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Resumen

El articulo sintetiza para América Latina y el Caribe la evolucion a largo y a corto
plazo de la recaudacion tributaria, su estructura, los niveles de tipos impositivos, las fuen-
tes de consulta de la legislacion tributaria, los otros ingresos no tributarios que comple-
mentan la capacidad de financiacion de las politicas publicas, las pérdidas de recaudacion
por la utilizacion de gastos tributarios y por la evasion y las caracteristicas de sus Admi-
nistraciones Tributarias.

La tributacion en ALC presenta miiltiples retos en relacion con su bajo nivel, su escasa
capacidad recaudatoria y redistributiva, los elevados grados de informalidad e incumplimien-
to, el incremento de los niveles de deuda y pago de intereses, la economia digital, los meca-
nismos de evasion y elusion a nivel internacional o las consecuencias del cambio climdtico.

Al mismo tiempo, se vislumbran avances positivos en materias como la innovacion y la
digitalizacion de sus Administraciones Tributarias o las mejoras en materia estadistica y de
informacion disponible para el andlisis y la formulacion de politicas de reforma basadas
en la evidencia.

Palabras clave: sistema fiscal, impuestos, Administracion Tributaria, América Latina y
el Caribe.

Clasificacion JEL: H20.

Abstract

The article summarizes for Latin America and the Caribbean the long-term and short-term
evolution of tax revenue, its structure, tax rate levels, sources for consulting tax legislation, other
non-tax revenues that complement the capacity to finance public policies, revenue losses due to
the use of tax expenditures and evasion, and the characteristics of their Tax Administrations.

Taxation in LAC faces multiple challenges related to its low level, limited revenue-raising
and redistributive capacity, high degrees of informality and non-compliance, increasing debt
levels and interest payments, the digital economy, international tax evasion and avoidance

* El autor desea agradecer las consideraciones y mejoras sugeridas por dos evaluadores anénimos.
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112 LA POLITICA ECONOMICA EN AMERICA LATINA EN LA ENCRUCIJADA

mechanisms, and the consequences of climate change.

At the same time, positive advancements are seen in areas such as innovation and the
digitalization of Tax Administrations, as well as improvements in statistics and the availability
of information for analysis and the formulation of evidence-based reform policies.

Keywords: fiscal system, taxes, tax administration, Latin America and the Caribbean.

1. Introduccion

El objetivo de este articulo es proporcionar un panorama actualizado de la tribu-
tacion en América Latina y el Caribe (ALC), recopilando de forma sintética sus
principales caracteristicas, datos y fuentes de informacién, de forma que pueda
servir como marco y punto de partida para un posterior andlisis en profundidad de
los multiples aspectos que lo configuran.

La evolucién a largo y a corto plazo de la recaudacién tributaria, su estructura,
los niveles de tipos impositivos, las fuentes de consulta de la legislacidn tributaria, los
otros ingresos no tributarios que complementan la capacidad de financiacion de las
politicas publicas, las pérdidas de recaudacién por la utilizacioén de gastos tributa-
rios y por la evasion y las caracteristicas de sus Administraciones Tributarias. Estos
serdn los elementos que abordard el articulo, sintetizando sus niveles medios, la
heterogeneidad por paises y regiones, los términos de comparacién para su evalua-
cion y las fuentes de informacién disponibles.

El segundo epigrafe se centrard en «cudnto se recauda», el tercero en «lo que se
deja de recaudar» y el cuarto en «cémo se recauda», la Administracién Tributaria,
para finalizar con una breve reflexion sobre los retos de la tributacién en América
Latina y el Caribe.

2. Cuanto se recauda en ALC

La recaudacion tributaria en ALC (su presién fiscal, tributos mds cotizaciones
sociales) se situ6 en 2022 en el 21,5 % del PIB, un nivel reducido en términos de
comparativa internacional, 12,5 puntos por debajo de la media de la OCDE (Orga-
nizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico).

En una perspectiva a largo plazo se observa una convergencia al alza en las ul-
timas tres décadas (en 1990 la presion fiscal media era del 14,5 %, siete puntos
inferiores a la actual y a una distancia de 14,6 puntos de la media de la OCDE), si
bien dicha convergencia se concentrd en la primera década de los dos mil, mientras
que en los noventa y en el periodo més reciente las diferencias medias permanecie-
ron estables (OECD et. al., 2024)".

Paginas 24 a 30, en relacion con los factores explicativos de esta evolucidn.
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FIGURA 1
RECAUDACION TRIBUTARIA COMO PROPORCION DEL PIB, PROMEDIOS
DE ALC Y LA OCDE, 1990-2022.
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NOTA: El promedio de ALC representa el promedio no ponderado de 26 paises de la region, sin contar con Cuba
(hasta 2020) ni con Venezuela, debido a los problemas de disponibilidad de datos. El promedio de la OCDE repre-
senta el promedio no ponderado de los 38 paises miembros de la OCDE. Chile, Colombia, Costa Rica y México
también forman parte de la OCDE (38).

