco paises de América Latina: Costa Rica, Honduras, Panama, Pert y Uruguay.
La metodologia empleada se basa en un enfoque descendente, que consiste en la
reconstruccion de la recaudacion potencial a partir de microdatos de las encuestas de
hogares y agregados de las cuentas nacionales (véase el anexo II.A1). Los célculos
se refieren exclusivamente a la recaudacién del impuesto aplicado a los ingresos del
trabajo y a las pensiones.
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La eleccién de un enfoque descendente, a pesar de sus limitaciones, responde
a una decisién pragmatica. Por un lado, permite aplicar una metodologia homogénea
a un amplio conjunto de paises; por otro, reconoce las restricciones de informacién
que dificultan la implementacién de un enfoque ascendente por parte de terceros. En
la region, pocos paises publican de manera periddica estadisticas agregadas sobre
las declaraciones del IRPF (algunos de los que si lo hacen son el Brasil, Colombia y
el Uruguay). Asimismo, el acceso a microdatos de las declaraciones tributarias y a los
resultados de auditorias de contribuyentes, cuando estos existen, es limitado.

Un desafio central del enfoque descendente es la conciliaciéon de las discrepancias
entre las encuestas de hogares y las cuentas nacionales, problema discutido extensamente
en la literatura sobre medicion de la desigualdad y tratado en los trabajos mas recientes
dedicados a generar estadisticas distribucionales de las cuentas nacionales empleando
este enfoque (Zwijnenburg et al., 2021; Tormalehto, 2019; Fesseau y Mattonetti, 2013).

Dada su importancia para los temas analizados en este capitulo, cabe subrayar
que la subdeclaracion de los ingresos en las encuestas y la existencia de individuos de
altos ingresos que no son captados por las encuestas (missing rich) son fenémenos
gue tienden a comprimir artificialmente la distribucién del ingreso observada, lo que
resulta especialmente relevante en el caso de un impuesto progresivo como el IRPF
(Lustig, 2020).

Por otra parte, es preciso mencionar otra corriente existente en la literatura sobre
el tema: el enfoque ascendente desarrollado por el World Inequality Lab (2025), que se
emplea para la construccién de cuentas nacionales distributivas. Este enfoque parte
de microdatos —encuestas de hogares, registros administrativos y otras fuentes—,
que luego se integran con distintos agregados macroecondémicos a fin de distribuir la
totalidad del ingreso nacional entre los hogares residentes del pais.

Cabe destacar que la construccion de estas estadisticas con un enfoque ascendente
no es una tarea sencilla en el caso de los paises en desarrollo. Por ejemplo, si bien
varios autores han podido emplear datos tributarios de América Latina y el Caribe, en
general esta informacién cubre a un espectro limitado de la poblacién, lo que implica
que deben llevarse a cabo importantes esfuerzos de conciliacion entre las diferentes
fuentes administrativas, mediante métodos estadisticos, ademaés de ajustes conforme
a los agregados macroecondmicos de las cuentas nacionales (Alvaredo et al., 2024).

En el presente capitulo se adopta una metodologia descendente, que pondera
el uso de una metodologia armonizada, sustentada en estadisticas ampliamente
disponibles, ante el objetivo de estimar la recaudacién potencial del impuesto sobre
la renta personal proveniente de la actividad econémica formal e informal. Se basa
en parte en las recomendaciones del Grupo de Expertos sobre Disparidades en un
Marco de Cuentas Nacionales (Expert Group on Disparities in a National Accounts
Framework (EG DNA)) (Coli et al., 2022) y en el trabajo del Ministerio de Hacienda, el
Banco Central y el Ministerio de Economia, Planificacion y Desarrollo (Ministerio de
Hacienda et al., 2018) de la Republica Dominicana, si bien presenta tres rasgos distintivos:

i) Primero, el ajuste entre las encuestas de hogares y las cuentas nacionales se
aplica a nivel individual y crece con el ingreso, reflejando el supuesto de que
la subdeclaracién se concentra en los estratos superiores.

i)  Segundo, en lugar de una estimacién puntual Unica, el modelo genera una
distribucion de escenarios plausibles mediante simulaciones de Montecarlo.

iii) Tercero, el ajuste distribucional no queda indeterminado, sino que se valida
con informacién externa diferenciada segun el tipo de ingreso. En el caso de
los sueldos y salarios, el método aprovecha la identificacion de los trabajadores
formales en las encuestas de hogares para estimar las retenciones que
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cada escenario generaria, y pondera los escenarios segun su proximidad a la
recaudacion por retenciones efectivamente observada. En el caso del ingreso
por cuenta propia, donde no existe un mecanismo equivalente, la validacién
se basa en la cercania de la concentracion del ingreso en el decil superior a
umbrales derivados de las cuentas nacionales distributivas internacionales.

Una vez ajustados los ingresos, se estima la obligacion tributaria potencial aplicando
la normativa vigente de cada pafs, incluidas las deducciones, los créditos y los regimenes
simplificados. Se adopta el supuesto de que los ingresos percibidos por los trabajadores
independientes que ejercen su actividad a través de una persona juridica no se gravan
mediante el IPRF aplicable a las rentas del trabajo, sino que tributan como rentas de
capital sujetas a retenciones definitivas sobre la distribuciéon de dividendos u otros
mecanismos. Por lo tanto, estos ingresos se excluyen de la base imponible estimada
del IRPF en las estimaciones presentadas en este capitulo.

El incumplimiento se obtiene como la diferencia entre la recaudacién potencial y la
efectiva, proveniente preferentemente de las estadisticas de las declaraciones juradas,
aungue en varios casos fue necesario recurrir a cifras obtenidas segun el criterio de
caja. Las estimaciones se presentan para la mediana y los percentiles 25y 75 de la
distribucion de resultados.

Esta metodologia presenta diversas limitaciones. Las cuentas nacionales son en
si mismas estimaciones sujetas a revision, por lo que tratarlas como valores exactos
introduce un factor adicional de incertidumbre. A su vez, la brecha entre las encuestas
de hogares vy las cuentas nacionales no se debe Unicamente a la subdeclaracion de
ingresos, sino también a diferencias conceptuales, a la falta de respuesta selectiva
de los hogares de altos ingresos y a las limitaciones muestrales en los extremos de
la distribucion, y no resulta posible aislar la contribucion de cada factor. La funcién de
ajuste, si bien parsimoniosa, impone una forma mondtona creciente que excluye los
patrones alternativos de subdeclaracion. Asimismo, el método no permite distinguir
entre evasion y elusion.

1. Elincumplimiento limita las posibilidades
de expandir el espacio fiscal

Los resultados de la metodologia utilizada en este capitulo indican que el incumplimiento
del IRPF sigue siendo un gran desafio. En 2023, las tasas de incumplimiento estimadas
para los cinco paises analizados mostraron una amplia heterogeneidad, al situarse
entre el 13% y el 51% (véase el gréafico I1.2). Esta dispersion refleja diferencias en la
capacidad de la administracién tributaria y en la efectividad de la fiscalizacion, asi como
caracteristicas estructurales de cada economia, incluidas sus estructuras productivas y
niveles de informalidad, entre otras. Estos resultados tienen importantes consecuencias,
ya que indican que la pérdida recaudatoria por el incumplimiento de este impuesto puede
representar hasta la mitad de los ingresos estimados, lo que supone considerables
desafios para las administraciones tributarias.

Las consecuencias del incumplimiento se hacen mas evidentes cuando se evalla
la magnitud de los ingresos que no se recaudan. La brecha tributaria, medida como la
diferencia entre la recaudacién observada y la recaudacién potencial estimada, muestra
una marcada heterogeneidad entre los cinco paises, con niveles que van del 0,33%
al 0,93% del PIB (véase el grafico 11.3). En un contexto de espacio fiscal limitado y
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crecientes demandas sobre el gasto publico, estas pérdidas limitan alin mas los recursos
disponibles para gastos sociales prioritarios e inversion publica, lo que puede tener
consecuencias negativas para el crecimiento a corto y mediano plazo (CEPAL, 2025c).
Al mismo tiempo, el nivel de ingresos recaudados debilita el potencial del impuesto
como herramienta redistributiva y como instrumento estabilizador automatico.

B0 o - Grafico ll.2

America Latina (5 paises):
tasa de incumplimiento
delimpuesto sobre la
renta de las personas
fisicas, 2023 o ultimo
ano con informacion
disponible

(En porcentajes de la
recaudacion potencial)

Costa Rica Honduras Panama Per Uruguay

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.
Nota: Las estimaciones de Honduras, Panama y el Pert corresponden a 2023, las de Costa Rica, a 2022, y las del Uruguay, a 2021.
Las cifras corresponden al impuesto aplicado a los ingresos del trabajo.

Grafico Il.3

Ameérica Latina (5 paises):
brecha tributaria atribuida
alincumplimiento
delimpuesto sobre

la renta de las personas
fisicas, 2023 o ultimo

ano con informacion
disponible

(En porcentajes del PIB)

0.8

0,6 1

0.4 1

02+

0_

Costa Rica Honduras Panama Pert Uruguay

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.

Nota: Las estimaciones de Honduras, Panamay el Pert corresponden a 2023, las de Costa Rica, a 2022, y las del Uruguay, a 2021.
Las cifras corresponden al impuesto aplicado a los ingresos del trabajo. En el caso del Uruguay, las cifras corresponden al
impuesto sobre la renta de la segunda categoria.
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Cuadro 11.3

Ameérica Latina

(5 paises): brecha
tributaria atribuida al
incumplimiento del
impuesto sobre la renta
de las personas fisicas,
2017 @ 2019y 2021 a 2023
(En porcentajes del PIB)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Elanalisis de la evolucion de la brecha tributaria durante la Ultima década confirma su
persistencia en el tiempo. El cuadro I1.3 presenta las estimaciones de la brecha tributaria,
junto con el rango intercuartilico, para los anos 2017 a 2019 y 2021 a 2023. Dadas las
disrupciones causadas por la pandemia de COVID-19, no se incluye el afo 2020°. En la
mayoria de los paises analizados, esta brecha se ha mantenido relativamente estable,
sin mostrar una tendencia clara a la baja. Si bien se observan fluctuaciones interanuales,
asociadas en parte a ciclos econémicos, cambios normativos o esfuerzos puntuales
de fiscalizacién, estas no han logrado alterar de manera estructural la magnitud de la
brecha. Resulta interesante mencionar el caso de Panama, donde la introduccién de
una deduccién por gastos educativos en 2019 redujo la recaudacion potencial estimada,
lo que se tradujo en una menor brecha tributaria medida como porcentaje del PIB, aun
cuando la tasa de incumplimiento se mantuvo relativamente estable.

Pais 2017 2018 2019 2021 2022 2023
Costa Rica 0,31 0,33 0,53 0,27 0,33
[0,29, 0,35] [0,32,0,37] [0,51, 0,56] [0,25, 0,30] [0,31,0,39]
Honduras 0,85 0,93
[0,76,0,93] (0,86, 1,00]
Panamé 0,71 0,52 0,45 0,43
[0,62,0,83] [0,45, 0,61] [0,35,0,57] [0,36, 0,5]
Perd 0,70 0,62 0,72 0,68 0,70
[0,61,0,80] [0,55, 0,76] [0,61,0,82] [0,59, 0,77] [0,62,0,78]
Uruguay 0,34 0,29 0,36 0,39
[0,24,0,51] [0,2,047] [0,27,0,5] [0,31,0,52]

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe.
Nota: Lascifras corresponden al impuesto aplicado a los ingresos del trabajo. En el caso del Uruguay, las cifras corresponden al impuesto
sobre la renta de la segunda categoria. Los valores entre corchetes representan los percentiles 25y 75 de las estimaciones.
Lo expuesto indica que los factores subyacentes al incumplimiento, como la
informalidad laboral, las limitaciones de las administraciones tributarias en materia
de control y la propia estructura de los impuestos, operan de forma persistente y no
son faciles de corregir mediante intervenciones aisladas. En este contexto, la brecha
tributaria del IRPF no debe entenderse como un fenémeno coyuntural, sino como un
rasgo estructural de los sistemas tributarios de la region, lo que refuerza la necesidad
de adoptar estrategias integrales y sostenidas para su reduccion.

2. Elnivel de incumplimiento varia
significativamente segun el tipo de contribuyente

La desagregacion por tipo de contribuyente revela un patrén comun y esperado. Los
trabajadores independientes exhiben tasas de incumplimiento sustancialmente més altas
que los asalariados (véase el gréfico 11.4). Esta brecha refleja la asimetria fundamental en
la manera en que los ingresos de cada grupo se informan a las autoridades tributarias.
Los trabajadores asalariados estan sujetos a retenciones en la fuente por parte del
empleador, lo que genera un registro automatico del ingreso y limita el margen para la
subdeclaracién voluntaria. Los trabajadores independientes, en cambio, son en gran
medida responsables de declarar sus propios ingresos, en ausencia de informacién
sistematica de terceros que permita a las administraciones tributarias verificar eficazmente
las declaraciones juradas que deben presentar con regularidad®.

3 Envarios paises no fue posible construir una serie cronoldgica completa para el periodo, principalmente por limitaciones de datos.
En este sentido, destacan los cambios en las metodologias empleadas en las encuestas de hogares de algunos paises, como
Honduras y el Uruguay, y la limitada disponibilidad de cuadros de oferta y utilizacién actualizados en las cuentas nacionales.

Precisamente por esta dificultad de verificacion, en muchos paises de la regién se aplican sistemas de retenciones, percepciones
y pagos a cuenta que buscan adelantar el cobro efectivo de las obligaciones tributarias de periodicidad anual, lo que reduce
la dependencia de la declaracion voluntaria del contribuyente.
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Grafico ll.4

America Latina (5 paises): tasa de incumplimiento del impuesto sobre la renta de las personas fisicas,
segun tipo de contribuyente, 2023 o ultimo ano con informacion disponible

(En porcentajes de la recaudacion potencial)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe.
Nota: Las estimaciones de Honduras, Panamd y el Pert corresponden a 2023, las de Costa Rica, a 2022, y las del Uruguay, a 2021. Las cifras corresponden al impuesto
aplicado a los ingresos del trabajo. En el caso del Uruguay, las cifras corresponden al impuesto sobre la renta de la segunda categoria.

Pese a la tendencia general a un mayor incumplimiento entre los trabajadores
independientes que entre los asalariados, el anélisis comparativo indica que en cada
pais existen factores particulares. Por ejemplo, los paises que registran los niveles mas
altos de incumplimiento global presentan resultados significativamente distintos en
lo que respecta a los trabajadores asalariados. En Honduras, se registra la mayor tasa
de incumplimiento para este segmento, mientras que, en el Perd, dicha tasa se ubica
cerca del promedio de los demas palises. Esta diferencia se explica, en parte, por la
estructura del propio impuesto. En el Pery, la progresividad de los tramos y tasas del
IRPFE sumada al nivel del ingreso no imponible, hace que la recaudacion del impuesto
aplicado a los asalariados se concentre en un segmento reducido de la economia formal.

Mientras que las tasas de incumplimiento por tipo de contribuyente permiten detectar
doénde es més agudo el problema del incumplimiento desde una perspectiva comportamental,
la brecha tributaria revela dénde son mas profundas las consecuencias fiscales. Esta
distincion es relevante porque el impacto recaudatorio del incumplimiento depende
no solo de su prevalencia, sino también del tamano de la base imponible subyacente.

En los paises donde el empleo asalariado es amplio y los ingresos salariales
formales constituyen una proporcion importante de la base potencial del IRPF, la brecha
tributaria global se mantiene relativamente acotada, incluso cuando el incumplimiento
de los trabajadores independientes es elevado, porque el gran volumen de ingresos
tributarios provenientes de los salarios compensa las pérdidas generadas por el
incumplimiento de los trabajadores por cuenta propia (véase el grafico 11.5). La alta tasa
de incumplimiento entre los independientes queda diluida por el peso fiscal de una
fuerza laboral asalariada amplia y que, en una gran proporcion, cumple efectivamente
con sus obligaciones tributarias.
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Grafico ll.5

Capitulo I

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Ameérica Latina (5 paises): recaudacion potencial y observada del impuesto sobre la renta de las personas fisicas,
segun tipo de contribuyente, 2023 o ultimo ano con informacion disponible

(En porcentajes del PIB)
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Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.
Las estimaciones de Honduras, Panamé y el Perd corresponden a 2023, las de Costa Rica, a 2022, y las del Uruguay, a 2021. Las cifras corresponden al impuesto

aplicado a los ingresos del trabajo. En el caso del Uruguay, las cifras corresponden al impuesto sobre la renta de la segunda categoria.

El panorama se invierte en las economias con mayores niveles de informalidad.
Cuando el empleo asalariado es mas limitado y los ingresos tributarios por concepto de
salarios formales son estructuralmente bajos, la misma tasa elevada de incumplimiento
entre los trabajadores independientes se traduce en pérdidas de recaudaciéon mucho
mayores en relacién con el PIB, dado que no existe una base amplia de ingresos
salariales formales que absorba este déficit. En estos paises, el incumplimiento de los
trabajadores independientes no representa simplemente un desafio de cumplimiento
en los margenes, sino que es el principal factor determinante de la brecha global
del IRPF.

A esto se suma el impacto de los regimenes simplificados que existen en varios
paises sobre la recaudacion potencial del impuesto. Incluso en un escenario de
cumplimiento pleno, un segmento de los contribuyentes potenciales podria optar por
uno de estos regimenes para minimizar sus pasivos tributarios (véase el recuadro 11.1).
Estos regimenes operan por fuera del IRPF y, en algunos casos, lo sustituyen. No
obstante, es importante senalar que su impacto sobre dicha recaudacién en el caso
de los trabajadores independientes depende de las condiciones de ingreso a estos
regimenes especiales. Como se detalla en el anexo II.A1, los regimenes del Pert y
el Uruguay se modelaron para el presente ejercicio con el fin de determinar cuél seria
el régimen tributario 6éptimo para un contribuyente potencial eliminando su ingreso
de la estimacion del impuesto sobre la renta de las personas fisicas.
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Recuadro 1.1
Elimpacto de los regimenes simplificados sobre la recaudacion potencial del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas: el caso del Peru

En el Pery, las rentas de cuarta categoria comprenden los ingresos obtenidos por el gjercicio independiente de una
profesion, arte, ciencia u oficio, y se gravan bajo el regimen general del impuesto sobre la renta de las personas
fisicas (IRPF), con deducciones y tasas progresivas. No obstante, dependientdo de su actividad economica y nivel de
renta, algunos trabajadores por cuenta propia cuyos ingresos se gravarian como rentas de cuarta categoria pueden
optar por uno de dos regimenes simplificados: el Nuevo Régimen Unico Simplificado (NRUS) o el Régimen Especial
de Renta (RER). ELNRUS esta dirigido a personas naturales con ingresos o compras anuales inferiores a 96.000 soles
y contempla el pago de una cuota fija mensual de entre 20 y 50 soles. EL RER, por su parte, esta disponible tanto para
las personas naturales como para las juridicas con ingresos anuales de hasta 525.000 soles, y aplica una tasa del 1,5%
sobre los ingresos brutos mensuales (netos solamente de devoluciones y descuentos, no de costos); la actividad debe
estructurarse como negocio que expide boletas o facturas, no recibos por honorarios. Ambos regimenes excluyen
a los profesionales universitarios y a determinadas actividades definidas en la Clasificacion Industrial Internacional
Uniforme de Todas las Actividades Economicas (CIIU).

Para estimar el impacto de estos regimenes sobre la recaudacion potencial, se clasifico a cada trabajador por
cuenta propia con una ocupacion primaria categorizable como de cuarta categoria segun el regimen tributario que
minimizaria su carga fiscal, sujeto a las restricciones de elgibilidad descritas arriba. ELrégimen tributario para pequenasy
medianas empresas (MYPE) no se incluye en este gjercicio. Como se muestra en el cuadro, aproximadamente el 77,5%
de estos contribuyentes potenciales permaneceria en el regimen de cuarta categoria, ya sea porque las restricciones
por actividad economica les impiden acceder a los regimenes simplificados o porque su nivel de ingresos no hace
rentable el cambio de regimen. EL 22,5% restante optimizaria su situacion tributaria mediante el NRUS (11,8%) o el
RER (10,7%). En terminos de recaudacion, los contribuyentes que permanecerian en la cuarta categoria en su ocupacion
principal generarian ingresos equivalentes al 0,5% del PIB, en tanto que los regimenes simplificados aportarian en
conjunto apenas el 0,11% del PIB. Esta diferencia refleja tanto los menores niveles de ingreso de quienes migran a los
regimenes simplificados como las tasas efectivas sustancialmente mas bajas que se aplican en dichos regimenes.

Peru: distribucion de contribuyentes potenciales de cuarta categoria por régimen tributario éptimo
y recaudacion asociada, 2023

Porcentaje de

Ocupacin Regimen ptino comtboyortspor PRSI e e
Ocupacion primaria Cuarta categorfa 775 05
Nuevo Régimen 11.8 0,01 0,04
Unico Simplificado
Régimen Especial de Renta 10,7 0.1 0.4
Total 100,0 0,6
Ocupacién secundaria Cuarta categorfa 0,1
Total Cuarta categoria 0,7

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe.
Nota: La encuesta de hogares no permite clasificar los distintos regimenes de los trabajadores por cuenta propia en su ocupacion secundaria, por lo que su recaudacion se
asigna integramente a la cuarta categorfa.