FUENTE: (OECD et. al., 2024).

Este reducido nivel medio de recaudacién es una caracteristica significativa de
la region en cuanto que todos los paises se sitian por debajo de la media, si bien la
heterogeneidad individual es muy elevada por paises —con mas de veinte puntos
de diferencia entre los valores maximos (Brasil, 33,3 %) y minimos (Guyana,
10,6 %)— e incluso dentro de cada una de las subregiones.

Entre las causas de esta baja tributacién, en términos comparados, se encuen-
tran tanto la estructura econémica de los paises de la regién —su nivel de renta
medio, acompafiado de una elevada desigualdad e informalidad—, como las de-
cisiones de politica tributaria en cuanto al peso y configuracion de los diferentes
tributos.

En relacién con este tltimo aspecto, la region se caracteriza por el elevado por-
centaje de recaudacién proveniente de los impuestos indirectos sobre bienes y ser-
vicios —casi un cincuenta por ciento del total, frente a un tercio en media en la
OCDE— y de los impuestos sobre la renta de las sociedades —un 16,3 % del total
en ALC, frente a un 10,2 en la OCDE—, mientras que la participacion de las coti-
zaciones sociales (17,5 % frente a 25,6 %) y, sobre todo, los impuestos sobre la
renta personal (9,2 % frente a 23,7 %) se sitiia en niveles reducidos, condicionando
la capacidad redistributiva de la tributaciéon en ALC.
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FIGURA 2
RECAUDACION TRIBUTARIA COMO PROPORCION DEL PIB
EN LA REGION DE ALC, 2022.
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NOTA: La clasificacion de los paises en diferentes subregiones en esta Figura sigue la clasificacion de la CEPAL y

se basa en el idioma de cada uno de ellos. En el «Caribe» se incluyen los paises de habla inglesa y Guyana, mientras

que «América Central y México» abarca paises hispanohablantes, incluidos la Republica Dominicana y Cuba.

Las cifras no incluyen los ingresos de la administracion local de Antigua y Barbuda, Argentina (aunque incluye los

ingresos de las provincias), Bahamas, Barbados, Cuba, la Reptiblica Dominicana, Santa Lucia, Trinidad y Tobago

y Venezuela por la falta de datos disponibles.

1. Representa el promedio no ponderado de los 38 paises miembros de la OCDE. Chile, Colombia, Costa Rica
y México también forman parte de la OCDE (38).

2. Representa la media no ponderada de 26 paises de América Latina y el Caribe, sin contar con Venezuela por
problemas de disponibilidad de los datos.

FUENTE: (OECD et. al., 2024).

En términos de peso sobre el PIB, se aprecia claramente que la brecha se pro-
duce por las carencias en materia de tributacion personal directa, con 5,3 puntos de
diferencia en cotizaciones sociales y 6,3 en el impuesto sobre la renta personal, lo
que representa el noventa por ciento de la diferencia en media con la OCDE, mien-
tras que la aportacién del resto de tributos es muy similar.

La configuracion de la legislacion tributaria, junto a las caracteristicas econémi-
cas de la region, explican estas diferencias en recaudacion, de nuevo con una gran
heterogeneidad entre paises cuyo detalle excederia el alcance de esta sintesis (CIAT
y Peragén, 2023)°. A efectos ilustrativos puede observarse que las tasas nominales
de los impuestos sobre la renta personal son mds reducidas que en la media de los

% El Sumario de Legislacién Tributaria de América Latina de CIAT permite consultar las caracteristicas —de-
talladas y actualizadas— de los diferentes tributos en la region.
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FIGURA 3
ESTRUCTURA TRIBUTARIA PROMEDIO EN LAS REGIONES
DE ALCY LA OCDE, 2021
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NOTA: El afio de comparacién es 2021, puesto que los datos relativos al promedio de la OCDE del afio 2022 no
estdn disponibles. Se excluye a Venezuela del promedio de ALC por los problemas de disponibilidad de datos. A
su vez, se excluye a Ecuador del promedio de la recaudacién del IS como porcentaje del PIB de ALC por proble-
mas de calidad de los datos. El promedio de la OCDE representa el promedio no ponderado de los 38 paises
miembros de la OCDE. Chile, Colombia, Costa Rica y México también forman parte de la OCDE (38).
FUENTE: (OECD et. al., 2024).

paises de la OCDE —a lo que habria que afiadir su menor progresividad y cober-
tura, con minimos no imponibles mucho mds elevados en relacién con la renta
media de cada uno de los paises y, en general, exenciones o tipos reducidos para las
rentas del capital—, mientras que las que gravan la imposicién sobre la renta de
sociedades se sitian en media incluso por encima. En materia de IVA la tasa media
es inferior en ALC respecto a la OCDE, si bien la menor carga proveniente del
resto de impuestos explica el elevado porcentaje de recursos procedente de la im-
posicion indirecta en la region.

La presion fiscal que nos ha servido como guia para caracterizar los recursos
de que disponen los gobiernos en ALC es, sin duda, una variable crucial para las
politicas publicas, definida como la cantidad de recursos financieros —en por-
centaje del producto interior bruto (PIB)— que un pais recauda a través de los
impuestos y las cotizaciones a los regimenes publicos de seguridad social para
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FIGURA 4
TIPOS IMPOSITIVOS NOMINALES MAXIMOS ESTANDAR.
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(Impuesto sobre el Valor Anadido o equivalente). Tipos combinados (gobiernos centrales y subcentrales) nomina-
les méaximos estandar.

FUENTE: (CIAT, s.f.[f]; OECD, s.f).

financiar el gasto publico. Sin embargo, en los distintos paises pueden existir
otras fuentes de ingresos publicos y configuraciones alternativas de las funciones
basicas del Estado, lo que podria afectar a la comparabilidad de los indicadores
de presion fiscal.

Por una parte, la disponibilidad de recursos naturales —renovables o no renova-
bles— puede permitir a los gobiernos complementar las finanzas puiblicas median-
te la obtencién de ingresos a través de instrumentos no tributarios, como royalties,
dividendos e intereses, ingresos no computados en el cociente de presion fiscal.
Este es el caso de ciertos recursos derivados de la explotacién de hidrocarburos y
minerales, de gran relevancia en varios paises de América Latina y el Caribe, asi
como la gestién de otras infraestructuras, como el canal transoceanico en Panama
o las centrales hidroeléctricas de Itaipd y Yacyretd en Paraguay.

De forma similar, en los dmbitos de la salud y la seguridad social, algunos paises
aplican regimenes privados de capitalizacion individual —de caracter obligatorio, esta-
blecidos en la legislacion— que sustituyen, complementan o compiten con el sistema
publico de seguridad social. Estas cotizaciones privadas a la seguridad social, aunque
no estdn incluidas en la financiacién publica y son administradas por entidades priva-
das, forman parte del conjunto de recursos obligatorios y movilizados colectivamente;
su consideracién permite realizar comparaciones mas homogéneas entre paises.
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FIGURA 5
OTROS RECURSOS NO TRIBUTARIOS, 2021.
(Presion fiscal equivalente)
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FUENTE: (CIAT, s.f. [c]; Mordn y Solera, 2023; OECD et. al., 2024).

Para tener en cuenta estas vias alternativas de financiacién del gasto piblico,
puede utilizarse el concepto de «Presion Fiscal Equivalente» (PFE) (Moran y Sole-
ra, 2023; OECD et. al., 2024; CIAT, s.f.[c]), que incluye dos fuentes de ingresos
adicionales a las tradicionalmente consideradas y que también suponen un esfuerzo
fiscal exigido a los contribuyentes cuando son obligatorias: las cotizaciones a un
sistema privado de seguridad social (pensiones y salud) y los ingresos no tributarios
(dividendos, royalties, entre otros) procedentes de la explotacién de recursos natu-
rales.

En promedio en la regién de ALC, las contribuciones a la seguridad social de los
sistemas privados ascendieron al 0,9 % del PIB en 2021, mientras que los ingresos
publicos no tributarios procedentes de los recursos naturales ascienden al 0,8 % del
PIB. Sin embargo, es al analizar estos recursos por paises cuando se aprecia en mayor
medida la relevancia de tenerlos en cuenta en términos comparativos.

En dos paises, las cotizaciones obligatorias a la seguridad social privada y los
ingresos no tributarios procedentes de los recursos naturales (que se incluyen en el
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indicador PFE, pero no en la ratio impuestos/PIB) ascendieron a mas del 5 % del
PIB en 2021: Chile (5,9 % del PIB) y México (5,5 % del PIB). En cuatro paises,
ascendian a mds del 3 % del PIB (El Salvador, Bolivia, Panamé y Uruguay) y en
otros cuatro paises a mas del 2 % del PIB (Colombia, Pert, Reptiblica Dominicana
y Argentina). Por el contrario, hay un conjunto de paises (la mayoria del Caribe) en
los que estos ingresos son practicamente nulos.