Este ejercicio muestra que, incluso en un escenario de cumplimiento pleno, la existencia de regimenes simplificados
podria tener un impacto significativo sobre la recaudacion potencial del IRPF de los trabajadores independientes. Si bien
la proporcion de contribuyentes que optimizaria su situacion tributaria migrando al NRUS o al RER es relativamente
limitada (22,5%), la recaudacion generada por estos regimenes es sustancialmente inferior a la que se obtendria bajo
elregimen de cuarta categoria, dado que las tasas fijas o proporcionales de los regimenes simplificados sustituyen la
escala progresiva del IRPF. Esto es particularmente relevante en el caso del RER, cuyo tope de ingresos de 525.000 soles
anuales permite que contribuyentes con rentas considerables tributen a una tasa del 1,5% sobre los ingresos brutos
(netos solamente de devoluciones y descuentos, no de costos) en lugar de aplicarseles la escala progresiva del IRPF:
si estos contribuyentes tributaran bajo la cuarta categoria, la recaudacion estimada pasaria de un 0,06% a un 0,4%
del PIB. En este sentido, los regimenes simplificados operan como un mecanismo que protege una porcion de la
renta potencialmente gravable de la progresividad del impuesto.

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.
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D. Estrategias de los paises para abordar
el incumplimiento del IRPF

Las estimaciones de incumplimiento tributario en la region, si bien aun presentan
limitaciones metodoldgicas y en materia de disponibilidad de datos, apuntan a pérdidas de
recaudacion potencialmente significativas. En este contexto, existe un amplio consenso
respecto de que su reduccién efectiva constituye un desafio ineludible para los paises
de la regién. Ello resulta fundamental no solo para garantizar el financiamiento del
Estado, sino también para preservar los principios de eficiencia y equidad distributiva
gue sustentan los sistemas tributarios.

En los Ultimos anos, los paises de la regiéon han implementado un conjunto de
estrategias diversas, aprovechando los avances en materia tecnoldgica y el fortalecimiento
de las capacidades institucionales de las administraciones tributarias. Asimismo, se han
llevado a cabo acciones orientadas a simplificar el cumplimiento tributario voluntario,
fortalecer la asistencia al contribuyente y promover una mayor cultura tributaria.
Como parte de las estrategias de segmentacion de los contribuyentes, también se
han multiplicado y consolidado una amplia gama de regimenes simplificados, con
el fin de reducir los costos de cumplimiento y promover la incorporacion gradual de
contribuyentes al sistema tributario general.

Mas alla de su posibilidad de reducir el incumplimiento, las medidas administrativas
no siempre bastan para alcanzar resultados concretos. En este sentido, el disefo del
sistema tributario adquiere una relevancia singular. Por una parte, algunos cambios
normativos derivados de reformas impositivas pueden ayudar especificamente a
cerrar espacios de evasion y elusion tributaria. Por otra parte, y aunque escape al
alcance de este capitulo, toda mejora que aborde debilidades estructurales, como
la baja recaudacion, la dependencia de los impuestos indirectos vy, especialmente, la
debilidad del IRPF como herramienta redistributiva, podria contribuir a la alineacién de
los incentivos de los contribuyentes con el cumplimiento tributario y su percepcion
acerca del sistema tributario.

1. Digitalizacion y tecnologias para mejorar
el control tributario

La digitalizacion y el uso intensivo de las tecnologias de la informacién vy las
comunicaciones (TIC) han fortalecido el cumplimiento tributario mediante la integracion,
la sistematizacion y el anélisis avanzado de grandes voliumenes de datos por parte de
las administraciones tributarias. Estas herramientas permiten consolidar informacion
proveniente de multiples fuentes y obtener una vision mas completa del comportamiento
de los contribuyentes, en particular de las personas fisicas con multiples fuentes de
ingresos, lo que posibilita detectar incoherencias entre los ingresos declarados vy los
que efectivamente se perciben, asi como desarrollar modelos analiticos orientados a
la segmentacion de contribuyentes y a la evaluacion del riesgo de incumplimiento, con
el fin de priorizar acciones de fiscalizacién (Peredo, 2026).

En este contexto, la fiscalizacion se orienta cada vez més hacia enfoques preventivos
y con base empirica, apoyados en modelos predictivos. En el caso del IRPF, estas
técnicas resultan especialmente relevantes para el control de los ingresos no salariales,
las actividades independientes y las rentas del capital, donde los mecanismos de
retencién en la fuente son limitados o inexistentes (Organizacién de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos [OCDE], 2017).
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De acuerdo con los resultados mas recientes de la encuesta ISORA, hasta 2022,
una proporcién creciente de las administraciones de América Latina y el Caribe habia
incorporado o se encontraba en proceso de incorporacion de tecnologfas digitales
avanzadas para fortalecer la gestion tributaria. En concreto, 18 de 24 paises de la
regiéon informaron sobre el uso o la implementacién de herramientas de ciencia de
datos y analitica, mientras que 13 paises declararon haber adoptado soluciones de
computacién en la nube. En menor medida, ocho paises indicaron que empleaban
inteligencia artificial (IA) como parte de sus soluciones tecnoldgicas innovadoras, y
solo cuatro relataron experiencias vinculadas con tecnologias de registro distribuido o
de cadena de bloques (Garcimartin y Diaz de Sarralde Miguez, 2025). Estos resultados
reflejan un proceso de adopcién tecnoldgica heterogéneo, con una mayor expansion
del anélisis de datos y la eficiencia operativa, frente a una incorporacién aun incipiente
de tecnologias més complejas.

A modo de ejemplo, en relacién con el uso de macrodatos y analitica avanzada para
la fiscalizacién, el Brasil, Chile y México han implementado sistemas de integracion
masiva de informacion proveniente de la facturacién electrénica, los registros bancarios,
las declaraciones tributarias y datos de terceros. En el Brasil, la Secretaria Federal de
Impuestos Internos utiliza plataformas basadas en |A y andlisis de redes para integrar
numerosas bases de datos y detectar patrones complejos de evasion, incluidos
mecanismos de alertas preventivas orientadas a la autorregularizacion (Secretaria Federal de
Impuestos Internos, 2024). De manera similar, el Sl de Chile ha intensificado el cruce
automatizado de documentos tributarios electrénicos, transferencias bancarias y
operaciones informadas por proveedores de medios de pago, al tiempo que ha incorporado
controles tecnoldgicos para prevenir y sancionar el uso de documentos tributarios
ideoldgicamente falsos (Servicio de Impuestos Internos [Sll], 2025b). En el Peru, en
tanto, la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria (SUNAT)
emplea expedientes digitales y algoritmos predictivos para clasificar contribuyentes,
simular escenarios de riesgo y seleccionar auditorias (Superintendencia Nacional de
Aduanas y de Administracion Tributaria [SUNAT], 2024).

Meéxico y el Perl, ademés, destacan por la aplicacién de reglas automatizadas y
modelos predictivos especificos para la gestion del riesgo de incumplimiento, apoyados
en la integracion de multiples fuentes de informacién y la coordinacion con otras
entidades publicas. En el Pert, la SUNAT ha desarrollado un sistema amplio de cruces
de informacién y reglas orientadas a detectar brechas de cumplimiento y perfiles de
riesgo, incluidos los riesgos asociados a fraccionamientos (SUNAT, 2024), mientras que
en México, estos modelos también se utilizan para llevar a cabo acciones de gestiéon del
cumplimiento, como el envio de comunicaciones preventivas y la deteccion de solicitudes
atipicas de devolucion de impuestos (Servicio de Administracion Tributaria, 2025).

Una consideracion importante respecto de estas mejoras tecnoldgicas es la de no
excluir a los segmentos con menor acceso digital, ya que su omision en los procesos de
fiscalizacién basados en macrodatos y cruces de informacién puede introducir sesgos
importantes en los modelos predictivos de riesgo de incumplimiento. Asimismo, la
exclusion de estos segmentos puede generar espacios de opacidad fiscal, caracterizados
por una menor visibilidad de las operaciones econémicas y una reducida percepcion
de control, que debilita la eficacia de la fiscalizacion.

2. Herramientas para facilitar
el cumplimiento voluntario

La modernizacion de las administraciones tributarias ha logrado grandes avances mediante
la incorporacion de herramientas digitales orientadas tanto al fortalecimiento del control
como a la facilitacion del cumplimiento voluntario por parte de los contribuyentes. En
este contexto, destacan los siguientes elementos:
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e Lafacturacion electronica, que consiste en la utilizacion masiva de comprobantes
de venta o prestacion de servicios que se emiten, transmiten, validan y almacenan
en formato digital, con validez legal y tributaria equivalente a la factura en papel,
y que ha permitido mejorar la trazabilidad de las transacciones econdémicas,
automatizar cruces de informacién entre instituciones, sentar las bases para
procesos de control méas oportunos y focalizados y aumentar la percepcién
del riesgo de deteccién por parte de los contribuyentes.

e Las declaraciones tributarias prellenadas, que utilizan informacién proveniente
de diversas fuentes —como empleadores, sistemas de facturacién electrénica
e instituciones financieras— para reducir los errores de la declaracion y los
costos de cumplimiento, al disminuir el tiempo y la complejidad del proceso
para los contribuyentes.

e |a automatizacion de procesos y servicios, que incluye la presentacion y el
pago en linea de impuestos y contribuciones, las notificaciones electronicas,
las devoluciones automaticas vy la gestién digital de expedientes y formularios.

e |Los asistentes virtuales y canales de atencién digital, basados en IA o
sistemas automatizados de respuesta, que brindan orientacién y resuelven
consultas frecuentes, con lo que apoyan el cumplimiento oportuno de las
obligaciones fiscales.

De acuerdo con los datos de la encuesta ISORA para 2022, mas del 70% de los
pafses de América Latina y el Caribe ofrecia la posibilidad de registrar contribuyentes en
linea, mientras que el 66,7 % contaba con canales electrénicos de declaracion del IRPFE
Estas herramientas presentan una mayor disponibilidad en los paises de ingreso mediano
alto y alto, lo que refleja diferencias en las capacidades institucionales y tecnolégicas de
las administraciones tributarias de la region. Ademas, al menos hasta 2022, cerca de
la mitad de los paises de la region incluidos en la ISORA ya utilizaban mecanismos de
prellenado de declaraciones tributarias —aunque fuera solo en etapas piloto— y exigian
la facturacién electrénica obligatoria a una parte o a la totalidad de los contribuyentes
(Garcimartin y Diaz de Sarralde Miguez, 2025).

En este sentido, en algunos estudios realizados en varios paises de la regiéon
se documentan efectos positivos de la facturacién electronica sobre la recaudacion
tributaria. En la Argentina, por ejemplo, entre 2005y 2016, la recaudacién del impuesto
sobre el valor agregado (IVA) aumentd hasta un 10,7% a partir de la adopcién de esta
herramienta; en el Ecuador, el impuesto causado se incrementé un 25% en 2016;
en México, el monto declarado del IVA crecié un 14,6% en 2013, mientras que el IRPF
se incrementd un 6,6% en 2015, y en el Uruguay, en 2016, la recaudacion proveniente
de las empresas aumentd un 3,7% (Hernandez y Robalino, 2018). De manera similar, en
un estudio mas reciente se halld que la implementacion de la facturacion electrénica en
el Pert entre 2016 y 2023 tuvo un efecto positivo y estadisticamente significativo superior
al 5% en el pago del impuesto general sobre las ventas (Ganiko y Santisteban, 2025).

Como se menciond anteriormente, la facturacién electrénica también posibilita
la elaboracion de declaraciones tributarias prellenadas, lo que minimiza los errores
involuntarios de los contribuyentes y reduce el tiempo necesario para completar la
declaracién, asi como los costos de cumplimiento. A modo de ejemplo, en Chile, la
implementacién del formulario prellenado F29 permitié disminuir en un 60% el tiempo
dedicado a completar dicho formulario (Reyes-Tagle et al., 2021). En el estado de Piaui
(Brasil), la incorporacion del monto adeudado vy los registros de transacciones en las
notificaciones dirigidas a las pequenas empresas del régimen simplificado mejoré el
cumplimiento 21 puntos porcentuales e incrementé los ingresos declarados un 39%
(Bando et al., 2021).
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Por otra parte, varias administraciones tributarias de la regiéon han incorporado
asistentes virtuales como instrumentos para facilitar el cumplimiento voluntario, con
distintos niveles de sofisticacion tecnolégica. Entre los paises que utilizan IA, basada
en procesamiento de lenguaje natural y plataformas cognitivas, se encuentran el
Brasil, que dispone de los asistentes Léo y Teresa; Colombia, donde funciona DIANA,
de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), y el Perd, donde opera
la asistente virtual Sofia, de la SUNAT. Ademas, otros organismos de recaudacion de
la region emplean chatbots de automatizacién avanzada, orientados principalmente
a la difusion de informacion y la guia en la realizaciéon de tramites, como TRAVI en
Costa Rica, Tina en la Argentina, RITA en Guatemala y OrientaSAT en México. En la
Republica Dominicana, en tanto, se encuentra en desarrollo un asistente llamado DIGI
DGlI, como parte de una estrategia mas amplia de transformacioén digital de la Direccion
General de Impuestos Internos (DGII). En conjunto, estos instrumentos reflejan una
tendencia regional hacia la digitalizacion de la atencion, al combinar herramientas de
IA y soluciones basadas en reglas para reducir costos de cumplimiento y ampliar la
atencioén a 24 horas todos los dias de la semana.

Otros mecanismos de facilitacion del cumplimiento tributario se han desarrollado
en México, donde el Servicio de Administracion Tributaria (SAT) ha implementado
diversas medidas para simplificar el cumplimiento de las obligaciones fiscales tanto
de las personas fisicas como de las empresas. Entre estas iniciativas, destacan la
reduccion de requisitos vy la digitalizacion de los tramites de inscripcién en el Registro
Federal de Contribuyentes (RFC), asi como la generacion y renovacion de la firma
electrénica, que actualmente pueden realizarse con menor carga documental, lo que
ha contribuido a un mayor niimero de inscripciones y renovaciones. Asimismo, el SAT
ha desarrollado la aplicaciéon maévil SAT Mdévil, que, entre otras cosas, permite a los
contribuyentes consultar y descargar su “Opinién del cumplimiento de obligaciones
fiscales’ presentar declaraciones provisionales y anuales, consultar informacion fiscal
y gestionar notificaciones del Buzén Tributario.

Entre otros ejemplos, cabe mencionar el caso del Brasil, donde la Secretaria Federal
de Impuestos Internos ha impulsado la aplicacién mévil Meu Imposto de Renda,
que integra la declaracion prellenada con sincronizaciéon en multiples dispositivos,
lo que permite al usuario iniciar el tramite en un dispositivo y finalizarlo en otro con
la informacion ya cargada. Este ecosistema digital se complementa con el Sistema
Publico de Contabilidad Digital (SPED) y la plataforma DCTFVWeb, que unifican el flujo de
informacién contable y generan automaticamente declaraciones de débitos y créditos
tributarios, lo que reduce la necesidad de carga manual de datos y la ocurrencia de
errores involuntarios.

Este ecosistema digital en el Brasil también ha sentado las bases para estrategias
de control basadas en el cruce masivo de informaciéon administrativa (malha fiscal),
gue permiten detectar incoherencias en las declaraciones y promover la regularizacién
voluntaria de los contribuyentes empresariales. En las evaluaciones de impacto, mediante
experimentos aleatorios controlados, se han documentado resultados positivos de
estas estrategias: en el estado de Bahia, la regularizacién asistida por fiscalizadores
incremento los ingresos mensuales declarados por empresas del régimen simplificado
en un 20% (Motta Café et al., 2024), mientras que en el estado de Par4, una plataforma
digital de autorregularizacion masiva multiplicé por casi 13 veces el monto de impuestos
pagados, con una efectividad un 60% superior a la del enfoque tradicional de auditoria
(Yarygina et al., 2025).
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La Argentina, por su parte, implementd una modalidad opcional de declaracion
jurada simplificada del impuesto a las ganancias de las personas fisicas. Este régimen,
gue se ofrece hasta cierto limite de patrimonio e ingresos, introduce la utilizacién de
una declaracion jurada prellenada elaborada por el fisco, que, una vez ratificada por
el contribuyente, adquiere certeza juridica, con lo que libera al contribuyente de la
declaracién formal de su patrimonio (Ley num. 27799).

3. Avances en materia de cooperacion internacional
e intercambio de informacion

La cooperacion internacional desempena un papel cada vez mas relevante en la
reduccion del incumplimiento tributario del IRPF, especialmente en un contexto de
creciente movilidad de capitales e internacionalizacion de los ingresos financieros. A
través del intercambio de informacion, los acuerdos de asistencia administrativa mutua
y la armonizacion de normas de transparencia, las administraciones tributarias han
fortalecido su capacidad para detectar ingresos no declarados en el exterior, activos
financieros y mecanismos de evasioén utilizados por personas de altos ingresos. Si bien
estas herramientas no eliminan por completo la opacidad financiera internacional, han
contribuido a reducirla y a ampliar la base de informacién disponible para la fiscalizacién
del impuesto sobre la renta, reforzando tanto el control como la percepcién de riesgo
entre los contribuyentes.

Muchas de las herramientas tecnoldgicas mencionadas anteriormente —como
el prellenado de declaraciones, la facturacion electrénica y el uso de informacion
de diversas fuentes— pueden operar tanto a nivel nacional como internacional. En
este sentido, el intercambio de informacién entre jurisdicciones amplia de manera
considerable el volumen vy la calidad de los datos disponibles, lo que potencia el uso
de herramientas digitales y de andlisis avanzados para la deteccién de ingresos no
declarados. La combinacion de estos instrumentos permite fortalecer un enfoque de
fiscalizacioén tributaria acorde con el tamano vy el perfil de riesgo de los contribuyentes,
lo que mejora la efectividad del IRPF

En el marco de las iniciativas de cooperacion internacional orientadas al intercambio
de informacion financiera entre las administraciones tributarias, destaca el Estandar
para el Intercambio Automatico de Informacion sobre Cuentas Financieras de la OCDE,
gue constituye un marco de alcance mundial para el intercambio automatico de datos
sobre cuentas financieras. Este mecanismo resulta particularmente Util para ampliar la
tributacion efectiva sobre las rentas del capital. A marzo de 2025, un total de 18 paises de
América Latina y el Caribe se habian adherido a laimplementacion de estos estandares®.

Los ingresos que han identificado los miembros participantes de la regién a
través del intercambio de informacién previa solicitud, el intercambio automatico de
informacién sobre cuentas financieras y los programas de divulgacién voluntaria no
son menores (Foro Mundial sobre laTransparencia y el Intercambio de Informacion con
Fines Fiscales, 2025). Entre 2009 y 2024, estos paises identificaron 28.400 millones de
euros en ingresos adicionales gracias a dichos intercambios. El intercambio automatico
de informacién sobre cuentas financieras, con datos alineados con el Estandar para
el Intercambio Automatico de Informacién sobre Cuentas Financieras, estd cobrando
impulso en América Latinay el Caribe, y en 2024, diez paises lo habian implementado.
Ese ano, los diez paises recibieron datos de 4,2 millones de cuentas financieras en el
extranjero, por un valor de 986.000 millones de euros. Como resultado, en 2024 los
paises de la region identificaron més de 491 millones de euros en ingresos adicionales.

5 Los pafses son: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas (Las), Barbados, Belice, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Jamaica,
México, Panamad, Perd, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia y Uruguay.
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La integracién de datos en los procesos de la administracion tributaria es todavia un
trabajo en curso. Ademas de cambios regulatorios y normativos, se necesitan grandes
inversiones en términos de infraestructura, como sistemas informaticos para procesar
y vincular datos de distintas bases de datos, asi como capacitacion del personal para
analizar dicha informacién. No obstante, los paises ya estan empleando activamente
la informacion del Estandar para el Intercambio Automatico de Informacién sobre
Cuentas Financieras en las evaluaciones de riesgo, auditorias fiscales, recaudaciones
de impuestos y notificaciones a los contribuyentes. Un ejemplo de esto ultimo es lo
que ocurrié en Chile, donde se descubrié que 63 contribuyentes no habian declarado
1.500 millones de pesos chilenos en concepto de ingresos de capital provenientes de
cuentas financieras en el extranjero en sus declaraciones de impuestos (Sll, 2025c¢).

4. Regimenes simplificados para
trabajadores independientes

Los regimenes tributarios simplificados constituyen una respuesta estratégica para
integrar a los sectores de menor capacidad contributiva al sistema legal, especialmente
en una regiéon en la que cerca de la mitad de la poblacién trabajadora se encuentra
en situacion de informalidad (CEPAL, 2025d). Estos regimenes buscan facilitar la
formalizacién mediante la reduccion de las barreras administrativas y los costos de
cumplimiento, y la creacion de incentivos econémicos, tasas preferenciales y otros
beneficios que apuntan a generar una mayor accesibilidad y conveniencia econémica
para los contribuyentes que cumplen ciertos requisitos.

Para implementar este enfoque simplificado, se suelen utilizar mecanismos
presuntivos, que consisten en calcular el impuesto o aporte sin necesidad de analizar
las ganancias reales del contribuyente, utilizando montos estimados o predefinidos en
su lugar, lo que simplifica el célculo y reduce los costos y el tiempo necesarios para
cumplir con las obligaciones fiscales. También se pueden ofrecer facilidades de pago u
otras medidas administrativas, como la unificacién de trémites nacionales y provinciales,
como ocurre en la Argentina, lo que permite que los contribuyentes cumplan con sus
obligaciones de forma menos burocratica. Asimismo. se puede aplicar una reduccién
de la carga tributaria, a fin de que las personas con ingresos limitados puedan acceder
al sistema.

Estas medidas se implementan en ciertos casos de forma gradual, como ocurre en
el Uruguay, donde se incluyen mecanismos de pago progresivo (solo el 25% o el 50%
de la cuota durante los primeros anos). Este tipo de transicion gradual contribuye a
que la incorporacién al sistema formal no represente una presion financiera inmediata.

En algunos paises, como la Argentina, el Brasil y el Uruguay, con el objetivo de
fortalecer la percepcion de beneficio e inclusién social, estos regimenes han facilitado
el acceso a los sistemas de proteccion social, mediante la unificacion de los aportes
jubilatorios y de seguros de salud (lo que se conoce como regimenes de “monotributo”).
Ademads, para motivar la formalizacién voluntaria, pueden incluirse prestaciones como
pensiones minimas, licencias por maternidad o seguros de enfermedad.

La informacién disponible indica que estos regimenes han sido efectivos en materia
de formalizacion, especialmente en cuanto al registro tributario de los contribuyentes de
menor tamano. Por ejemplo, en la Argentina, el nUmero de inscritos en el monotributo ha
aumentado de poco més de 1 millén en diciembre de 2000 a 4,3 millones a fines de 2021
(Bertranou y Goldschmit, 2024). En el caso del Brasil, de una evaluacion reciente acerca
del impacto del régimen simplificado de microemprendedor individual (MEI) se desprende
que, ademas de en la masiva formalizacién de emprendedores (de 4,6 a 14,6 millones de
registrados entre 2014 y 2022), sus beneficios también se ven reflejados en: i) una mejora
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en el acceso al crédito bancario de dichos contribuyentes (tanto en términos de cantidad
y monto de los préstamos como de las tasas y condiciones financieras asociadas), ii)
un incremento de los ingresos individuales (de hasta un 25% adicional por mes) y del
ingreso total de la economia, y iii) un mayor acceso a beneficios de proteccion social®.

Sin embargo, si bien los regimenes simplificados pueden fomentar la formalizacién,
también presentan ciertos riesgos para el sistema tributario general, como: i) “enanismo
fiscal’' ya que el bajo costo de los regimenes simplificados puede incentivar a las personas
y empresas a permanecer indefinidamente en esos regimenes, incluso si su capacidad
econdmica les permitiria tributar en el régimen general; ii) problemas de sostenibilidad
financiera de los sistemas de proteccién social y salud, debido a que, al tratarse de
aportes subsidiados por el Estado, existe un desacople entre lo que se recauda y los
beneficios otorgados, vy iii) baja recaudacion, dado que el objetivo primordial de estos
regimenes en la region suele ser la inclusion y formalizaciéon, mas que la recaudacion
de ingresos, que por lo general son muy limitados.

En relacién con el IRPF, en aquellos casos en los que el régimen simplificado representa
una sustitucion de la obligacion tributaria, resulta fundamental ajustar la eventual transicion
hacia el régimen general, para evitar que los contribuyentes perciban el cambio como
un “salto al vacio” debido al aumento de los costos y la complejidad, especialmente en
el caso de los trabajadores independientes. Dado que estas modificaciones precisan un
periodo de adaptacion, la prioridad deberia ser reducir la brecha entre ambos sistemas.
Esto puede lograrse mediante mecanismos que permitan una incorporacion gradual
al régimen general, acompanados de incentivos econémicos temporales y facilidades
administrativas. Un enfoque de este tipo se adopté en la Argentina, en abril de 2021,
a través de un régimen permanente de transicién que incluye beneficios especificos,
como el reconocimiento de créditos fiscales y deducciones, para suavizar el impacto
de la migracion entre regimenes.

5. Programas de regularizacion
de obligaciones tributarias

Los programas de regularizacion tributaria son un instrumento utilizado para enfrentar
situaciones de incumplimiento y, al mismo tiempo, obtener ingresos de caracter
extraordinario. En la practica, estos programas adoptan diversas modalidades, entre las
gue se incluyen: i) amnistias generales de amplio alcance, orientadas a la cancelacion de
pasivos tributarios existentes mediante la condonacion de intereses, multas y recargos,
en plazos acotados y de caracter excepcional; i) programas de regularizacion de deudas
determinadas, que contemplan facilidades de pago en cuotas, reprogramacion de pasivos
o reducciones parciales de intereses; iii) programas de declaracion voluntaria, dirigidos a
incentivar la regularizacion de obligaciones no declaradas mediante la autodenuncia del
contribuyente con anterioridad a procesos de fiscalizacion, y iv) programas vinculados
a procesos de formalizacion, frecuentemente asociados a regimenes simplificados o
cambios normativos. El diseno, alcance y frecuencia de estos programas suelen ser
determinantes para evaluar su impacto tanto en la recaudacion a corto plazo como en el
cumplimiento tributario a mediano y largo plazo. También se reconocen, no obstante, los
posibles efectos nocivos que la utilizacion repetida de estos programas puede tener sobre
la moral tributaria y la percepcion de riesgo por incumplimiento de los contribuyentes.

A modo de ejemplo, en México, el programa de regularizacion fiscal de 2026
consiste en la aplicaciéon de una disminucién de hasta el 100% del monto de las
multas, recargos y gastos de ejecucion para facilitar el pago de los adeudos fiscales

6 Véase Agéncia Sebrae de Noticias (2026).
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del ejercicio 2024 y fomentar el cumplimiento y la regularizacion de las obligaciones
fiscales de las personas fisicas cuyos ingresos totales no excedieran los 300 millones
de pesos mexicanos (en torno a 17 millones de ddlares) en el ejercicio 20247. Ademas,
mediante la Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2026, se aplica
un impuesto transitorio, con una tasa preferencial del 15%, a los recursos que retornen
al pais, en la medida en que se inviertan en él durante al menos tres anos.

Otro pais que ha implementado programas de regularizacién de deuda es el Pert, donde
el Codigo Tributario faculta a la SUNAT a autorizar “el aplazamiento y/o fraccionamiento
de deudas tributarias’ asi como la aplicacién de tasas de interés reducidas. En el
proceso correspondiente a 2024, la SUNAT indicd que el fraccionamiento especial
registré ingresos superiores a 880 millones de soles (unos 263 millones de dolares),
el equivalente a cerca del 0,6% de la recaudacion tributaria de ese ano.

Através del proceso de normalizacién tributaria, Colombia permite a los contribuyentes
subsanar su situacioén fiscal mediante la inclusion de activos omitidos o la eliminacion
de pasivos inexistentes. El régimen también contempla una reduccion del 50% de la
base gravable en el caso de capitales en el exterior que se repatrien e inviertan en el
pais, y otorga beneficios en materia sancionatoria y penal, entre ellos, la exoneracion
de sanciones por inexactitud, la exclusion del sistema de comparacion patrimonial
y la extincion de la accion penal por el delito de omisién de activos. Para el ejercicio
fiscal 2025, con la introduccién adicional de beneficios transitorios para obligaciones
en mora, la DIAN informd una recaudacién de 237.246 millones de pesos colombianos
(aproximadamente 65 millones de délares) durante las dos primeras semanas de
enero de 2026, y habilité la extension de los beneficios hasta el 30 de abril de ese ano
(Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, 2026).

6. Reformas normativas para fortalecer
la estructura del IRPF

Como se menciond en la seccion Il.A, la recaudacion y capacidad redistributiva del IRPF
se ve limitada debido a la existencia de amplias exenciones y tratamientos preferenciales,
bases imponibles estrechas, elevados umbrales minimos de no imposicion, limitaciones
en los mecanismos de control y fiscalizacién, y una débil integracion entre la tributacion
de las rentas del trabajo y del capital. Por ello, el fortalecimiento de la tributacion
y el impulso al cumplimiento exigen la implementacion no solo de mejoras en las
administraciones tributarias, sino también de reformas en la propia normativa del tributo.

En el Brasil, por ejemplo, la reforma tributaria reciente (proyecto de ley nim. 1087/2025)
incluyé adaptaciones relevantes en el IRPF, orientadas principalmente a la actualizacion
de los umbrales de tributacion y a una mayor progresividad del impuesto. Ademas
de un aumento del minimo no imponible y una reduccién gradual de la carga para las
rentas intermedias, se establecio una tasa de tributacion minima de entre el 0% vy el
10% para las rentas altas a partir de 600.000 reales (en torno a 115.950 ddlares). Con
el claro objetivo de aumentar la progresividad tributaria con un efecto fiscal neutro,
también los beneficios y dividendos distribuidos a personas fisicas residentes, asi como
los remitidos al exterior (por encima de cierto umbral), comenzaran a estar gravados
en la fuente desde 2026, a una tasa uniforme del 10%.

En el Ecuador, a partir de la Ley Orgéanica de Transparencia Social de 2025, se
introdujeron modificaciones relevantes en la tributacion de dividendos y utilidades
distribuidas, con la incorporacion de un sistema de alicuotas diferenciadas orientado

7 Vgase Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico (2026).
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a fortalecer la transparencia fiscal y el control sobre la estructura de propiedad. La
normativa establece una retencién del 10% cuando los dividendos se paguen a no
residentes y una tasa del 12% cuando el beneficiario sea residente en el pais. Asimismo,
prevé una alicuota incrementada del 14% en los siguientes casos: i) si en cualquier
nivel de la cadena de propiedad existe participacién de residentes en paraisos fiscales
o jurisdicciones de menor imposicién, ii) si el beneficiario efectivo del dividendo es
residente en el Ecuador o iii) si la sociedad que distribuye los dividendos incumple el
deber de informar adecuadamente su composicion societaria. De este modo, el régimen
combina una mayor carga tributaria ante riesgos de incumplimiento con exigencias
de transparencia.

En el Paraguay, las adaptaciones tributarias recientes se inscriben en una estrategia
orientada a reducir la informalidad y ampliar la base de contribuyentes. En este marco,
el pals sancion¢ la Ley num. 7444/2025, que establece un conjunto de incentivos
para promover la formalizacidon de microempresas y pequefnas y medianas empresas
(mipymes), que, si bien no tienen un efecto directo en el IRPF, pueden generar efectos
indirectos. El nuevo régimen combina beneficios y exoneraciones tributarias, regimenes
simplificados, facilidades de financiamiento, sistemas especiales de seguridad social
y un marco laboral adaptado, entre otras medidas, con lo que se busca facilitar la
transicion de las personas fisicas y los pequenos emprendimientos informales hacia la
economia formal, y, con ello, su incorporacién gradual al sistema de imposicion sobre
la renta personal.

Por ultimo, en el Uruguay, a partir de la Ley de Presupuesto Nacional 2025-2029
(num. 20446), se establecid que se gravaran todos los rendimientos de capital si provienen
de entidades no residentes, asi como los incrementos patrimoniales derivados de la
venta de activos del exterior. En la misma linea, se ajusto el régimen aplicable a nuevos
residentes fiscales, modificando las condiciones de la moratoria fiscal y habilitando
alternativas de tributacion sobre rentas pasivas del exterior, con lo que se pasd a un
criterio jurisdiccional de renta mundial. Ademas, se consolidaron las reglas relativas a la
tributacion de transferencias indirectas de activos radicados en el pais, estableciéndose
su sujecion a la imposicion del tributo aplicable segun la naturaleza del contribuyente.

E. Conclusionesyrecomendaciones

Como ha reiterado en numerosas ocasiones la CEPAL, el IRPF continta siendo el
punto débil de los sistemas tributarios de América Latina y el Caribe, al mostrar una
limitada capacidad recaudatoria y un escaso impacto redistributivo. La alta concentracion
de la carga tributaria en las rentas del trabajo asalariado, el tratamiento preferencial
otorgado a las rentas del capital, la aplicacién de alicuotas legales relativamente
bajas, la existencia de umbrales minimos exentos elevados y el uso extendido de
gastos tributarios erosionan la base imponible y reducen el potencial del tributo como
instrumento central de la politica fiscal.

A estos factores se suman los altos niveles de incumplimiento tributario, expresados
en practicas de evasion, elusion y mora, reforzados por la elevada informalidad laboral
y por varias debilidades institucionales. La complejidad y fragmentacién de los marcos
normativos, junto con las limitaciones en los sistemas de gestién, fiscalizacion y cobranza
efectiva, tienden a profundizar el problema. En este contexto, la estimacién periédica
del incumplimiento tributario, basada principalmente en metodologias con enfoques
descendentes y ascendentes, constituye un insumo estratégico para dimensionar las
pérdidas de recaudacion, orientar las acciones de control y aportar informacién técnica
para avanzar en las reformas tributarias progresivas.
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Las estimaciones presentadas en este capitulo, basadas en una metodologia
armonizada, ponen de manifiesto la persistencia del incumplimiento del IRPF. En torno
a 2023, se estima que los cinco pafses analizados (Costa Rica, Honduras, Panam4,
Republica Dominicana y Uruguay) perdieron entre un 0,33% vy un 0,93% del PIB en
recaudacion debido a este fendmeno. No obstante, existen marcadas diferencias
entre los paises, que reflejan factores estructurales, como la informalidad laboral y las
limitaciones particulares de las respectivas administraciones tributarias. Asimismo,
la estructura de los impuestos y la existencia de regimenes simplificados limitan la
recaudacion potencial en algunos paises, incluso en un escenario de cumplimiento pleno.

Es importante senalar las limitaciones de estas estimaciones. Cerrar la brecha
entre los agregados macroeconémicos y las fuentes microecondmicas, como las
encuestas de hogares, no es tarea sencilla, especialmente en el caso de los trabajadores
independientes, ya que puede resultar dificil determinar si la informacién dada a conocer
se corresponde con el concepto asociado en las cuentas nacionales. Otro desafio
relevante es la subdeclaraciéon o no respuesta de las personas con mayores ingresos.
Pese a estos retos, el enfoque descendente ofrece una vision global del fenémeno
y permite apreciar las interacciones entre factores como la informalidad del mercado
laboral y la construccion del impuesto y su relaciéon con otros regimenes tributarios.

Los organismos de recaudacion tributaria de la regién, que tienen un papel clave en
esta materia, han sido muy activos en la aplicacion de distintas medidas administrativas
tendientes a mejorar el control y la deteccion del incumplimiento, con base en el
analisis de datos, los cruces de informacion y novedosos modelos de riesgo. A su vez,
se ha consolidado la utilizacién de canales electronicos para facilitar el cumplimiento
tanto en el registro como en la declaracion y el pago de las obligaciones tributarias. La
cooperacioén internacional y el intercambio de informacién entre jurisdicciones también
se han intensificado, en virtud de la implementacién de estandares multilaterales que
permiten compartir datos financieros y detectar ingresos no informados. Por ultimo,
se han impulsado reformas normativas dirigidas a modernizar y fortalecer la estructura
del IRPF, con ajustes en las bases imponibles, tasas, beneficios y mecanismos de
cumplimiento, que buscan cerrar espacios para la elusién y la evasion y ampliar la base
de contribuyentes y la equidad del sistema.

Dada la complejidad y magnitud del problema, para reducir los niveles de incumplimiento
tributario, también es preciso fortalecer una serie de capacidades técnicas, operativas,
politicas y prospectivas (TOPP), entre las que se destacan las siguientes:

e Aprovechar las oportunidades que ofrecen lasTIC para captar grandes volimenes
de datos, asi como para integrar y analizar los datos disponibles —provenientes
de distintas fuentes—, con el fin de alimentar el proceso de estimaciones
periddicas de la magnitud del incumplimiento.

e Reforzar la inversién en herramientas digitales y en la capacitaciéon de los
recursos humanos de las administraciones tributarias, con el objetivo de
fortalecer el analisis en materia de fiscalizacién, asi como los mecanismos
operativos y de gestion, promoviendo la simplificacién y una mejor asistencia
a los contribuyentes.

e Establecer mesas de trabajo con los Ministerios de Hacienda, las administraciones
tributarias, los bancos centrales y los institutos nacionales de estadistica para
impulsar la compatibilidad de los datos y evaluar metodologias alternativas.

e (Generarinstancias de cooperacion regional entre las administraciones tributarias,
aprovechando tanto el intercambio de informacién sobre los contribuyentes como
el aprendizaje respecto de cuestiones técnicas y experiencias practicas especificas.
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e Fortalecer las capacidades politicas necesarias para impulsar consensos que
permitan acordar e implementar medidas orientadas al fortalecimiento del IRPF,
teniendo en cuenta la complementariedad de las medidas administrativas con
un sélido marco normativo basado en la equidad.

e Consolidar la produccién periddica y sistematica de estimaciones con el
objetivo de contar con una base sobre la que puedan proyectarse y anticiparse
los posibles cambios en los niveles de incumplimiento ante la volatilidad del
ciclo econémico.

En definitiva, se trata de elaborar una estrategia integral de consolidacién del IRPF
como instrumento de desarrollo, en donde la medicién del incumplimiento desempene un
papel central. Ademas de la posibilidad y necesidad de contar con mejores diagnésticos,
incrementar los recursos fiscales disponibles y favorecer la redistribucion de los ingresos
con criterios progresivos, se estaria contribuyendo al afianzamiento de este impuesto
como instrumento estabilizador automatico, con posibles beneficios en términos de
una mayor resiliencia macroeconémica, lo que contribuiria a impulsar un crecimiento
sostenido y estable en los paises de la region.
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Anexo Il.A1

Metodologia para la estimacion del
incumplimiento del impuesto sobre la renta
de personas fisicas

A. Ajustes del ingreso informado
en las encuestas de hogares

1. Funcion de ajuste

Sea gq; €[0,1] la posicion de la persona i en la distribuciéon acumulada ponderada del
ingreso, y k = 0 el parametro de forma. El ingreso ajustado se define como:

yi =y Na) =yi-(1+&-qf) (1)
donde ¢ es el factor de exceso, calibrado analiticamente para satisfacer la restriccién agregada:
> wiyi =y 2)
i

siendo wi el factor de expansion de la encuesta e yCN el agregado de cuentas nacionales.
Despejando:

yenN- Ziwl- Vi )
6 =
2 wiyial

Cuando k = 0, A(gi) = 1 + € para todo i (ajuste proporcional uniforme). A medida
que kaumenta, el ajuste se concentra en los percentiles superiores.

2. Simulacion de Montecarlo

En cada iteracion j = 1,..., N, se extrae kj ~ U[Kkmin, kmax], S€ calcula € j segun la expresion
anterior, y se obtiene la distribucion ajustada {yi*(f)}. El procedimiento emplea un
muestreo adaptativo en dos fases: una fase piloto con rango amplio de k para hallar
la region de parametros factibles, seguida de una fase principal con rango refinado.

a) Sueldos vy salarios

Para cada escenario, se ajusta el ingreso bruto de los asalariados, con variables
de la encuesta alineadas con el concepto de sueldos vy salarios (D.11) en las cuentas
nacionales. En el Uruguay, las cuentas nacionales solo informan las remuneraciones
de asalariados (D.1), que incluyen las contribuciones sociales de los empleadores.
Como la encuesta de hogares registra el salario liquido, fue necesario calcular el bruto
a partir del neto antes del ajuste, invirtiendo las contribuciones a la seguridad social (de
empleados y empleadores) y, cuando correspondia, las retenciones por el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas (IRPF).
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Con los ingresos ajustados, se calcula la recaudacién potencial del impuesto a
la renta Tj, aplicando la legislacion vigente a los asalariados formales identificados en
la encuesta. Esta se compara con las retenciones efectivamente observadas. La légica
es que el ajuste distributivo debe generar, en el caso de los trabajadores formales, una
recaudacion coincidente con la observada.

Se descarta todo escenario cuya recaudacion potencial sea inferior a la recaudacion
por retenciones a asalariados efectivamente observada. Los escenarios validos reciben
un peso proporcional a una funciéon de nucleo (kernel) exponencial unilateral, que penaliza
progresivamente a aquellos que generan un mayor exceso de recaudacion potencial.

b) Ingreso por cuenta propia

Para cada escenario, se ajusta el ingreso bruto de los trabajadores por cuenta propia
o empleadores, con una variable de la encuesta alineada con el concepto de ingreso
mixto bruto (B.3b) en cuentas nacionales.

Después, se calcula la concentracion del ingreso en el decil superior. Se ponderan
los escenarios mediante una funcion de nucleo gaussiano con un punto de referencia
derivado de las cuentas nacionales distributivas de Eurostat (2025) (50%)8.

En algunos casos, la encuesta ya muestra una concentracion del decil superior
significativamente mayor que el valor de referencia. En estas situaciones, el procedimiento
de Montecarlo no puede reducir la concentracién hacia la meta, ya que la funcién de
ajuste es monotona creciente y solo incrementa los ingresos.

c) Estimacién puntual

La estimacion puntual se obtiene como la mediana ponderada del pardmetro de
forma k sobre el conjunto de escenarios vélidos, utilizando los pesos w ;. Los percentiles
25y 75 proporcionan el intervalo de incertidumbre.

B. Microsimulacion tributaria y calculo
del incumplimiento

1. Microsimulacion tributaria

Para cada pals, se construye un modelo de microsimulacién que replica la legislacion
del IRPF vigente en el ano fiscal analizado. Los principales componentes son: ingreso
bruto, deducciones y créditos, regimenes simplificados y declaracién familiar.

a) Ingreso bruto

En el caso de los asalariados, el ingreso bruto se calcula a partir del salario
bruto mensual, incluidos los ingresos por compensacion legalmente establecidos
(lo que incluye los aguinaldos, cuando corresponda). A los efectos del célculo, para
los asalariados informales, la base gravable corresponde al valor informado en la
encuesta. La microsimulacién no intenta imponer una formalizacién completa. Para
los trabajadores por cuenta propia, se utiliza directamente el ingreso informado en la
encuesta, que en general refleja las ganancias netas de su actividad. En los casos en

8 hitps://ec.europa.eu/eurostat/web/national-accounts/database
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gue es necesario, el ingreso bruto se calcula aplicando un factor de ajuste basado en
la relacién en las cuentas nacionales entre el ingreso mixto bruto y la produccién del
sector de los hogares.

b) Deducciones y créditos

Se modelan las deducciones aplicables segun la legislacion de cada pais (véase
el cuadro II.A1.1). Las deducciones se aplican para estimar la base gravable antes
de la aplicacion de la escala de tasas; los créditos se aplican contra la obligacion
tributaria resultante.

Cuadro 1l.A1.1
America Latina (6 paises): tratamientos tributarios considerados en los gjercicios de microsimulacion

Pais Tratamiento tributario
Costa Rica Créditos
Hijos menores de 18 afios; hijos de 18 a 25 afios que sean estudiantes; cényuge.

Tratamientos especiales

Para contribuyentes mixtos: exencion para personas fisicas con actividades lucrativas, reducida segun el uso previo para ingresos salariales;
los créditos se imputan primero a ingresos del trabajo, y el excedente se imputa a ingresos independientes.

Honduras Renta exenta
Aguinaldo y decimocuarto mes hasta diez salarios minimos; docentes; mayores de 65 afios con ingresos menores o iguales a 350.000 lempiras.
Deducciones
40.000 lempiras por gastos de educacion y salud; 80.000 lempiras para personas mayores de 65 afios; contribuciones sociales.
Crédito
30.000 lempiras para las personas de 60 afios y mas.
Panaméa Renta exenta
Actividades agropecuarias, si las ventas son inferiores a 350.000 balboas.
Deducciones

Intereses hipotecarios (tope de 15.000 balboas, al canyuge de mayor ingreso); gasto en salud para las personas que cumplan los requisitos (como
criterio de modelacidn, ante la ausencia de datos sobre gastos en salud en la encuesta, se utiliza como aproximacién el gasto directo en salud

per cépita estimado por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS?); a partir de 2019, gastos escolares de 3.600 balboas por dependiente, el tope
establecido en la normativa tributaria (como criterio de modelacion, ante la ausencia de datos sobre gastos educativos en la encuesta, se imputa
el monto maximo deducible a los dependientes que asisten a escuelas privadas; no se modela el gasto de los estudiantes de escuelas publicas por
falta de datos confiables sobre el gasto directo de los hogares en educacion publica); 800 balboas por cényuge dependiente.

Per(i Deducciones

Fija de siete unidades impositivas tributarias (UIT); adicional para alquiler, salud y restaurantes, del 30% en cada caso (estas tres categorfas tienen
un tope conjunto de tres UIT); costo presunto del 20% en la cuarta categoria (tope de 24 UIT).

Uruguay Deducciones

Contribuciones sociales; por hijos, 20 bases de prestaciones y contribuciones (BPC) anuales por cada hijo menor de edad a cargo (26 BPC anuales
por cada hijo menor o mayor de edad con discapacidad a cargo), tasa de deduccion del 10% o el 8% segun ingresos; por pagos hipotecarios,
hasta 36 BPC.

Crédito
Alquiler: 6% anual (tope de obligacion del impuesto sobre |a renta de las personas fisicas (IRPF)).

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.
2 QOrganizacion Mundial de la Salud. (2026). Out-of-packet expenditure (OOP) per capita in US$. Observatorio Mundial de la Salud. https://www.who.int/data/gho/data/
indicators/indicator-details/GHO/out-of-pocket-expenditure-(oop)-per-capita-in-us.

c) Regimenes simplificados

Se identifican los potenciales beneficiarios de regimenes simplificados. Estos
trabajadores se excluyen de la estimacién de la recaudacion potencial del IRPFE

i) Peru

Se consideran contribuyentes potenciales de cuarta categoria los trabajadores
independientes no agricolas cuya ocupacién principal corresponde a servicios
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independientes (Clasificador Nacional de Ocupaciones (CNO) 2015, dos digitos). El
régimen optimo se determina comparando la carga tributaria en la cuarta categoria con
la aplicable en el Nuevo Régimen Unico Simplificado (NRUS) o el Régimen Especial
del Impuesto a la Renta (RER), cuando corresponda. Los profesionales universitarios y
directivos quedan excluidos por ley; para el resto, la inclusion depende de la Clasificacion
Industrial Internacional Uniforme de Todas las Actividades Econdmicas (CIIU) y del
ingreso anual. Si en virtud del NRUS o el RER se obtiene un impuesto mas bajo, se
asume esa eleccion; los demas conforman la base de cuarta categoria.

i) Uruguay

La inclusién como beneficiario de los regimenes simplificados se define en funcion
de los ingresos, el empleo por cuenta propia y la actividad principal. Se restringe a los
trabajadores por cuenta propia con ingresos anuales inferiores a 305.000 unidades
indexadas (Ul). Segun el cédigo de la ClIU, se determina si cumplen los requisitos para
el monotributo, aplicable solo a un conjunto acotado de actividades.

Para el resto de los trabajadores independientes que quedan por debajo el umbral, la
aplicacion del impuesto sobre el valor agregado (IVA) minimo se determina por exclusion,
descartdndose las actividades agropecuarias, los servicios profesionales personales y
ciertas actividades comerciales excluidas por normativa. Los demés trabajadores por
cuenta propia con actividades empresariales se clasifican como posibles beneficiarios.

Estos contribuyentes quedan excluidos del IRPF por ingresos independientes,
aungue los ingresos salariales, cuando existan, si se incluyen.

d) Declaracion conjunta de conyuges

En el Uruguay existe la opcién de tributar el IRPF como nucleo familiar mediante
una declaracién conjunta. Al poder comparar la obligacién tributaria individual con la
familiar, los contribuyentes pueden elegir la opcidn mas conveniente, de modo de
minimizar la carga impositiva para el nucleo familiar.

En Panama, los cényuges pueden optar por presentar una declaracién conjunta, lo
gue otorga una deduccion adicional de 800 balboas. Sin embargo, la acumulacién de
los ingresos de ambos cényuges en una sola base imponible generalmente se traduce
en una mayor carga tributaria. Por ello, la declaracién conjunta solo es conveniente
cuando el cényuge con menores ingresos percibe rentas muy bajas. En el modelo, se
compara la obligacion tributaria bajo ambas modalidades para cada hogar y se asigna
la opcidn que minimiza la carga impositiva del nucleo familiar.

2. Estimacion de incumplimiento

El incumplimiento tributario estimado para cada escenario se define como:

Gi=1- T (4)

La estimacion central corresponde a la mediana ponderada de Gy el intervalo, a
los percentiles 25y 75. En el caso de los asalariados, G esté acotado inferiormente por
0 por construccién (restriccién de rechazo). En el caso de los trabajadores por cuenta
propia, la recaudacion potencial se estima a partir de los ingresos ajustados por cuentas
nacionales sin una restriccion de recaudacion analoga, por lo que, en principio, son
posibles valores negativos de Gj e indicarian que la encuesta ajustada genera menos
recaudacion que la observada.
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Introduccion

Los paises de América Latina y el Caribe atraviesan un proceso de profundas
transformaciones econdmicas, sociales y demogréaficas, en un contexto internacional
caracterizado por una gran incertidumbre comercial, tensiones geopoliticas y desafios
mundiales relacionados con el cambio climatico y la transicidon hacia modelos de
desarrollo mas sostenibles. Esto incide de manera directa en las economias de la region
y condiciona sus posibilidades de crecimiento, la sostenibilidad de las finanzas publicas
y la capacidad de los Estados para responder a las demandas sociales de la poblacion.

Para hacer frente a estos desafios, es necesario avanzar hacia marcos de politica
mas integrales, coherentes y coordinados, respaldados por instituciones sélidas capaces
de garantizar su continuidad en el tiempo y gestionar los conflictos distributivos. En
este sentido, la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha
subrayado la necesidad de fortalecer la capacidad del Estado para impulsar un modelo de
desarrollo més productivo, inclusivo y sostenible, que combine crecimiento econémico,
mayor igualdad y sostenibilidad ambiental. Para ello, no solo es necesario ampliar
los recursos disponibles, sino también mejorar la calidad del gasto, de los sistemas
tributarios y de la intervencion publica en general, a fin de garantizar que las politicas
fiscales y sociales funcionen de manera articulada y estén alineadas con los objetivos
de desarrollo a largo plazo.

En este contexto, adquieren especial importancia el diseno v la utilizacién eficiente de
los instrumentos de politica fiscal, en particular aquellos que permiten movilizar recursos
y canalizar el apoyo social de manera eficaz, equitativa y transparente, garantizando el
acceso universal y de calidad a bienes y servicios esenciales en sectores prioritarios
como la salud, la educacion, la vivienda, la proteccion social y el empleo.

Entre los instrumentos fiscales disponibles, los gastos tributarios orientados a
objetivos sociales ocupan un lugar relevante en la mayoria de los paises de América Latina
y el Caribe. Estos instrumentos se definen como tratamientos tributarios preferenciales
gue se apartan del marco impositivo de referencia con el fin de reducir la carga fiscal
de determinados contribuyentes, actividades o consumos y se utilizan para apoyar a
hogares, personas y sectores considerados prioritarios desde el punto de vista social.
Sin embargo, hay poca informacion sobre su efectividad, impacto distributivo, costo
fiscal y coherencia con los objetivos mas amplios de politica social y desarrollo inclusivo
y sostenible en los paises de la region.

En este contexto, el andlisis sistematico de los gastos tributarios orientados a objetivos
sociales es clave para promover un debate informado sobre su funcién como instrumento
de politica publica. En particular, el estudio detallado de estas herramientas permitiria
evaluar su eficacia en la reduccién de las brechas socioecondmicas vy la desigualdad, y
en la promocion de la inclusién y el bienestar social. A su vez, al ponderar los costos
asociados, también se podria determinar si un gasto tributario orientado a objetivos
sociales especificos es el instrumento mas adecuado para alcanzar estos objetivos,
especialmente en comparacion con otras alternativas, como las transferencias directas.

El objetivo de este capitulo es contribuir al debate regional en torno al fortalecimiento
de sistemas fiscales y sociales mas eficientes, equitativos y sostenibles mediante
el anélisis comparado de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales en
12 paises de América Latina, tanto en lo relativo a su distribucién sectorial como a su
tipo de incidencia (directa o indirecta), utilizando un enfoque conceptual y metodoldgico
innovador que facilita su identificacion, clasificaciéon y cuantificacion. Los resultados
alcanzados muestran que las renuncias recaudatorias asociadas a los gastos tributarios
orientados a objetivos sociales varian significativamente entre paises, tanto en
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porcentajes del PIB como del gasto tributario total, lo que refleja distintos enfoques
sobre su funcién en la promocion del desarrollo social. Sin embargo, los datos acerca
de su efectividad relativa como instrumento de politica fiscal contindan siendo muy
escasos en los paises de la region.

Una gestién mas integral y transparente de estos instrumentos es una condicion
necesaria para mejorar la calidad de las politicas fiscales y sociales, ampliar el espacio fiscal
y fortalecer la legitimidad de las reformas tributarias en contextos de alta desigualdad y
restricciones presupuestarias. Al hacer hincapié en los procesos de analisis y evaluacion
periddica, se procura fortalecer la gobernanza de los gastos tributarios con orientacién
social en los paises de la region.

Este capitulo se divide en cinco secciones ademas de esta introduccién. En la
primera seccién se presenta el marco conceptual, incluidas una definicién y delimitacion
de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales, asi como un examen de los
principales marcos de clasificacion del gasto social. En la segunda seccién se describe
el enfoque metodoldgico utilizado para el estudio de los gastos tributarios orientados
a objetivos sociales y se detallan los criterios de identificacién, clasificacion y andlisis
adoptados. En la tercera seccién se analizan los principales gastos tributarios orientados
a objetivos sociales vigentes en 12 paises latinoamericanos, teniendo en cuenta su
distribucién por sector de gasto publico, tipo de impuesto y beneficio tributario, y tipo
de incidencia. En la cuarta seccién se presenta la estimaciéon del costo fiscal de los
principales gastos tributarios detectados y analizados. En la quinta y Ultima seccién, se
ofrece una serie de comentarios finales y reflexiones en materia de politica orientada a
fortalecer el disefno, la evaluacion y la gobernanza de los gastos tributarios orientados
a objetivos sociales en los paises de la regién.

A. Gastos tributarios orientados a objetivos
sociales: marco conceptual

1. Definiciony alcance

A través de los instrumentos de politica fiscal —como el gasto publico y los sistemas
tributarios, que incluyen incentivos y beneficios fiscales—, los gobiernos buscan
contribuir a diversos objetivos econdémicos y sociales, como mejorar la eficiencia de la
asignacion de recursos, promover una distribucién mas equitativa del ingreso, estabilizar
la economia y fomentar un crecimiento sostenible, productivo e inclusivo.

Ademas de recaudar recursos para financiar el gasto publico, los sistemas
tributarios se utilizan como instrumentos de politica econdmica, social y ambiental. La
aplicacion de impuestos o tratamientos tributarios preferenciales puede complementar
o reforzar las acciones del gasto publico, orientando el comportamiento de los agentes
econoémicos con fines de interés publico y apoyando a sectores especificos, lo que
plantea multiples desafios.

En este sentido, el gasto tributario se define como los ingresos que el Estado deja
de percibir debido a la aplicacion de tratamientos tributarios diferenciales a empresas
o personas con el fin de alcanzar determinados objetivos de politica publica, lo que
reduce la carga tributaria de algunos contribuyentes en comparacién con un sistema
tributario de referencia (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe y Oxfam
Internacional [CEPAL y Oxfam Internacional], 2019). En general, este marco normativo
corresponde a la legislaciéon y reglamentacion tributaria aplicable a la mayoria de los
contribuyentes de cada pais, mientras que los tratamientos identificables pueden
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adoptar la forma de exenciones, deducciones, alicuotas reducidas, créditos fiscales o
diferimientos impositivos, y abarcar distintos tipos de impuestos.

En este capitulo, los gastos tributarios orientados a objetivos sociales se definen
como el conjunto de recursos que el Estado deja de percibir a través de tratamientos
tributarios preferenciales otorgados a determinados contribuyentes o sectores con
el propdsito, directo o indirecto, de reducir las desigualdades, incentivar la provision
privada de prestaciones sociales o0 apoyar a las personas y los hogares en situaciones
que afectan su bienestar o implican riesgos sociales. En este sentido, los instrumentos
que aqui se denominaran “gastos tributarios orientados a objetivos sociales” se vinculan
principalmente con los dmbitos de proteccién social, educacion, salud, vivienda y
servicios comunitarios, asi como con actividades recreativas, cultura y religion cuando
tienen un componente de bienestar social’.

Con estos instrumentos se busca contribuir al bienestar general, aumentar la
equidad y mejorar la calidad de vida de la poblacion, complementando el gasto publico
social que financia directamente estos ambitos. Pueden dirigirse tanto a personas
y hogares —por ejemplo, mediante deducciones o créditos fiscales por los gastos
personales o familiares en educacién o salud— como a empresas y organizaciones
que proveen bienes y servicios sociales 0 apoyan alguna de estas areas prioritarias.

No obstante, como en el caso de otros instrumentos tributarios, la eficacia de
estos beneficios depende de su diseno, focalizacion, aplicacion practica y gobernanza.
Las politicas tributarias con fines sociales deben estar respaldadas por criterios claros
de elegibilidad, mecanismos de evaluacion periddica y una gestién institucional sélida
que garantice su sintonia con los objetivos de equidad y eficiencia, asi como con
otras politicas publicas. Esto es fundamental para atender de manera efectiva a los
sectores mas vulnerables, reducir las desigualdades y apoyar la provisién privada de
prestaciones sociales.

Asimismo, la implementacion de beneficios tributarios plantea varios desafios. La
reduccion de la carga fiscal en determinados sectores supone la disminucién de los
ingresos publicos, lo que puede afectar la sostenibilidad fiscal y limitar la capacidad de
gasto en dreas prioritarias para el desarrollo. Ademas, algunos gastos tributarios pueden
generar efectos regresivos si sus beneficios se concentran en los contribuyentes de
mayores ingresos, lo que compromete la equidad del sistema tributario. Los gastos
tributarios pueden incrementar la complejidad de los sistemas fiscales, aumentar los
costos de cumplimiento y fiscalizacion, facilitar la evasion y reducir la transparencia
de la politica fiscal, asi como distorsionar la asignacion eficiente de los recursos si no
se disenan adecuadamente.

En términos de eficiencia relativa, el debate acerca de los gastos tributarios como
instrumentos orientados a objetivos sociales y su comparacién con el gasto publico
directo ha recibido atencién por parte de académicos y responsables de la formulacion de
politicas desde hace mucho tiempo. En trabajos pioneros en esta materia, Stanley Surrey
—a quien se atribuye la denominacion de “gasto tributario”— planteaba que los beneficios
tributarios, aun cuando estuvieran motivados por objetivos pertinentes como los de
indole social, no solian ser méas eficaces en funcién de los costos ni mas equitativos
que los subsidios directos (Surrey, 1970).

A diferencia del gasto publico destinado a programas de transferencias sociales,
los gastos tributarios orientados a objetivos sociales no suelen estar sujetos a criterios
explicitos de admisibilidad para recibir el apoyo, como comprobaciones de ingresos o
patrimonio familiar. En consecuencia, suelen estar disponibles para un amplio conjunto
de ciudadanos y beneficiar a diversos estratos de ingreso, lo que limita su capacidad

1 Los gastos tributarios ambientales constituyen un instrumento similar, orientado a generar efectos positivos en la sostenibilidad
ambiental. Véase un andlisis mas profundo en Comision Econémica para América Latina y el Caribe [CEPAL] (2025a) y Redonda
et al. (2025).
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Recuadro lll.1
Incidencia distributiva
de los gastos
tributarios orientados
a objetivos sociales
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de focalizacién. Por lo tanto, ademas de suponer una renuncia recaudatoria, los gastos
tributarios orientados a objetivos sociales pueden producir resultados ambiguos en
términos de progresividad e impacto distributivo, lo que dependera del diseno del
instrumento, la cobertura, el tipo de impuesto y la interaccién con otros instrumentos
(véase el recuadro I11.1).

Al limitar la base de aplicacion de un tributo, los tratamientos tributarios diferenciales,
especialmente los concebidos con una finalidad social, suelen tener una serie de
consecuencias distributivas que se deben tener en cuenta.

Un estudio reciente sobre los paises de la Union Europea muestra que, aun en los
casos en que los gastos tributarios centrados en areas criticas para el bienestar social
(como el empleo, la vivienda, la salud, la educacion y el bienestar familiar) resultan
progresivos en terminos generales, los hogares de menores ingresos tienden a beneficiarse
proporcionalmente menos (Turrini et al, 2024). Este impacto puede apreciarse en el
impuesto sobre la renta de las personas fisicas, en el que se observan diferencias entre
las distintas areas de intervencion publica. Los gastos tributarios relacionados con la
familia, que generalmente se centran en los hogares relativamente mas grandes y jovenes,
contribuyen a reducir la desigualdad, mientras que los tratamientos relacionados con
la vivienda, cuando adoptan la forma de alivios tributarios sobre intereses hipotecarios,
tienden a tener el efecto contrario.

Por otra parte, si bien los gastos tributarios delimpuesto sobre el valor agregado (IVA)
derivados de exenciones o tasas reducidas logran mitigar la habitual regresividad asociada
a este impuesto, su efecto redistributivo es limitado en la mayoria de los casos. Esto se
debe a que, aun cuando se aplican a bienes esenciales de la canasta basica de consumo,
su focalizacion es menos precisay terminan por beneficiar tambien a los hogares de mayor
poder adquisitivo. En ambos casos, ademas, las renuncias recaudatorias asociadas a los
gastos tributarios orientados a objetivos sociales pueden ser significativas para ambos
tributos: segun Turrini et al. (2024), en promedio para los paises de la Union Europea, serian
equivalentes al 1,2% del producto interno bruto (PIB) en el caso delimpuesto sobre la renta
de las personas fisicas y el 1,1% del PIB en el caso del IVA, respectivamente.

En algunos paises de Ameérica Latina los informes oficiales sobre gastos tributarios
han comenzado a incluir analisis de incidencia distributiva. Por ejemplo, en México, los
informes anuales sobre renuncias recaudatorias muestran que, en los ultimos anos, la mayor
perdida fiscal corresponde a los tratamientos preferenciales sobre el IVA, en particular a la
tasa cero aplicada a los alimentos. En general, estos suponen una transferencia tributaria
para todos los hogares, que beneficia relativamente mas a los hogares de menores
ingresos. En contraste, en el caso del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, el
analisis sugiere que los deciles de ingresos mas altos son los que reciben la mayoria de
estos beneficios (Secretaria de Hacienda y Credito Publico de México, 2025).

En elinforme oficial de gastos tributarios de Costa Rica tambien se aborda la dimension
distributiva de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales, en particular en relacion
con la aplicacion de una tasa reducida del 1% del IVA (en lugar de la alicuota general
del 13%) a los bienes incluidos en una canasta basica de referencia. Si bien se destaca que
este gasto tributario contribuye a preservar el acceso de los hogares, especialmente de
los primeros deciles de ingreso, a determinados bienes esenciales, tambien supone una
recaudacion significativamente menor (Ministerio de Hacienda de Costa Rica, 2025). Esto
pone de relieve la necesidad de evaluar, en cada caso particular, si los gastos tributarios
orientados a objetivos sociales son la alternativa mas eficaz en funcion de los costos
para alcanzar dichos fines, en comparacion con otras medidas, como los programas de
transferencias directas.

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Turrini, A., Guigue, J., Kiss, A., Leodolter, A.,
Van Herck, K., Neher, F, Leventi, C., Papini, A., Picos, F., Ricci, M. y Lanterna, F. (2024). Tax Expenditures in the EU:
Recent Trends & New Policy Challenges. Discussion Paper(212). Comision Europea. http://doi.org/10.2765/651221;
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico de México. (2025). Renuncias recaudatorias 2025; Ministerio de Hacienda
de Costa Rica. (2025). Estimacion del gasto tributario: impuesto sobre la renta, impuesto al valor agregado y otros
tributos 2024 [Manuscrito inédito].
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Asimismo, pueden existir diferencias entre los costos administrativos de los gastos
tributarios y las prestaciones sociales. En general, los primeros resultan menos costosos
de administrar, ya que, en principio, no requieren la existencia de arreglos institucionales
(burocraticos) encargados de: i) certificar la elegibilidad de los potenciales beneficiarios,
ii) articular la provision de los beneficios sociales asociados a los programas, v iii) controlar
y limitar la posibilidad de fraude en su asignacion. Sin embargo, también se reconoce
que, cuando se opta por la via de los tratamientos diferenciales, su gestién suele
quedar bajo la responsabilidad de entidades u organismos encargados de la recaudacion
tributaria que no cuentan con la experiencia ni los conocimientos necesarios para una
implementacion eficaz en funcién de los costos de diversas medidas con impacto
social. Por lo tanto, en la eleccién del instrumento més adecuado influyen, entre otros
factores, la posibilidad de focalizacion, los costos administrativos y las caracteristicas
especificas de cada pais, como la solidez de la administracion publica y la distribucion
inicial del ingreso (Turrini et al., 2024).

Por otra parte, en comparacién con el gasto publico directo en programas sociales,
los gastos tributarios orientados a objetivos sociales presentan un nivel de control,
seguimiento y debate publico limitado. Mientras que el gasto publico debe aprobarse
anualmente en el marco del proceso presupuestario (sujeto al escrutinio parlamentario,
a la discusion entre distintos actores politicos y sociales y a mecanismos formales
de evaluacién y rendicién de cuentas), los beneficios tributarios suelen establecerse
mediante normas cuya vigencia no siempre esta definida y, generalmente, quedan
fuera del debate presupuestario. Esto reduce su visibilidad y transparencia, dificulta la
comparacién de su eficacia con la de otras formas de intervencién publica y limita la
posibilidad de reasignar recursos a iniciativas méas eficaces o equitativas.

Mas alla de las limitaciones senaladas, el uso de gastos tributarios como instrumentos
con incidencia en objetivos sociales también responde, en muchos casos, a consideraciones
frecuentes e inherentes al diseno y el debate de la politica fiscal en cada pais. Por una
parte, una vez implementados, los tratamientos tributarios diferenciales son dificiles de
reducir o eliminar debido a los intereses de los beneficiarios especificos a los que dan
lugar. Ademas, la introduccién o el mantenimiento de tratamientos tributarios diferenciales
podria tener mayor viabilidad politica que la opcién de crear o ampliar programas de
gasto publico directo, sobre todo en periodos de estrechez fiscal, debido a las mismas
diferencias administrativas, legales y de procedimiento indicadas anteriormente.

En definitiva, los gastos tributarios orientados a objetivos sociales pueden constituir
una herramienta Util para promover el bienestar social y la equidad, siempre que su
diseno e implementacion se desarrollen bajo un enfoque de gobernanza sélida, con
mecanismos de control y evaluacion similares a los que se aplican al gasto publico directo,
en un marco de transparencia y rendicidon de cuentas que garantice que su impacto
esté alineado con los objetivos sociales y con la sostenibilidad de las finanzas publicas.

2. Principales marcos de referencia
para el analisis del gasto publico social

La politica fiscal en el ambito social puede analizarse considerando tanto el gasto publico
directo, materializado a través de diversos programas sociales, como los beneficios
tributarios que los gobiernos otorgan mediante exenciones, deducciones u otros
tratamientos preferenciales en los sistemas impositivos. Si bien el presente estudio
se centra en el anélisis de estos tratamientos diferenciales, es importante examinar
previamente los marcos conceptuales existentes para abordar tanto el gasto publico
social directo como los gastos tributarios orientados a objetivos sociales.
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En este sentido, la metodologia de la Base de Datos de Gasto Social (SOCX) de
la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE, 2019) busca analizar
las tendencias del gasto social, tanto publico como privado, y su composicién por
programa. Este enfoque define los gastos sociales como la provisién por parte de
instituciones publicas y privadas de prestaciones y contribuciones financieras dirigidas
alos hogares y a particulares, con el objetivo de proporcionar apoyo en circunstancias
gue afecten negativamente su bienestar, siempre que la provisiéon de las prestaciones
y contribuciones financieras no constituya un pago directo por un bien o un servicio
particular ni un contrato o una transferencia individual (OCDE, 2019, p. 8).

De acuerdo con esta metodologia, las prestaciones sociales comprenden tanto
prestaciones en efectivo (por ejemplo, pensiones, pagos por licencia de maternidad y
pagos de asistencia social) como servicios sociales (por ejemplo, cuidado infantil, de
personas mayores y de personas con discapacidad). También se incluyen las reducciones
de impuestos con fines sociales (por ejemplo, apoyo fiscal para familias con nifos o
tratamiento fiscal favorable de las contribuciones a los planes de salud privados) como
mecanismo alternativo al gasto publico directo. Esto obedece a una particularidad
distintiva de la metodologia SOCX, que, dado que apunta a cuantificar el gasto social
en términos netos, incorpora el efecto del sistema tributario sobre los niveles de gasto
social a través de las siguientes vias:

e |mposicién directa sobre los ingresos por prestaciones: los gobiernos pueden
gravar las transferencias monetarias recibidas por los beneficiarios mediante
impuestos sobre la renta o contribuciones a la seguridad social. En tal caso, el
impacto efectivo de los recursos sobre los destinatarios del gasto publico social
resulta menor que el que reflejarian los indicadores de gasto en términos brutos.

e |Imposicion indirecta sobre el consumo de los receptores de la prestacion: los
impuestos al consumo reducen la capacidad de los beneficiarios para adquirir
bienes y servicios con los ingresos provenientes de las prestaciones sociales.

¢ Reducciones tributarias para fines sociales: los gobiernos pueden utilizar el
sistema tributario como medio directo para lograr metas de desarrollo social.
Estas medidas pueden actuar como:

- sustitutos de las transferencias en efectivo (por ejemplo, créditos fiscales
por hijos), o

- incentivos a la provision privada de prestaciones sociales (por ejemplo,
tratamientos fiscales favorables a las contribuciones o servicios de planes
de salud privados o a las organizaciones no gubernamentales sin fines
de lucro).

En este marco, la OCDE define las reducciones tributarias para fines sociales como
toda reduccion, exencion, deduccion o aplazamiento de impuestos que: i) cumple la
misma funcién de politica que los pagos de transferencias, que, de existir, se clasificarian
como gasto social, 0 ii) esta destinada a estimular la provision privada de prestaciones
(OCDE, 2019, p. 33). Las reducciones tributarias para fines sociales pueden otorgarse
directamente a los hogares o canalizarse a través de empresas empleadoras y fondos
privados, que en Ultima instancia benefician a los hogares (por ejemplo, mediante
tratamientos fiscales favorables a las prestaciones otorgadas por el empleador a sus
empleados o el tratamiento preferencial a los fondos privados de pensiones).

Otro marco conceptual relevante para el andlisis del gasto publico es el Sistema
de Cuentas Nacionales (SCN) 2008, que incorpora la Clasificacion de las funciones del
gobierno (CFG) entre sus clasificaciones del gasto. Esta clasificacion permite analizar
el gasto publico segun las funciones o finalidades a las que se destina y muestra la
manera en que los gobiernos desempenan sus funciones econémicas, sociales y
ambientales. También permite realizar comparaciones a lo largo del tiempo y entre
distintos paises (Naciones Unidas, 2001).
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La Clasificacion de las funciones del gobierno define las categorias funcionales
mas relevantes del gasto publico y constituye un marco analitico para responder a la
pregunta “;para qué se gasta?” En otras palabras, permite distinguir las politicas publicas
a las que contribuyen los recursos presupuestarios y evaluar, entre otros aspectos, la

medida en que los gobiernos atienden las demandas sociales a través del gasto publico.

De acuerdo con el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2014 (Fondo
Monetario Internacional [FMI], 2014), la Clasificacion de las Funciones del Gobierno
clasifica las funciones y los objetivos socioeconémicos de las unidades del gobierno
general en diferentes tipos de gasto. Estas funciones se agrupan en diez categorias,
cinco de las cuales se consideran en este estudio como parte del gasto tributario
orientado a objetivos sociales, a saber: proteccion social, educacion, salud, vivienda
y servicios comunitarios, y actividades recreativas, cultura y religion?. Este enfoque
esta en consonancia con otras investigaciones recientes en esta materia (véase el
recuadro 111.2) y con las estadisticas de la CEPAL acerca del gasto publico social en
los paises de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2025b).

En un estudio reciente, Aliu y Redonda (2025) analizan la interaccion entre los gastos
tributarios y el gasto publico social utilizando la informacion de la Base Global de Gastos
Tributarios. A partir de una muestra de 105 paises y mas de 25.000 disposiciones, se
determinany sistematizan aquellas clasificables como gasto tributario orientado a objetivos
sociales en cinco funciones sociales (vivienda y servicios comunitarios, salud, actividades
recreativas, culturay religion, educacion y proteccion social), segun la metodologia de la
Clasificacion de las funciones del gobierno.

Elestudio muestra un uso generalizado de los gastos tributarios orientados a objetivos
sociales, con costos fiscales significativos que, en promedio, representan mas del 1% del
producto interno bruto (PIB), el 6% de los ingresos tributarios y el 27% del gasto tributario
totala nivel mundial. Los resultados se presentan de forma agregada por grupo de paises
—segun su nivel de ingreso— y por tipo de impuesto, modalidad de gasto tributario y
funcion de politica social (sin publicar datos individuales por pais). Los principales hallazgos
en relacion con los gastos tributarios orientados a objetivos sociales son los siguientes:

En los paises de ingresos altos, estos instrumentos predominan en el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, principalmente en forma de deducciones, y se
concentran en las funciones de proteccion socialy vivienda y servicios comunitarios.

En los paises de ingresos medio-altos, se concentran en el impuesto sobre el valor
agregado (IVA) y el impuesto sobre la renta de las personas fisicas, con exenciones
y deducciones vinculadas a la proteccion social, la salud y la educacion.

En los paises de ingresos medio-bajos, se encuentran principalmente en el IVAy el
impuesto sobre la renta de las personas juridicas, en forma de exenciones asociadas
a la proteccion social y la salud.

En los paises de ingresos bajos, se concentran en el VA y los impuestos aduaneros,
con exenciones dirigidas principalmente a la salud y a la funcion de actividades
recreativas, cultura y religion.

En el estudio tambien se destacan los desafios relacionados con la medicion y elanalisis
de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales. En comparacion con los datos
sobre el gasto publico directo, el trabajo con informacion sobre gastos tributarios resulta
mas complejo debido a los diferentes marcos de referencia, las distintas metodologias y
la limitada calidad y disponibilidad de las estadisticas. Asimismo, se subraya la necesidad
de disenar y evaluar cuidadosamente estos instrumentos para garantizar su alineacion
con los objetivos sociales de los gobiernos y minimizar las consecuencias no deseadas.

Fuente: Aliu, F. y Redonda, A. (2025). Beyond the budget: a global perspective on social spending through tax expenditures.
Social Policy and Society, 242). http://doi.org/10.1017/S1474746424000435.

2 |asrestantes funciones son: servicios piblicos generales, defensa, orden piblico y seguridad, asuntos econdmicos y proteccion
del medio ambiente.
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Diagrama lll.1
Metodologia para
la identificacion y
clasificacion de los
gastos tributarios
orientados a
objetivos sociales

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Es importante sefalar que, en la aplicacion de la Clasificacion de las Funciones del
Gobierno, los gastos deben clasificarse segun la funcién publica que efectivamente
desempenan en el gobierno, més alla de los fines de politica econdmica o social que
los motivan. Asi, por ejemplo, un subsidio otorgado a una industria o sector especifico
no debe registrarse de acuerdo con el objetivo de politica que lo justifica —que podria
ser preservar el empleo o fortalecer la defensa nacional—, sino conforme a la funcién
econémica o social a la que se destina. Este criterio metodolégico garantiza una
mayor coherencia estadistica y facilita la comparabilidad internacional de los datos,
al reflejar con mayor precision las funciones que los gobiernos ejercen mediante sus
intervenciones publicas.

B. Enfoque metodologico para el estudio
de los gastos tributarios orientados
a objetivos sociales

El anélisis de los gastos tributarios con orientacion social plantea desafios metodolégicos
especificos, que derivan tanto de su propia naturaleza y de su caracter no presupuestario,
pues corresponden a renuncias de ingresos fiscales, asi como de la heterogeneidad
de los disenos normativos, los objetivos a los que apuntan y los niveles de informacién
disponibles en los paises de la regién. Frente a este escenario, es fundamental contar
con un enfoque metodoldgico sistematico que permita ordenar estos instrumentos,
facilitar su comparacién, aumentar su transparencia y favorecer su evaluacion desde
la perspectiva de las politicas publicas. En este capitulo se presenta una metodologia
innovadora que propone un conjunto de criterios y procedimientos para distinguir,
clasificar y analizar los gastos tributarios orientados a objetivos sociales de manera
coherente y sentar las bases para su cuantificacion, seguimiento y andlisis de incidencia.

Este proceso abarca una serie de etapas que los paises de la region pueden seguir,
adapténdolas a su propio contexto y a la informacion disponible (véase el diagrama 11.1).

¢ |nformes oficiales de gastos tributarios (inventario detallado)

S B D et o Andlisis de la legislacion relevante

Se seleccionan las disposiciones con objetivos sociales,
directos o indirectos, en:

Etapa 2:_identi_ficapién del e Apoyo a personas y hogares
gasto tributario orientado e Reduccion de las desigualdades
a objetivos sociales e Promocion de la provision privada de prestaciones sociales

Etapa 3: clasificacion sectorial

Estapa 4: clasificacion * Directa
por incidencia e |ndirecta

Proteccién social

Educacion

Salud

Vivienda y servicios comunitarios
Actividades recreativas, cultura y religion

Para cada partida, la base de datos incluye:
Fuente normativa
Breve descripcion
Tipo de impuesto

L]
Etapa 5: construccion de una base .
L]
e Modalidad del gasto tributario
L]
L]
°

de datos de gastos tributarios
orientados a objetivos sociales

Sector social asociado
Tipo de incidencia
Estimacion del costo fiscal

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.
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En el anélisis de informacion (etapa 1), la principal fuente para distinguir los gastos
tributarios orientados a objetivos sociales son los informes oficiales de gastos tributarios
publicados por cada pafs, en los que es importante contar con un inventario detallado
de las diferentes disposiciones.

De acuerdo con la disponibilidad y el nivel de desagregaciéon de la informacion
oficial sobre gastos tributarios, en este estudio se han seleccionado 12 paises de
América Latina® para determinar, analizar y cuantificar el gasto tributario orientado a
objetivos sociales: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México,
Nicaragua, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Uruguay.

En los casos en que las descripciones de las medidas tributarias, las referencias
legales o los objetivos de politica no figuraban en dichos informes o se presentaban
de forma incompleta, se consulté la legislacion pertinente y otras fuentes oficiales
complementarias. Asimismo, se empled la Base de Datos de los Gastos Tributarios de
América Latinay el Caribe del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT)
como referencia inicial para el mapeo de los gastos tributarios orientados a objetivos
sociales y para el disefno y la construccion de una nueva base de datos actualizada de
dichos gastos. Ademas, para contar con la informacion mas actualizada posible, se
utilizd el informe de gasto tributario mas detallado y reciente disponible en los portales
oficiales de cada pais en noviembre de 2025, con datos correspondientes a 2024
(excepto en los casos en que, por razones de disponibilidad estadistica, se refieren a
cifras del ejercicio 2023).

En cuanto al nivel de gobierno, si bien lo ideal seria disponer de informaciéon que
cubriera el gobierno general, es decir los gastos tributarios orientados a objetivos
sociales del gobierno central y de los gobiernos intermedios y locales, la informacion
subnacional sigue siendo limitada en la mayorfa de los paises de la regién, més alla de
su especial relevancia en paises federales como, por ejemplo, la Argentina o el Brasil.
Por esta razén, el presente andlisis se limita al nivel de gobierno central.

A partir del inventario de partidas de gasto tributario, el analisis de la legislaciéon
relevante y el concepto de gasto tributario orientado a objetivos sociales senalado
anteriormente, se realiza la identificacion de los gastos tributarios orientados a objetivos
sociales (etapa 2), seleccionando las disposiciones que tengan objetivos sociales, ya
sean directos o indirectos. Estas medidas pueden apoyar directamente a personas
u hogares en circunstancias que afecten su bienestar o supongan riesgos sociales,
buscar reducir las desigualdades o promover la provision de prestaciones sociales.

Sin embargo, es importante sefalar que no todos los tratamientos tributarios
preferenciales con finalidad social se clasifican o miden como gastos tributarios (0 como
una renuncia recaudatoria), pues cada pais aplica su propia metodologfa —incluida la
definicion de gasto tributario— y cuenta con un marco tributario de referencia propio
basado en la respectiva legislacién tributaria (enfoque legal). En consecuencia, las cifras
y los andlisis de los gastos tributarios no son plenamente comparables entre paises y,
en algunos casos, no incluyen todas las disposiciones con posibles efectos sociales.
Por ejemplo, en varios paises existen deducciones en el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas destinadas a apoyar a las familias con hijos. Aunque estos beneficios
tienen un efecto social evidente y suponen una ayuda financiera para los hogares,
suelen considerarse parte de la estructura normal del impuesto vy, por lo tanto, no se
registran como gasto tributario. Dadas estas diferencias metodolégicas entre paises,
es necesario actuar con cautela al realizar comparaciones internacionales.

3 Debido al elevado nivel de desagregacién y detalle en la informacion sobre los gastos tributarios necesario para realizar este
analisis, solo 12 paises de América Latina contaban con datos publicos que cumplian los criterios definidos. En consecuencia,
no se encontraron ejemplos que permitieran hacer el ejercicio para los paises del Caribe.
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Cuadro lll.1
Clasificacion sectorial
y ejlemplos relevantes
de gastos tributarios
orientados a
objetivos sociales

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

La siguiente etapa consiste en la clasificacion sectorial de este tipo especifico de
gasto tributario (etapa 3) en cinco categorias principales: i) proteccién social, ii) educacion,
ii) salud, iv) vivienda y servicios comunitarios, y v) actividades recreativas, cultura y
religion (véase el cuadro 111.1), segun las definiciones metodoldgicas de la Clasificacion
de las funciones del gobierno mencionada anteriormente (FMI, 2014).

Sector Descripcion Ejemplos

Proteccién social Concebidos para dar apoyo a personas —Exoneracion del impuesto sobre la renta
y hogares frente a riesgos sociales o por discapacidad.
situaciones de vulnerabilidad, como —Deduccion o crédito por donaciones sociales.
enfermedad, discapacidad, vejez, cargas _gyencion para guarderias y residencias

de familia e hijos, desempleo, exclusién
social y muerte, en el caso de familiares de
personas fallecidas. También se incluyen
aquellos destinados a promover el empleo

de personas mayores.
—Tasa reducida o exencion del impuesto sobre el valor
agregado (IVA) en productos de la canasta bésica.

y la capacitacion de grupos vulnerables —Exenciones para asociaciones civiles, fundaciones,
(se excluyen los incentivos al empleo de mutuales, cooperativas y entidades benéficas.
caracter general o dirigidos a sectores ~Crédito o deduccion del impuesto sobre la renta
econémicos o regiones especificas). para promover el empleo de personas pertenecientes
a grupos vulnerables.

Educacion Destinados a promover el acceso, —Deduccién o crédito en el impuesto sobre la renta
|a calidad y el financiamiento de por gastos educativos.
la educacion en todos los niveles. —Exenci6n del impuesto sobre la renta para

instituciones educativas.
—Deduccién o crédito por donaciones a universidades.
—Exoneracién del IVA a los servicios educativos.

Salud Orientados a facilitar el acceso a hienes —Tasa reducida de IVA para medicamentos
y servicios de salud, como atencion y prestaciones médicas.
médica y hospitalaria, medicamentos, —Deduccion en el impuesto sobre la renta
Seguros, programas de prevencion por seguros de salud o gastos médicos.
y equipamiento médico. —Tasa cero de IVA en la importacion
de productos farmacéuticos.
Vivienda y servicios Vinculados a la construccion, adquisicién, ~ —Exencién del [VA por intereses hipotecarios.
comunitarios acceso 0 mejora de viviendas y al desarrollo — Exencion por alquiler de inmuebles (IVA, impuesto
de infragstructura y servicios comunitarios sobre la renta).
basicos, como agua y saneamiento. —Alfcuota reducida del IVA para la construccion
de viviendas.

—Deducci6n del impuesto sobre la renta
por créditos hipotecarios.

Actividades Dirigidos a fomentar |a participacion —Exenciones o tasas reducidas del IVA para libros,

recreativas, cultura en actividades culturales, deportivas, diarios, revistas, entre otros.

y religion recreativas o religiosas, asf como el —Tasas reducidas o exenciones para espectaculos,
equipamiento y mantenimiento de la actividades culturales y deportivas.
infrastructura y los servicios asociados.  _¢rgdito por donaciones con fines deportivos.

—Exenciones para instituciones religiosas.

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe.
Nota: Los gastos tributarios relacionados con las actividades de investigacion y desarrollo cientifico se incluyen e imputan en
algunos de los principales sectores sociales especificados.

La clasificacion de cada medida se realizd a partir de la descripcién contenida en
las fuentes oficiales, atendiendo al sector o a la actividad que se apoya efectivamente
a través de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales, mas alla del objetivo
principal declarado. De este modo, entre otros ejemplos relevantes (véase el cuadro I11.1),
una deduccién en el impuesto sobre la renta por donaciones a hospitales no se clasifica
segun el objetivo principal de politica que la justifica —que podria ser la reduccién del
desempleo o la promocién del empleo en instituciones médicas—, sino en funcién del
sector social al que se destina esta rebaja tributaria, que en este caso corresponde al
ambito de la salud, ya que es la actividad que recibe el apoyo financiero. Esta clasificacion
no tiene en cuenta el impacto social real ni la eficacia de estos instrumentos en los
sectores sociales mencionados, ya que dicho andlisis requeriria evaluaciones especificas
que exceden el alcance del presente capitulo.
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Es importante contar con una clasificacién de los gastos tributarios orientados a
objetivos sociales segun el tipo de incidencia sobre el beneficiario (etapa 4). En particular,
estas medidas pueden canalizarse de dos maneras diferentes, que se traducen en:

i) Incidencia directa, en forma similar a la politica de gasto publico social, ya que
funcionarfan como sustitutos de las transferencias fiscales en efectivo?, con el
claro objetivo de asegurar que los instrumentos tributarios aplicados respeten
los principios de equidad y capacidad contributiva y, por otra parte, potencien
el impacto redistributivo de la politica fiscal en su conjunto. Algunos ejemplos
de ello son los créditos fiscales por hijos o las deducciones por gastos en
educacion, salud o vivienda, que a menudo se contemplan en el impuesto
sobre la renta de las personas fisicas de los distintos paises.

ii) Incidencia indirecta, en referencia a aquellos gastos tributarios orientados a
objetivos sociales que no se les conceden a las personas u hogares a titulo
individual, sino a través de su inclusiéon y participacion en la sociedad en la
que se desenvuelven —incluido el mercado de trabajo— o bien en virtud del
consumo de bienes y servicios especificos que realizan en dicho entorno.
En consecuencia, aunque no necesariamente, estas disposiciones pueden
focalizarse de manera parcial en un grupo social determinado. En este sentido,
se distinguen dos casos:

- Gastos tributarios que se aplican a través de entidades (empresas u
organizaciones), con la intencion de influir en la oferta incentivando la
provisién privada de prestaciones sociales o el apoyo de estas instituciones
a sus empleados, hogares o sectores sociales. Asimismo, también a
través de estos intermediarios, pueden apuntar a fomentar la producciéon
privada de bienes o servicios de interés social. Esto incluye, por ejemplo,
deducciones o créditos en el impuesto sobre la renta de las personas
juridicas por donaciones con fines sociales, incentivos al empleo de grupos
vulnerables o exenciones del impuesto sobre la renta para instituciones
educativas o de salud, asi como el fomento de las actividades culturales
desarrolladas por entidades del sector privado, entre otras.

- Gastos tributarios implementados a través de bienes y servicios,
que se centran principalmente en impuestos indirectos —como el IVA,
los impuestos selectivos o los aranceles— que apuntan a atenuar el
impacto generalmente regresivo asociado a estos tributos incidiendo en
la demanda para mejorar el bienestar general de la poblacion, aunque,
idealmente, haciendo hincapié en los sectores mas vulnerables. Entre
ellos se encuentran las exenciones o las tasas reducidas para productos
de la canasta basica, servicios educativos y de salud, medicamentos o
alquileres de vivienda, entre otros (véase el diagrama 111.2).

Sibien las medidas con incidencia directa brindan un apoyo directo a las familias o
las personas beneficiarias, su impacto social deberia evaluarse cuidadosamente caso por
caso. Esto se debe a que, sobre todo en los paises de América Latina y el Caribe, los
contribuyentes del impuesto sobre la renta de las personas fisicas suelen concentrarse
mayoritariamente en los tramos de ingresos medios y altos, mientras que los minimos
no imponibles dejan fuera de alcance a una proporcion significativa de la poblacion
(Cetrangolo et al., 2023). En este contexto, estos tratamientos tributarios preferenciales
no solo reducen la recaudacion efectiva, sino que también pueden debilitar el caracter
progresivo del impuesto.

*  En la practica, funcionarfan como sustitutos “imperfectos o aproximados”, debido a la existencia de evasion e informalidad y

a la menor focalizacion efectiva.
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Diagrama lll.2
Clasificacion de los
gastos tributarios
orientados a objetivos
sociales segun el tipo
de incidencia

Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Tipo de incidencia de los gastos tributarios
orientados a objetivos sociales

Indirecta

Directa

Através de entidades | | Através de bienes y servicios

e Inciden directamente en las e Estan dirigidos a empresas u e (onsisten en tratamientos

personas y los hogares (impuesto organizaciones (impuesto sobre preferenciales en el impuesto

sobre la renta de las personas la renta de las personas juridicas, sobre el valor agregado (IVA)

fisicas, impuestos sobre impuesto sobre la propiedad, u otros impuestos generales

la propiedad). contribuciones a la al consumo, impuestos
« Son similares a la politica seguridad social). selectivos, aranceles.

social tradicional. e Buscan incentivar la provision e Se aplican sobre bienes y servicios
e Funcionan como sustitutos de las privada de prestaciones sociales. relacionados con el bienestar

transferencias fiscales en efectivo. e Benefician a las personas a través 300'?' y la reduccion del costo

de terceros. de vida.
Focalizados | | Focalizados o no focalizados

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe.

En el caso del primer grupo de medidas con incidencia indirecta a través de
intermediarios, dirigidas a empresas u otras instituciones, también es importante
analizar su eficacia e impacto social, pues los beneficios fiscales se canalizan a través
de estos actores y solo repercuten de manera indirecta en las personas y los hogares
en el sector social de que se trate.

En el caso de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales con incidencia
indirecta a través de bienes y servicios, si bien su objetivo puede ser mitigar el caracter
regresivo de los principales impuestos indirectos y aliviar la carga sobre los hogares mas
vulnerables, las personas con mayores recursos reciben, en términos absolutos, una
parte significativa del beneficio, lo que pone de relieve las dudas sobre la eficacia de
estos instrumentos. Por ello, su impacto distributivo final deberia analizarse, evaluarse
y compararse con el de otras politicas publicas alternativas.

Por ultimo, a partir de la informacién recopilada, se construye una base de datos
especifica (etapa 5) que incluye, para cada partida seleccionada, la fuente normativa,
una breve descripcién, el tipo de impuesto, la modalidad del gasto tributario, el sector
social asociado, el tipo de incidencia y, cuando el pais lo cuantifica, la estimacion del
costo fiscal correspondiente.

Es importante sehalar que se busca que esta novedosa metodologia sea
reproducible y adaptable a los informes y la cuantificacion de los gastos tributarios
que elaboran los distintos paises de la regiéon. Ademés, la posibilidad de clasificar los
tratamientos diferenciales de acuerdo con su finalidad mejoraria la cantidad y la calidad
de la informacion disponible y facilitaria la implementacién de evaluaciones ex ante y
ex post, al brindar mayor claridad y precisién sobre los beneficios y los costos asociados
a estos instrumentos. Esto se aplicaria sobre todo al conjunto de gastos tributarios
orientados a objetivos sociales, pero podria extenderse a otros objetivos de politica
publica, como la sostenibilidad ambiental, la innovacién tecnolégica, la promocién de
sectores estratégicos, el desarrollo productivo vy territorial, entre otros.
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C. Identificacion de los principales gastos
tributarios orientados a objetivos sociales
en paises seleccionados de América Latina

1. Analisis por sector funcional del gasto social

A partir de la nueva base de datos elaborada con informacién procedente de los
informes oficiales de gastos tributarios, se encontraron 543 disposiciones de gastos
tributarios orientados a objetivos sociales en los 12 paises analizados. La distribucion
entre sectores muestra que los instrumentos tributarios con fines sociales utilizados
en la region se orientan principalmente a la proteccion social, seguida de la promocién
cultural, la vivienda y los servicios comunitarios, la salud y la educacion.

Los gastos tributarios orientados a objetivos sociales se concentran principalmente
en la funcién de proteccion social, que representa el 46 % del total (véase el cuadro 111.2).
Esto refleja la importancia de las medidas orientadas a apoyar a los hogares y los
grupos vulnerables mediante beneficios fiscales relacionados con la seguridad social,
la asistencia y la inclusion. En segundo lugar, se destacan las actividades recreativas,
cultura y religiéon (20%), en las que se incluyen incentivos para promover el acceso a
bienes y servicios culturales y deportivos. El sector de vivienda y servicios comunitarios
representa el 13%, con medidas que buscan facilitar el acceso a la vivienda o mejorar las
condiciones urbanas. Por otra parte, el &mbito de la salud alcanza el 11% de la cantidad
total de disposiciones tributarias sociales e incluye beneficios fiscales relacionados
con la atencion médica, la prevencion sanitaria y la compra de medicamentos. Por
ultimo, un 10% se concentra en la educacion y se refiere a tratamientos preferenciales
destinados a instituciones de ensefnanza o al gasto de los hogares en educacion.

Pais Aiio Pr:t:ccigién Educacion Salud y‘gt‘a’:\?il::?:s ﬁ::tll"é;dt?\:‘;f Total
comunitarios cultura y religion

Argentina 2024 12 3 6 4 8 33
Brasil 2024 37 12 13 6 33 101

Chile 2024 27 " 8 10 9 60
Costa Rica 2023 16 1 3 3 - 23
Ecuador 2024 50 5 5 4 10 74
Honduras 2024 8 2 2 4 16
México 2024 25 8 7 8 8 51

Nicaragua 2024 17 3 3 3 1 27
Paraguay 2023 5 6 4 4 5 24
Per 2023 14 2 3 3 10 32
Republica Dominicana 2024 14 5 2 3 10 34
Uruguay 2024 24 4 8 21 11 68
Total 249 57 59 69 109 543
Porcentaje del total 46 10 1 13 20 100

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Centro Interamericano de Administraciones Tributarias.
(2025). Base de Datos de los Gastos Tributarios de América Latina y el Caribe. https://www.ciat.org/gastos-tributarios; e
informes oficiales de gastos tributarios.

En particular, los gastos tributarios relacionados con el ambito de la proteccion social
son mas numerosos en el Brasil y el Ecuador, donde se registraron principalmente en
el impuesto sobre la renta de las personas juridicas y de las personas fisicas, aunque
también en los impuestos generales al consumo. No obstante, en todos los paises
de la muestra se observa una prevalencia de medidas relacionadas con la proteccion
social que corresponden principalmente a estos tres tipos de tributos.
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Cuadro lll.2

America Latina

(12 paises): disposiciones
sobre gastos tributarios
orientados a objetivos
sociales, por sector,
2024 o informacion
mas reciente

(En numero de
disposiciones y
porcentajes del total)
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La mayoria de las disposiciones relacionadas con la proteccion social se refieren a
exenciones en el impuesto sobre la renta aplicado a instituciones benéficas, tratamientos
preferenciales para donaciones con fines sociales y deducciones por prestaciones sociales
otorgadas por las empresas a sus trabajadores, o por la capacitacion o contratacion de
personas con discapacidad, jévenes, mujeres u otros grupos vulnerables. Por ejemplo,
en el Brasil se permite que las empresas accedan a deducciones por programas de
alimentacion para sus trabajadores, asi como por las contribuciones voluntarias destinadas
a financiar planes de prestaciones complementarias similares a la seguridad social.

Por otra parte, en Chile existe un crédito tributario por capacitacion ocupacional que
permite a las empresas descontar los gastos asociados a programas de capacitacion
laboral realizados en el pais del impuesto de primera categoria®. En el Ecuador se
ofrecen deducciones adicionales por la contratacién de personas con discapacidad,
jovenes, mujeres, trabajadores de los sectores de la construccién y la agricultura,
0 personas que hayan cumplido una pena privativa de libertad. En México, los
empleadores pueden deducir hasta el 53% de las contribuciones que realizan a fondos
de pensiones y jubilaciones a favor de sus trabajadores. También existen deducciones
adicionales para la contratacion de trabajadores de 65 anos o mas y personas
con discapacidad.

En el caso del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, se observan
deducciones por gastos familiares y aportes voluntarios previsionales, créditos familiares
y exenciones relacionadas con jubilaciones, pensiones por vejez o enfermedad vy
otras prestaciones de prevision social. Por ejemplo, en la Argentina se contempla una
deduccién especial por jubilaciones, pensiones, retiros o subsidios originados en el
trabajo personal, mientras que en el Brasil existen exenciones en el impuesto sobre la
renta de las personas fisicas para jubilaciones y pensiones por vejez (declarantes de
65 anos 0 mas) o por enfermedad grave o accidente, asi como en los seguros pagados
en caso de fallecimiento o invalidez. En Costa Rica, se destacan los créditos familiares,
gue permiten deducir una suma por cényuge y por cada hijo como crédito del impuesto
sobre la renta del trabajador dependiente. De manera similar, en el Ecuador existe una
deducciéon de gastos personales segun el nimero de cargas familiares, que abarca
conceptos como vestimenta, educacion, alimentacion, salud, alquiler e intereses para
adquisicion de vivienda y pensiones alimenticias, entre otros. En Honduras, las personas
mayores de 65 anos con una renta bruta de hasta 350.000 lempiras (alrededor de
13.300 dolares) estan exentas del impuesto sobre la renta.

En el caso de los gastos tributarios para la proteccion social vinculados con el IVA
(u otros impuestos generales al consumo), se destacan las exenciones o las tasas
reducidas aplicables a bienes y servicios de la canasta basica, primas de seguros
personales (por fallecimiento o invalidez), servicios de cuidado personal y servicios
funerarios. En algunos paises también se incorporan disposiciones especificas méas
focalizadas o personalizadas en el IVA (ya que estan orientadas a grupos vulnerables),
como la devolucion del impuesto a personas con discapacidad y personas mayores o
la reduccion para beneficiarios de programas de transferencias sociales. En el Ecuador,
por ejemplo, las personas con discapacidad y las personas mayores tienen derecho a la
devolucién del IVA abonado en la compra de bienes y servicios de primera necesidad
para uso o consumo personal, siempre que la base imponible mensual no supere el
equivalente a dos salarios basicos unificados. En el Uruguay, por otra parte, se aplica
una reduccion de 22 puntos porcentuales en la tasa del IVA a las operaciones realizadas
mediante las tarjetas del programa Tarjeta Uruguay Social.

> El beneficio tiene un maximo equivalente al 1% de las remuneraciones imponibles del personal y solo se aplica si las

remuneraciones anuales superan las 35 unidades tributarias mensuales (UTM) (cerca de 2.700 délares anuales).
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En algunos paises se aplican exenciones o tasas reducidas en impuestos selectivos
0 sobre la propiedad vinculados a la proteccion social, especialmente en relacion con
la adquisicion o la tenencia de vehiculos destinados a personas con discapacidad o
personas mayores. En el Brasil, por ejemplo, se prevén exenciones del impuesto sobre
los productos industrializados (IPI) y del impuesto sobre las operaciones financieras (IOF)
en la compra de automoviles por parte de personas con discapacidad®. En el Ecuador,
se aplica una tasa reducida en el impuesto sobre la propiedad de vehiculos motorizados
para personas con discapacidad y personas mayores, y se exime del impuesto a los
consumos especiales a los vehiculos destinados a personas con discapacidad.

Con respecto a los gastos tributarios en el drea de la educacion, aunque todos los
paises analizados recurren a este tipo de instrumentos, el Brasil y Chile se destacan por
tener un mayor nimero de disposiciones. En la mayoria de los paises, los tratamientos
preferenciales se canalizan a través del impuesto sobre la renta (tanto de las personas
fisicas como juridicas) y, en todos los casos, existen también gastos tributarios asociados
a los impuestos generales sobre bienes y servicios. Entre las principales medidas se
encuentran las exenciones en el impuesto sobre la renta de las personas juridicas aplicables
a instituciones educativas, asi como las deducciones o créditos fiscales por donaciones
destinadas a dichas entidades o a programas educativos. En el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas predominan las deducciones o créditos por gastos en educacion
del contribuyente o de su grupo familiar. Un caso particular es el de Honduras, donde los
docentes en servicio de los niveles primario y secundario, asi como de la Universidad Nacional
Auténoma de Honduras (UNAH), estan exentos del impuesto sobre la renta respecto de
los salarios percibidos en esas instituciones. En cuanto al IVA, se destacan las exenciones
o la aplicacion de tasas reducidas a los servicios de ensefanza en los 12 paises analizados,
ademas de otras medidas que complementan los beneficios tributarios en educacion.

En el &mbito de la salud, todos los paises otorgan tratamientos preferenciales
de impuestos. La mayor cantidad de medidas se observa en el Brasil, el Uruguay,
México y la Argentina. La mayoria de los gastos tributarios en salud se relaciona con
exenciones o tasas reducidas del IVA, presentes en los 12 paises analizados, y abarca
principalmente prestaciones médicas y medicamentos. Asimismo, existen deducciones
en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas por gastos médicos, cuotas a
planes o seguros de salud y donaciones a instituciones sanitarias. Un caso especifico
es el de Honduras, donde la deduccion permitida por gastos educativos, honorarios
médicos, hospitales, medicinas y otros profesionales se duplica para las personas
mayores de 65 ahos, hasta llegar a 80.000 lempiras (alrededor de 3.000 ddlares). Las
deducciones por donaciones relacionadas con el area de la salud también se aplican
al impuesto sobre la renta de las personas juridicas en algunos paises, donde ademas
existen deducciones por seguros medicos para los trabajadores, gastos en servicios
de salud para los empleados y exenciones a instituciones del sector de la salud. Por
ejemplo, en el Brasil se permite la deduccién, como gasto de operacién, de los pagos
en gue incurran las empresas por servicios médicos, odontoldgicos, farmacéuticos
y de asistencia social destinados a todos sus empleados vy directivos. De manera
similar, en el Ecuador, los empleadores tienen una deduccién adicional del 100% por
los gastos de seguros médicos privados y de medicina prepaga contratados a favor de
sus trabajadores, siempre que la cobertura sea para la totalidad de estos.

Con respecto a los gastos tributarios en el sector de la vivienda y los servicios
comunitarios, el mayor nimero de medidas de este tipo se registra en el Uruguay, Chile
y México, aunque estén presentes en todos los paises. Estas medidas se canalizan
principalmente a través del IVA, mediante exenciones sobre el arrendamiento de inmuebles

6 Ademas, la reciente reforma tributaria brasilefia (Ley Complementaria nim. 214 de 2025) garantiza alicuotas reducidas en la
adquisicion de vehiculos para personas con discapacidad y mantiene exenciones en el impuesto sobre hienes y servicios y la
contribucion sobre bienes y servicios.
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o de intereses de préstamos para vivienda y alicuotas reducidas o créditos relacionados
con la construccién de viviendas o el suministro de agua y saneamiento. En el impuesto
sobre la renta, especialmente para las personas fisicas, se prevén deducciones o créditos
por intereses de préstamos hipotecarios o alquiler de vivienda, asi como exenciones
de rentas provenientes del arrendamiento. También se registran gastos tributarios en
impuestos sobre la propiedad, como exoneraciones para viviendas sociales, inmuebles
con un valor inferior a un umbral minimo o viviendas de personas mayores.

Por ejemplo, en Chile, el gasto tributario relacionado con este sector corresponde
a la deduccién de las empresas constructoras de hasta el 65% del débito del IVA
generado por la venta de viviendas destinadas a uso residencial de valor igual o inferior
a 2.000 unidades de fomento (UF) (alrededor de 87.300 dolares), con un maximo de
225 UF por unidad (9.800 dolares), que las empresas pueden aplicar a sus pagos
provisionales obligatorios del impuesto sobre la renta, imputar a otros impuestos
o recuperar mediante una solicitud de devolucién’. En la Republica Dominicana, las
viviendas pertenecientes a personas con mas de 65 anos estan exentas del impuesto
a la propiedad inmobiliaria, siempre que constituyan su Unico patrimonio inmobiliario.
Por otra parte, en el Uruguay, la vivienda de interés social cuenta con un amplio régimen
de beneficios tributarios que incluye la exoneracion del impuesto a las rentas de las
actividades econémicas (IRAE) y del impuesto al patrimonio para la construccién de
viviendas con determinadas caracteristicas en los proyectos promovidos. Ademas,
las ventas de viviendas amparadas en este régimen estan exoneradas del IVA y del
impuesto a las transmisiones patrimoniales (ITP).

Por ultimo, las disposiciones relativas a las actividades recreativas, culturay religion
son frecuentes en el Brasil, si bien también se observan en la Argentina, Chile, el Ecuador,
Meéxico, el Pert, la Republica Dominicana y el Uruguay, y abarcan distintos tipos de
tributos. Muchas de estas medidas adoptan la forma de exenciones o tasas reducidas
del IVA aplicables a libros, diarios, revistas, espectaculos, obras de arte, peliculas y
actividades culturales o deportivas. Asimismo, existen disposiciones relacionadas
con el impuesto sobre la renta de las personas fisicas vy juridicas, como exenciones
para entidades culturales o recreativas y deducciones o créditos por donaciones a
instituciones o proyectos culturales, artisticos, cinematograficos o deportivos. Ademas,
se otorgan tratamientos preferenciales en los aranceles de importacion relacionados
con los sectores culturales o deportivos. En este dmbito, el Brasil se destaca por
permitir la deduccién del impuesto sobre la renta —tanto de las personas fisicas como
juridicas— de las sumas destinadas al patrocinio o a donaciones para el apoyo directo
de proyectos deportivos y paradeportivos previamente aprobados por el Ministerio de
Deportes, dentro de los limites establecidos por la normativa vigente.

2. Analisis por tipo de impuesto y tratamiento
tributario preferencial

Con respecto a la importancia de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales
por tipo de impuesto, se observa que el 87% de los mismos se concentra en el VA
y los impuestos sobre la renta, aunque los paises también utilizan una diversidad de
tributos para apoyar objetivos sociales especificos (véase el cuadro 111.3).

Los impuestos generales al consumo representan el 37% del total, lo que revela un
uso bastante extendido de exenciones, tasas reducidas y otros tratamientos preferenciales
aplicados al IVA y otros impuestos similares, orientados a reducir el costo de bienes y
servicios basicos para los hogares. Los impuestos sobre la renta, tanto de las personas

7 El Crédito Especial para Empresas Constructoras (CEEC) se elimind mediante la Ley nam. 21420 de 2022, que entrard en vigor

el 1 de enero de 2027.
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fisicas (25%) como de las personas juridicas (25%), constituyen en conjunto la mitad
de los instrumentos identificados, o que muestra la relevancia de las deducciones, los
créditos y las exenciones asociados a gastos en salud, educacién o proteccion social. En
menor medida, los gastos tributarios se canalizan a través de impuestos selectivos, sobre
la propiedad y aranceles a la importacion (entre un 3% y un 4% cada uno), entre otros.

Cuadro lll.3

America Latina (12 paises): disposiciones sobre gastos tributarios orientados a objetivos sociales,
por tipo de impuesto, 2024 o informacion mas reciente

(En numero de disposiciones y porcentajes del total)

impuostos Impuosiosnire "ewto © mpuoss sopwol Imoests Conbuones
al consumo  personas fisicas aisugﬁlrisct;las selectivos c:;t]:rrizlro propiedad social
Argentina 14 12 1 - - 1 3 2 33
Brasil 34 14 37 4 4 - 4 4 101
Chile 9 21 20 - - 2 - 2 60
Costa Rica 9 7 7 - - - - - 23
Ecuador 20 23 25 3 - 3 - - 74
Honduras 6 4 4 - 2 - - - 16
México 10 28 13 - - - - - 51
Nicaragua 20 - 4 - 3 - - - 27
Paraguay 18 1 3 - 2 - - - 24
Perd 13 5 6 8 - - - - 32
Repdblica Dominicana 14 3 3 1 5 7 - 1 34
Uruguay 35 12 10 1 - 10 - - 68
Total 202 136 133 17 16 23 7 9 543
Porcentaje del total 37 25 25 3 3 4 1 2 100

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Centro Interamericano de Administraciones Tributarias. (2025). Base de Datos de los Gastos
Tributarios de América Latina y el Caribe. https://www.ciat.org/gastos-tributarios; e informes oficiales de gastos tributarios.
Nota: En los casos de Costa Rica, el Paraguay y el Per( las cifras corresponden al afio fiscal 2023.

Este predominio de los tratamientos diferenciales en los impuestos generales al
consumo se observa en 8 de los 12 paises de la muestra, mientras que en 4 de ellos
(Brasil, Chile, Ecuador y México) se aplican mas excepciones en los impuestos sobre
la renta, tanto de las personas juridicas como de las personas fisicas. Estos ultimos
son mas frecuentes en Chile y México.

Por otra parte, la distribuciéon segun el tipo de tratamiento preferencial muestra que las
exenciones y exclusiones predominan en todos los sectores sociales, pues representan el
53% de las medidas registradas (véase el cuadro 111.4). Las deducciones (23%) adquieren
un peso relativamente mayor en los sectores vinculados al gasto de los hogares —como
la salud, la educacion vy la proteccion social—, mientras que las alicuotas reducidas (12 %)
se observan con mayor frecuencia en funciones relacionadas con la salud, la vivienda y
los servicios comunitarios, generalmente orientadas a favorecer el acceso y el consumo
de determinados bienes o servicios. En el caso de la educacion, los créditos tributarios
también tienen una presencia relativamente significativa, lo que refleja su utilizacién como
mecanismo de estimulo del gasto educativo y de la ensenanza en los distintos niveles.
Por ultimo, los diferimientos® y otros tipos de gasto tributario tienen una incidencia menor
en la cantidad total de tratamientos preferenciales en el ambito social.

8 Cabe sefialar que, en varios paises de la region, este tipo de herramienta no se considera gasto tributario en el marco metodolégico

adoptado, por lo que la informacion correspondiente no estd disponible.


https://www.ciat.org/gastos-tributarios

104 Capitulo Il

Cuadro lll.4

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

America Latina (12 paises): disposiciones sobre gastos tributarios orientados a objetivos sociales,
por tipo de tratamiento tributario preferencial, 2024 o informacion mas reciente
(En numero de disposiciones y porcentajes del total)

Pais yi);(‘izl;ﬁis?gﬁ:s Deducciones Créditos Diferimientos Qﬁﬁﬂ?&iﬁ smgliirfl;gggzs Devoluciones Total
Argentina 12 1 4 = 6 = = 33
Brasil 44 26 3 5 21 2 - 101
Chile 18 20 16 4 2 - - 60
Costa Rica 10 1 2 - 10 - - 23
Ecuador 30 37 - - 3 - 4 74
Honduras 14 1 - - - - 1 16
México 22 14 6 4 5 - - 51
Nicaragua 27 ® ° > = ° - 27
Paraguay 19 - - - 5 - - 24
Perd 23 6 - - 2 - 1 32
Republica Dominicana 30 4 - - - - - 34
Uruguay 40 3 10 - 14 1 - 68
Total 289 123 4 13 68 3 6 543
Porcentaje del total 53 23 8 2 12 1 1 100

Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe, sobre la base de Centro Interamericano de Administraciones Tributarias. (2025). Base de Datos de los Gastos
Tributarios de América Latina y el Caribe. https://www.ciat.org/gastos-tributarios; e informes oficiales de gastos tributarios.
Nota: En los casos de Costa Rica, el Paraguay y el Per( las cifras corresponden al afio fiscal 2023.

Con respecto al andlisis de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales
por modalidad y pais, se observa que en 10 de los 12 paises de la muestra predominan
las exenciones y exclusiones, mientras que en los 2 restantes (Chile y el Ecuador) se
aplican mas deducciones de impuestos. Las alicuotas reducidas también son frecuentes
en varios paises, como la Argentina, el Brasil, Costa Rica, el Paraguay y el Uruguay.

Al considerar la clasificacion cruzada entre tipo de impuesto y tipo de gasto
tributario se aprecia que el uso de exenciones y exclusiones predomina en casi todos
los gravamenes, especialmente en los impuestos selectivos, los impuestos especiales y
los impuestos sobre el comercio exterior, asi como en los impuestos sobre la propiedad
y las contribuciones a la seguridad social. Las deducciones tienen un peso particular
en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas y de las personas juridicas, en
el que representan una proporcion significativa del total. Las alicuotas reducidas se
concentran principalmente en los impuestos generales al consumo, sobre la propiedad,
las contribuciones a la seguridad social y otros impuestos. Los créditos tributarios, por
otra parte, se aplican sobre todo en los impuestos sobre la renta y en las contribuciones
a la seguridad social. En cambio, los diferimientos y otros tipos de gasto tributario tienen
una incidencia reducida en el conjunto de tratamientos tributarios preferenciales de
esta indole (véase el gréafico I1.1).

En sintesis, en los paises de la regién predominan los gastos tributarios orientados
a objetivos sociales asociados al @mbito de la proteccion social, principalmente a través
de exenciones —y, en menor medida, alicuotas reducidas— aplicadas en el impuesto
sobre el valor agregado, asi como mediante deducciones —y, en menor proporcion,
exenciones— en el impuesto sobre la renta, tanto de las personas fisicas como de las
personas juridicas. Esta estructura refleja la importancia de los instrumentos vinculados
al consumo vy a la renta para promover el bienestar social y apoyar a los hogares a
través del sistema tributario.
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Grafico lll.1

America Latina (12 paises)® gastos tributarios orientados a objetivos sociales, por tipo de impuesto
y tratamiento tributario preferencial, 2024 o informacion mas reciente

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latinay el Caribe, sobre la base de Centro Interamericano de Administraciones Tributarias. (2025). Base de Datos de los Gastos
Tributarios de América Latina y el Caribe. https://www.ciat.org/gastos-tributarios; e informes oficiales de gastos tributarios.

Nota: En los casos de Costa Rica, el Paraguay y el Per( las cifras corresponden al afio fiscal 2023.

@ Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Uruguay.

3. Analisis por tipo de incidencia

Un elemento central para evaluar la implementacion, el disefo vy la posible continuidad
de los tratamientos tributarios preferenciales es el andlisis de los gastos tributarios
orientados a objetivos sociales segun su tipo de incidencia. Esta clasificacion permite
examinar los mecanismos mediante los cuales los beneficios tributarios afectan el
bienestar social, al distinguir entre aquellos que tienen una incidencia directa en las
personas o los hogares y aquellos que tienen una incidencia indirecta, ya sea a través
de incentivos otorgados a empresas u otras organizaciones o mediante el consumo
de bienes y servicios. Desde una perspectiva de politica publica, esta diferenciacion
es fundamental para analizar aspectos como el grado de focalizacion, la progresividad
y la complementariedad de este tipo especifico de gasto tributario en relaciéon con el
gasto publico social.

La distribucion porcentual de la cantidad de gastos tributarios orientados a objetivos
sociales segun su tipo de incidencia muestra que, en términos agregados, en la region
predominan los gastos tributarios de incidencia indirecta a través del consumo de bienes
y servicios, que representan el 45% del total. Los tratamientos con potencial impacto
directo alcanzan alrededor del 27 %, mientras que aquellos de incidencia indirecta a través
de empresas u otras organizaciones explican el 28% restante (véase el cuadro 11.5).
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Cuadro lll.5

Ameérica Latina

(12 paises). gastos
tributarios orientados
a objetivos sociales,

por tipo de incidencia,

2024 o informacion
mas reciente

(En numero de
disposiciones y
porcentajes del total)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

Incidencia indirecta

Pais Incidencia directa AiTavas b avasldehiencs Total
de entidades y servicios
Argentina 12 5 16 33
Brasil 14 4 46 101
Chile 28 21 11 60
Costa Rica 7 7 9 23
Ecuador 25 26 23 74
Honduras 4 4 8 16
México 28 13 10 51
Nicaragua - 4 23 27
Paraguay 1 3 20 24
Pert 5 6 21 32
Republica Dominicana 4 9 21 34
Uruguay 17 15 36 68
Total 145 154 244 543
Porcentaje del total 21 28 45 100

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Centro Interamericano de Administraciones Tributarias.
(2025). Base de Datos de los Gastos Tributarios de América Latina y el Caribe. https://www.ciat.org/gastos-tributarios; e
informes oficiales de gastos tributarios.

Nota: Enlos casos de Costa Rica, el Paraguay y el Per( las cifras corresponden al afio fiscal 2023.

Este patron regional obedece en gran medida a la amplia utilizacion de beneficios
tributarios en impuestos indirectos, en particular en los impuestos generales al consumo,
a través de exenciones y alicuotas reducidas en el IVA aplicadas a bienes y servicios
considerados esenciales, como los productos de la canasta béasica, los medicamentos
y los servicios de educacién y salud. El objetivo de estos instrumentos es mejorar el
acceso a los bienes y servicios prioritarios desde el punto de vista social mediante la
reduccion de sus precios finales. No obstante, al aplicarse de manera amplia y no estar
focalizados, presentan una baja precision distributiva y pueden tener efectos regresivos,
al beneficiar en mayor medida a los hogares de ingresos medios vy altos, en los que se
concentra una mayor proporcién del consumo de estos bienes y servicios.

Asimismo, se observan diferencias significativas entre paises. En varios casos se
registra un predominio muy marcado de los gastos tributarios orientados a objetivos
sociales de caracter indirecto a través del consumo de bienes y servicios, como en
Nicaragua (85%), el Paraguay (83%), el Pert (66%) y la Republica Dominicana (62%).
Este perfil sugiere sistemas tributarios que recurren principalmente a tratamientos
preferenciales en impuestos indirectos para apoyar el bienestar social, en particular a
través de la reduccién del precio de los bienes basicos o los servicios sociales esenciales.

Por su parte, los gastos tributarios orientados a objetivos sociales con impacto
directo —es decir, aquellos que inciden de manera inmediata en los ingresos disponibles
de los hogares— presentan una mayor participacion relativa en algunos paises. Este
es el caso de México (65%), Chile (47%), la Argentina (36%), el Ecuador (34%) vy
Costa Rica (30%). En estos contextos, las politicas tributarias hacen un uso maés
intensivo de deducciones o créditos en el impuesto sobre la renta de las personas
fisicas, asociados a gastos en educacién, salud, vivienda o cargas familiares. Estos
instrumentos funcionan como sustitutos o complementos del gasto publico social, al
canalizar la ayuda directamente a los hogares.

Por otra parte, si bien los gastos tributarios orientados a objetivos sociales con
incidencia indirecta a través de incentivos a empresas u organizaciones para la provision
de beneficios sociales tienen un peso relativo menor en el agregado regional, resultan
relevantes en casos especificos. En paises como el Brasil, Chile, Costa Ricay el Ecuador,
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este tipo de gasto alcanza entre el 30% y el 41% del total. Ello refleja un mayor recurso
a incentivos tributarios para impulsar la provision privada de prestaciones sociales, la
contratacién de grupos vulnerables o el apoyo a actividades y sectores con objetivos
sociales explicitos.

En definitiva, la distribuciéon observada refleja la diversidad de estrategias empleadas
por los paises para canalizar apoyos sociales a través del sistema tributario. Si bien
predomina el uso de gastos tributarios orientados a objetivos sociales de caracter
indirecto, en particular aguellos vinculados a los impuestos al consumo, los gastos de
incidencia directa adquieren un papel relevante en algunos paises, lo que muestra distintos
enfoques en la articulacion entre la politica tributaria y las &reas de desarrollo social.

D. Estimacion del costo fiscal de los
principales gastos tributarios orientados
a objetivos sociales

Como se explicéd en la segunda secciodn, las cifras del gasto tributario orientado a
objetivos sociales no son plenamente comparables entre paises, debido a las diferencias
en los enfoques metodoldgicos, los marcos tributarios de referencia y los niveles de
desagregacion de la informacion disponible. En algunos casos, las cifras de renuncias
recaudatorias no incluyen todas las disposiciones con posibles efectos sociales existentes
en cada pais, ya sea porque la metodologia del pais no las considera gasto tributario
o porgue falta informacién para estimar el valor de las renuncias.

Dado que no existe una definicién Unica de gasto tributario y que existen diferencias
metodoldgicas y de marcos de referencia entre paises, es necesario actuar con cautela
al realizar comparaciones internacionales. A pesar de estas limitaciones, en esta seccion
se presenta informacion que permite dimensionar el costo fiscal aproximado de los
gastos tributarios orientados a objetivos sociales en una muestra representativa de
paises latinoamericanos.

El andlisis de las cifras oficiales muestra una notable heterogeneidad en el gasto
tributario orientado a objetivos sociales de los 12 paises seleccionados. Como se vers,
estas diferencias se manifiestan en distintas dimensiones, como el costo fiscal asociado
con estos instrumentos, los sectores sociales beneficiados y el tipo de incidencia, lo
que debe interpretarse a la luz de los distintos enfoques metodoldégicos adoptados.

En promedio, las renuncias recaudatorias por disposiciones orientadas a objetivos
sociales se sittan en un 1,81% del PIB en los 12 paises analizados, lo que representa
el 42% del gasto tributario total. El anélisis a nivel de paises muestra una gran
heterogeneidad, pues el costo fiscal de estas disposiciones tributarias varia entre el 0,41 %
y el 3,39% del PIB. En algunos pafses, como el Ecuador (3,39%), México (2,75%),
Nicaragua (2,71%), Costa Rica (2,43%) y la Republica Dominicana (2,42 %), las renuncias
recaudatorias con orientacién social superan el 2% del PIB, lo que refleja un uso intensivo
del sistema tributario con fines sociales. En contraste, en Chile, Honduras, el Paraguay
y el Perl este gasto tributario especifico no alcanza el 1% del PIB, aunque ello no
implica una menor relevancia cuando se consideran las cifras en términos relativos
para cada caso particular. Por ejemplo, en relacién con el nivel de gasto tributario
total estimado oficialmente, las renuncias tributarias orientadas a objetivos sociales
muestran participaciones relativas dispares que oscilan entre el 12% en Honduras y
el 66% en México (véase el grafico 111.2).
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Grafico lll.2
America Latina (12 paises): gastos tributarios orientados a objetivos sociales, 2024 o informacion mas reciente
(En porcentajes del PIB y porcentajes del gasto tributario total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Centro Interamericano de Administraciones Tributarias. (2025). Base de Datos de los Gastos
Tributarios de América Latina y el Caribe. https://www.ciat.org/gastos-tributarios; e informes oficiales de gastos tributarios.
En los casos de Costa Rica, el Paraguay y el Perd las cifras corresponden al afio fiscal 2023.

Nota:

Con respecto a los sectores sociales, la mayor parte de las medidas especificas
corresponden a la proteccion social, con un valor promedio superior al 1% del PIB.
A considerable distancia se sitlan los gastos tributarios vinculados a la salud, que
alcanzan aproximadamente el 0,37% del PIB, seguidos por las categorias vivienda
y servicios comunitarios (0,18% del PIB) y educacién (0,16% del PIB). En contraste,
las medidas orientadas a las actividades recreativas, cultura y religion tienen una
participacion marginal en el promedio regional, cercana al 0,06% del PIB. Asi, se ve una
clara priorizaciéon de la proteccion social en el uso de los gastos tributarios orientados
a objetivos sociales, asi como una distribucién desigual de las renuncias recaudatorias
entre los distintos sectores.

Al considerar la distribucion por sectores o areas sociales, se comprueba que, en
casi todos los paises analizados —con excepcion de Chile y el Uruguay—, la proteccion
social representa la mayor proporcion del gasto tributario orientado a objetivos sociales,
mientras que la salud y la educacién presentan una relevancia intermedia (véase el
cuadro 11.6). No obstante, se observan diferencias significativas entre los distintos paises:
por ejemplo, en el Uruguay se destaca el peso del componente de salud (0,79% del PIB),
y sobresale la exencion del IVA en los servicios de salud prestados a los beneficiarios del
Fondo Nacional de Salud (FONASA), cuyo costo fiscal se estima en un 0,54% del PIB.
Asimismo, las renuncias recaudatorias vinculadas a la vivienda, que alcanzan el 0,53%
del PIB, se deben principalmente a las exenciones del IVA aplicables a los servicios
de arrendamiento de inmuebles vy a las enajenaciones de bienes inmuebles realizadas
por el Banco Hipotecario del Uruguay y la Agencia Nacional de Vivienda, asi como a
exenciones en el IVA, el impuesto a las rentas de las actividades econémicas (IRAE),
el impuesto al patrimonio y el impuesto a las trasmisiones patrimoniales (ITP) para la
promocion de viviendas de interés social. De igual forma, el gasto tributario en vivienda
también se destaca en el caso de Chile, con un 0,34% del PIB.
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A. En porcentajes del PIB

Pais Aiio Pr(s):)ec(;::()n Educacion Salud yvslt‘e’tl':il::(:gs Irt:::‘:adt?\:i:: Total
comunitarios  cultura y religion
Argentina 2024 0,57 014 0,39 0,16 011 1,38
Brasil 2024 1,01 013 0,52 0,07 013 1,85
Chile 2024 0,16 014 012 0,34 0,01 0,77
Costa Rica 2023 1,67 0,02 0,48 0,26 0,00 243
Ecuador 2024 247 0,22 0,43 0,21 0,06 339
Honduras 2024 0,44 0.19 0,29 0,00 0,05 0,98
México 2024 2,11 0.16 019 0,26 0,04 2,75
Nicaragua 2024 1,70 0,30 0,59 011 0,01 2,71
Paraguay 2023 0,35 0,21 0,04 0,05 0,06 0,72
Per 2023 0,20 0,00 0,16 0,01 0,03 0,41
Republica Dominicana 2024 1,49 0,24 0,38 0,17 0,14 242
Uruguay 2024 0,35 0,20 0,79 0,53 0,02 1,88
Promedio 1,04 0,16 0,37 0,18 0,06 1,81

B. En porcentajes del gasto tributario orientado a objetivos sociales

Pais Ao Protecoion ggucacion  Salud y‘i'Zi‘i.“cTﬁs g::t:‘:adt?\‘lj:: Total
comunitarios  cultura y religion
Argentina 2024 4 10 28 11 8 100
Brasil 2024 54 7 28 4 7 100
Chile 2024 21 18 16 43 2 100
Costa Rica 2023 69 1 20 10 0 100
Ecuador 2024 73 6 i3 6 2 100
Honduras 2024 46 19 30 0 5 100
México 2024 77 6 7 9 1 100
Nicaragua 2024 63 " 22 4 0 100
Paraguay 2023 49 29 6 7 9 100
Per 2023 50 0 40 3 7 100
Republica Dominicana 2024 62 10 16 7 5 100
Uruguay 2024 19 10 42 28 1 100
Promedio 52 1 22 1 4 100

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Centro Interamericano de Administraciones Tributarias.
(2025). Base de Datos de los Gastos Tributarios de América Latina y el Caribe. https://www.ciat.org/gastos-tributarios; e
informes oficiales de gastos tributarios.

De esta manera, los resultados muestran una marcada heterogeneidad entre
paises, tanto con respecto a la magnitud del esfuerzo fiscal asociado a estos gastos
tributarios como a las prioridades sectoriales y al grado de centralidad que los objetivos
sociales ocupan en la politica tributaria.

En cuanto a la estimacion de las renuncias recaudatorias de los gastos tributarios
orientados a objetivos sociales, segun su tipo de incidencia, se observa que se
concentran mayoritariamente en medidas de incidencia indirecta, en particular a través
del consumo de bienes y servicios que, en promedio, representan un 1,35% del PIB.
En contraste, los gastos tributarios de incidencia directa —es decir, aquellos que
benefician de manera inmediata a los hogares o las personas— alcanzan el 0,31% del
PIB, mientras que las medidas de incidencia indirecta canalizadas a través de entidades
presentan una participacion mas reducida, del orden del 0,14 % del PIB, en el promedio
de los 12 paises analizados.
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Cuadro lll.6

Ameérica Latina

(12 paises): gastos
tributarios orientados
a objetivos sociales,
por sector, 2024 o
informacion mas reciente
(Como porcentaje

del PIB y del gasto
tributario orientado

a objetivos sociales)
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Cuadro lll.7

Ameérica Latina

(12 paises): gastos
tributarios orientados a
objetivos sociales, por
tipo de incidencia, 2024 o
informacion mas reciente
(En porcentajes

del PIB y del gasto
tributario orientado a
objetivos sociales)

Comision Economica para America Latina y el Caribe (CEPAL)

El andlisis de estos gastos tributarios especificos, segln su tipo de incidencia
también revela diferencias significativas entre paises, tanto en términos de su importancia
en relacion con el PIB como del peso relativo de cada categoria en el total de estos
gastos (véase el cuadro IIl.7). En la mayoria de los casos, los tratamientos tributarios
preferenciales con incidencia indirecta a través de bienes y servicios representan la
mayor parte de la renuncia tributaria, al superar el 70% del gasto tributario orientado a
objetivos sociales total en paises como la Argentina, Costa Rica, el Ecuador, Nicaragua,
el Paraguay, el Pert, la Republica Dominicana y el Uruguay. Esta predominancia
se refleja también en magnitudes elevadas respecto del PIB, especialmente en
Costa Rica (1,93% del PIB), el Ecuador (2,50%), México (1,81%), Nicaragua (2,56 %)
y la Republica Dominicana (2,00%), donde las exenciones y las tasas reducidas del
IVA aplicables a bienes y servicios basicos explican la mayor parte del gasto tributario
orientado a objetivos sociales estimado en todos los casos.

Porcentajes del gasto tributario

Porcentajes del PIB orientado a objetivos sociales

Pais Incidencia Incidencia indirecta Incidencia Incidencia indirecta
directa Atravésde Atravésde bienes  {irecta ~Atravésde A través de hienes
entidades y servicios entidades y servicios
Argentina 0,06 0,10 1,21 5 7 88
Brasil 0,71 0,38 0,76 39 20 41
Chile 0,20 0,09 0,49 26 " 63
Costa Rica 0,40 0,09 1,93 17 4 79
Ecuador 0,73 0,16 2,50 21 5 74
Honduras 0,57 0,14 0,26 58 15 27
México 0,85 0,10 1,81 31 3 66
Nicaragua 0,00 0,15 2,56 0 6 94
Paraguay 0,00 0,03 0,69 0 5 95
Perd 0,00 0,05 0,35 0 13 87
Repdblica Dominicana 0,10 0,32 2,00 4 13 83
Uruguay 0,1 0,09 1,69 5 5 90
Promedio 0,31 0,14 1,35 17 9 74

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, sobre la base de Centro Interamericano de Administraciones Tributarias.
(2025). Base de Datos de los Gastos Tributarios de América Latina y el Caribe. https://www.ciat.org/gastos-tributarios; e
informes oficiales de gastos tributarios.

Nota: En los casos de Costa Rica, el Paraguay y el Per( las cifras corresponden al afio fiscal 2023.

Entre los paises donde este tipo de instrumentos presenta un mayor grado de
focalizacioén, es ilustrativo el caso del Ecuador, donde la devolucion del IVA pagado en
la adquisicidon de bienes y servicios de primera necesidad para las personas mayores
supone una renuncia fiscal equivalente al 0,22% del PIB, mientras que la devolucién
correspondiente a las personas con discapacidad representa el 0,04% del PIB. En
el Uruguay, la reduccién de la tasa del IVA para las operaciones realizadas mediante
las tarjetas del programa Tarjeta Uruguay Social también supone un esfuerzo fiscal del
orden del 0,04% del PIB.

En contraste, la participacion de los gastos tributarios de incidencia directa en el
gasto tributario orientado a objetivos sociales es mas limitada y heterogénea. Mientras
que en paises como Honduras (58%), el Brasil (39%) y México (31%) este tipo de
medidas representa una proporcién relevante de ese gasto, en otros, como Nicaragua,
el Paraguay y el PerU, su participacion en el costo fiscal es nula. En términos del PIB, se
destacan México (0,85%), el Ecuador (0,73%), el Brasil (0,71%) y Honduras (0,57 %),
lo que sugiere una mayor renuncia fiscal en instrumentos tributarios con efectos mas
inmediatos en los beneficiarios finales.
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En México, una parte importante de esta iniciativa fiscal se explica por las exenciones
en el IRPF aplicables a las jubilaciones y pensiones por vejez, invalidez, incapacidad,
cesantia, retiro y muerte (0,28% del PIB), asi como por la exencién de determinadas
prestaciones de previsidon social, como subsidios por incapacidad, becas educativas
y servicios de guarderia, entre otros (0,12% del PIB). En el Ecuador, la renuncia
recaudatoria asociada a la deduccién en el IRPF de gastos personales vinculados al
numero de cargas familiares alcanza el 0,3% del PIB, mientras que la exoneracion
de este impuesto sobre las aportaciones al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(IESS) de las personas en relacion de dependencia representa un 0,17 % del PIB. En
el caso del Brasil, se destaca el costo fiscal en el IRPF de la deduccién por gastos
médicos (0,23% del PIB), las exenciones para pensiones por enfermedad grave o
accidente (0,19% del PIB) y para jubilaciones y pensiones por vejez (0,14% del PIB). En
Honduras, estos gastos tributarios especificos con potencial incidencia social directa se
concentran principalmente en la deduccion por gastos médicos (0,22% del PIB) y en
las exenciones del IRPF para docentes, el 13"y el 14° salario y las personas mayores
de 65 anos (0,15%, 0,13% y 0,07 % del PIB, respectivamente).

Por su parte, la incidencia indirecta a través de entidades constituye, en general,
el componente menos significativo del costo fiscal del gasto tributario orientado
a objetivos sociales. Su participaciéon rara vez supera el 15% de dicho gasto, con
excepciones como el Brasil (20%) y Honduras (15%), y niveles particularmente bajos
en Costa Rica, México y el Paraguay. A modo de ejemplo, en el Brasil, la deducciéon
en el impuesto sobre la renta de las personas juridicas de los pagos efectuados por
las empresas por servicios de salud destinados a sus empleados y directivos implica
una renuncia fiscal del 0,11% del PIB.

En definitiva, y en linea con lo observado en la seccién anterior, la distribucién de los
gastos tributarios orientados a objetivos sociales pone de relieve tanto la heterogeneidad
de las combinaciones de instrumentos adoptadas por los paises como la preeminencia
de medidas tributarias que operan a través de mecanismos de mercado y de consumo,
en mayor medida que los sistemas de gastos tributarios orientados a objetivos sociales
de focalizacion directa.

E. Conclusionesyrecomendaciones para
fortalecer la gobernanza de los gastos
tributarios orientados a objetivos sociales

El analisis de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales en América Latina
pone de relieve la creciente importancia que estos instrumentos han adquirido como
parte del marco de intervencién publica en la region. En contextos caracterizados por
altos niveles de desigualdad, baja productividad, restricciones fiscales persistentes y
crecientes demandas sociales, los gastos tributarios orientados a objetivos sociales se
utilizan como mecanismos complementarios, y en algunos casos sustitutivos, del gasto
publico directo para canalizar la ayuda a personas, hogares y actividades consideradas
prioritarias desde el punto de vista social. No obstante, su uso plantea importantes
interrogantes en términos de eficacia, equidad, sostenibilidad fiscal y coherencia con
los objetivos sociales.
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En general, los gastos tributarios orientados a objetivos sociales pueden contribuir al
bienestar social, al mitigar los riesgos asociados a situaciones de vulnerabilidad, reducir
las desigualdades o incentivar la provision privada de bienes y servicios de interés
social. Sin embargo, su eficacia depende de multiples condiciones institucionales, de
diseno, de implementacién y del grado de focalizacién. A falta de una gobernanza sélida
y de evaluaciones sistematicas, estos instrumentos pueden derivar en pérdidas de
recaudacion con retornos sociales limitados, lo que erosiona tanto la eficiencia como
la legitimidad del sistema tributario.

Los principales aportes de este estudio son la sistematizacion y el analisis comparado
de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales en 12 paises de América Latina,
atendiendo tanto a su orientacion sectorial como a su tipo de incidencia, asi como el
desarrollo de un enfoque conceptual actualizado y una novedosa metodologia que
facilita su identificacion, clasificacion y evaluacion.

Los resultados muestran que, en el agregado regional, los gastos tributarios
orientados a objetivos sociales se concentran, sobre todo, en el ambito de la proteccion
social, lo que refleja la prioridad asignada a las politicas relacionadas con la seguridad
social, la asistencia y la inclusién. También se utilizan, en menor medida, gastos
tributarios para la salud, la educacién, la vivienda y los servicios comunitarios, asf
como para promover actividades culturales, deportivas y recreativas. En cuanto a los
instrumentos utilizados, se observa un claro predominio de las exenciones y alicuotas
reducidas en los impuestos generales al consumo —en particular el impuesto sobre
el valor agregado—, complementadas con deducciones y, en menor medida, créditos
en los impuestos sobre la renta de las personas fisicas y las personas juridicas.

En términos fiscales, la estimacion global del costo de los gastos tributarios orientados
a objetivos sociales pone de manifiesto una marcada heterogeneidad entre paises.
Este tipo de gasto oscila entre valores inferiores al 0,5% del PIB y niveles superiores
al 3% del PIB, y representa entre el 12% y el 66% del gasto tributario total, segun
el caso. Esta diversidad no solo refleja diferencias en la magnitud de las renuncias
recaudatorias, sino también distintos enfoques con respecto al papel que se asigna
a este tipo especifico de gasto tributario en el conjunto de herramientas orientadas a
promover el desarrollo social.

Elinnovador analisis por tipo de incidencia permite profundizar en los canales a través
de los cuales los gastos tributarios orientados a objetivos sociales afectan el bienestar
social y en el efecto que pueden tener sobre el beneficiario final. Por una parte, los
gastos tributarios de incidencia directa —principalmente en el impuesto sobre la renta
de las personas fisicas— son relevantes en un nimero reducido de paises, a través
de deducciones o créditos asociados a gastos en educacion, salud, vivienda o cargas
familiares. Estos instrumentos permiten una vinculacion mas estrecha entre el beneficio
fiscal y el beneficiario final y pueden complementar los programas de gasto social. No
obstante, suimpacto distributivo tiene limitaciones, especialmente en contextos en los
que una parte significativa de la poblaciéon queda excluida del impuesto sobre la renta,
y por tanto del beneficio asociado, debido a los elevados minimos no imponibles y a
los altos niveles de informalidad de las economias de la region.

En la mayorfa de los paises predominan los gastos tributarios de incidencia indirecta.
Los gastos tributarios de este tipo que se canalizan a través de entidades y tienen
el objetivo de promover la provisién privada de prestaciones sociales, incentivar la
contratacién de grupos vulnerables o apoyar actividades y sectores sociales, tienen
un peso relativo poco significativo dentro del total. En cambio, en la mayoria de los
casos, sobresale el peso de las medidas de incidencia indirecta canalizadas a través
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del impuesto sobre el valor agregado, que actian a través del consumo de bienes y
servicios. Esto podria obedecer, en parte, a consideraciones administrativas, pues
estos instrumentos suelen ser mas faciles de implementar y tienen menores costos
operativos. Sin embargo, su aplicaciéon plantea desafios significativos desde una
perspectiva distributiva.

Si bien las exenciones vy las alicuotas reducidas aplicadas a bienes y servicios
basicos buscan aliviar la carga tributaria sobre los hogares de menores ingresos, los
datos disponibles indican que su impacto redistributivo, aunque progresivo, termina
siendo limitado. Al tratarse de beneficios de alcance general, una parte considerable
de los beneficios fiscales va a los hogares de ingresos medios vy altos, lo que diluye
su efecto en la desigualdad y reduce su eficacia como politica orientada a objetivos
sociales. Esto refuerza la necesidad de analizar el impacto de estos instrumentos y
de explorar alternativas con mayor capacidad de focalizacién. En algunos casos, los
programas de transferencias condicionadas o prestaciones sujetas a comprobacion de
recursos podrian resultar mas eficaces para llegar a los grupos vulnerables. En otros,
las innovaciones en el diseno tributario, como el IVA personalizado o la introducciéon
de créditos tributarios reembolsables, podrian mejorar la progresividad del sistema
y ampliar su cobertura, aunque su implementacion dependera de las capacidades
institucionales de cada pais.

En particular, el IVA personalizado podria ser una alternativa relevante para avanzar
hacia sistemas tributarios mas equitativos y eficientes en los paises de América Latina y
el Caribe. Al combinar una base imponible amplia y una tasa uniforme con mecanismos
de devolucién individualizada del impuesto, este enfoque permitiria minimizar la
regresividad del IVA sin necesidad de recurrir a exenciones ni tasas reducidas de
caracter general, que suelen ser costosas, poco focalizadas y causar distorsiones
(Barreix et al., 2022). Si bien en la regién ya existen algunas experiencias que van en
esta direccion (por ejemplo, en el Uruguay), cabe destacar el caso del Brasil, donde la
reciente reforma de la imposiciéon indirecta sobre el consumo se basa en un modelo
de IVA personalizado con devoluciones (cashback). En este caso, la eliminacion de
los tratamientos preferenciales ha sido posible garantizando la compensacion parcial
del impuesto pagado por los hogares de bajos ingresos (hasta medio salario minimo
per cépita). Un elemento clave del disefo brasileno ha sido, ademas, el aprovechamiento
de la infraestructura digital existente, incluida la factura electrénica, los sistemas de pago
digitales y las cuentas bancarias, lo que facilita la identificacion de los beneficiarios, la
verificacién de las transacciones vy la realizacion de las devoluciones.

Desde la perspectiva del disefo, también es importante examinar algunos rasgos
estructurales de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales y profundizar
su anélisis. Por ejemplo, en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas, una
deduccion permite reducir una fraccién de los ingresos sujetos al gravamen y se
aplica a los contribuyentes a partir de un nivel de renta minimo, excluyendo a las
personas con ingresos inferiores a dicho nivel. En cambio, un crédito tributario, aplicado
directamente sobre el monto del impuesto determinado, suele ser accesible para todos
los contribuyentes registrados, independientemente del nivel de ingresos declarado.
En tal caso, la introduccion de un mecanismo de reembolso automatico aseguraria que
las personas, sobre todo las de bajos ingresos, recibieran el méximo nivel de beneficio
ofrecido, obteniendo no solo una reduccién impositiva sino también una transferencia
compensatoria (por la diferencia con respecto a su obligacién tributaria), lo que mejoraria
la progresividad del instrumento utilizado.
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Enresumen, la evaluacion sistematica de los gastos tributarios orientados a objetivos
sociales constituye un componente central de una politica fiscal orientada a la equidad,
la eficiencia y la sostenibilidad. La determinacion de los tratamientos diferenciales cuyos
beneficios en términos de impacto social no alcanzarian a compensar su costo fiscal
asociado abre la posibilidad de generar un debate sobre su continuidad. En caso de
eliminarse o limitarse en su duracion, se podria ampliar el espacio fiscal para fortalecer
programas de gasto social méas eficaces, reducir distorsiones en el sistema tributario
0 apoyar procesos de consolidacion fiscal sin comprometer los objetivos distributivos.

Avanzar en esta direccion requiere el fortalecimiento de una serie de capacidades
técnicas, operativas, politicas y prospectivas (TOPP), entre las que se destacan
las siguientes:

e Mejorar la disponibilidad y la calidad de la informacién e institucionalizar
mecanismos de revision periddica que permitan ajustar, redisefar o eliminar
estos instrumentos.

e Fortalecer la inversién en herramientas tecnolégicas y la capacitacion técnica de los
recursos humanos encargados del disefho y la evaluacién de estos instrumentos.

e Avanzar en la construccién de indicadores de seguimiento y la implementacion de
metodologias de identificacién, cuantificacion y evaluacion ex antey ex postde
los gastos tributarios orientados a objetivos sociales, incorporando especialmente
los analisis de impacto distributivo y sectorial (Redonda et al., 2023).

e Establecer un marco legal e institucional solido y centralizar la concesioén, la
administracion y el seguimiento de estos instrumentos en un Unico organismo,
aungue en coordinacién permanente con las instituciones involucradas en
el proceso.

e Incluir los informes de gastos tributarios en el debate presupuestario anual
para fomentar la transparencia, la rendiciéon de cuentas y el debate publico, y
crear espacios de didlogo vy participacion ciudadana en relacién con el uso de
los gastos tributarios orientados a objetivos sociales.

e Impulsar redes de colaboracion entre los niveles nacional, subnacional y local,
asf como plataformas e instancias de cooperacién regional e internacional para
la adopcion de buenas préacticas en el diseno y la gestion de estos instrumentos.

e Incorporar el andlisis de la relacion costo-beneficio y ejercicios de simulacion y
sensibilidad frente a contextos cambiantes para evaluar la sostenibilidad fiscal
de los gastos tributarios orientados a objetivos sociales vigentes a mediano
plazo y compararlos con otros instrumentos alternativos de politica publica
orientados al logro de los mismos objetivos con orientacion social.

En sintesis, los gastos tributarios orientados a objetivos sociales constituyen un
componente importante, aunque complejo, de la politica fiscal en América Latina.
Para que su contribucién a la reducciéon de las desigualdades vy al fortalecimiento de
la cohesién social sea efectiva, es indispensable integrarlos en un marco estratégico
mas amplio, basado en datos, transparencia y didlogo social. Un enfoque integral
y progresivo, respaldado por capacidades institucionales solidas y una gobernanza
adecuada, permitiria avanzar hacia sistemas fiscales y sociales mas eficientes, equitativos
y sostenibles en la regién.
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