En términos relativos, por lo que se refiere a la relacion entre impuestos y PIB,
la consideracion de las CSS privadas obligatorias y de los recursos naturales no
tributarios cambia sustancialmente el panorama para la comparacién entre paises.
En particular, la PFE es un 33,5 % superior a la relacién impuestos/PIB en México,
un 26,4 % superior en Chile y un 25,6 % superior en Panama.

El equilibrio entre la aportacion adicional de las CSS privadas obligatorias y los
recursos naturales no tributarios también varia entre paises. Las CSS privadas re-
presentan el grueso de los recursos adicionales en Chile, El Salvador, Uruguay,
Repiiblica Dominicana y Costa Rica, mientras que los ingresos no tributarios pro-
cedentes de los recursos naturales lo hacen en México, Bolivia, Panama, Trinidad
y Tobago, Brasil, Paraguay, Ecuador y Nicaragua.

Por ultimo en esta breve sintesis de la recaudacion en ALC, la evolucion a corto
plazo de la misma (Diaz de Sarralde et al., 2024; CIAT, s.f.[e]) nos muestra que
tras los convulsos afios vividos desde el comienzo de la crisis de la COVID-19
(OECD et. al., 2024)> —con un descenso medio anual de la recaudacién en 2020
del -9,4 % en términos reales, seguida por la recuperacién en 2021 del 17,2 % y del
8,6 % en 2022 (16,8 % respecto al escenario postpandemia, 2019)—, la desacele-
racion iniciada en 2022 ante los nuevos factores de crisis en el entorno internacio-
nal ha repercutido sobre la evolucién de la recaudacién en 2023 manteniéndola
practicamente plana en términos reales, con un decrecimiento promedio acumulado
en valores constantes del -0,1 %, si bien con una tendencia de mejora (a mitad de
afio la caida era del -2,6 %) y una elevada heterogeneidad entre paises (seis finali-
zan el afio en terreno negativo frente a los once que registran un saldo positivo) y
subregiones.

Conviene matizar que los resultados se ofrecen en valores constantes para tener
en cuenta el efecto de las variaciones de los precios en los distintos paises, algo
especialmente relevante en épocas de elevada inflacion y con diferencias notables
entre paises. Asi, mientras que la recaudacién media crece un 11,8 % en términos
corrientes —especialmente sesgada por los valores de Argentina—, en valores
constantes cae un -0,1 %.

Por subregiones, el agregado Paises Andinos+Chile, en media, es el que regis-
tra una mayor caida (-4,3 %, respecto a 2022), fundamentalmente por los datos
negativos de Chile y Perd. Los grupos Caribe y Mercosur+México les siguen con

® Péginas 17 a 23, asi como en los diferentes Reportes de Recaudacién CIAT-RRC, puede consultarse un re-
sumen mas detallado de la evolucién de las medidas fiscales adoptadas tras la pandemia y la posterior crisis infla-
cionista, asi como de su impacto en la recaudacion.
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FIGURA 6
EVOLUCION DE LA RECAUDACION EN ALC EN 2023
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FUENTE: (CIAT, s.f.[e]).

FIGURA 7
EVOLUCION DE LA RECAUDACION 2023 POR PAISES.
(En %) (Valores corrientes y constantes)
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descensos del -2,1 % y -0,8 %, respectivamente (en estos casos son los resultados
negativos de Trinidad y Tobago y Argentina los que condicionan las medias de
sus respectivos grupos); mientras los paises de Centroamérica+Republica Domi-
nicana (+4,0 %) son los que mejor comportamiento muestran en 2023. Por im-
puestos, tras el diferente protagonismo desempefiado por cada uno de ellos du-
rante la pandemia y la posterior recuperacion, en 2023 presentan muy pequeiias
diferencias en media para ALC si bien, de nuevo, con una gran heterogeneidad
entre paises y subregiones.

FIGURA 8
EVOLUCION DE LA RECAUDACION 2023 POR REGIONES E IMPUESTOS.
(En %) (Valores constantes)
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FUENTE: (CIAT, s.f.[e]).

3. Lo que se deja de recaudar en ALC

El promedio de los gastos tributarios en ALC —lo que no se recauda por deci-
sion explicita de los legisladores al plantear excepciones a los gravimenes genera-
les— se sitda en el 3,6 % del PIB —lo que equivale al 17,7 % de la recaudacién
efectivamente obtenida— con los ultimos datos, actualizados hasta 2021 en los
paises con datos disponibles. El IVA es el que registra el mayor peso de los gastos
tributarios, con una media de 2,1 % del PIB, seguido del impuesto sobre la renta de
las empresas (0,7 %) y, en menor medida, de los impuestos sobre la renta de las
personas fisicas (0,4 %), propiedad y comercio exterior (0,3 % del PIB, en ambos
casos).
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FIGURA 9
GASTOS TRIBUTARIOS EN ALC POR IMPUESTOS.
(En % del PIB) (Promedios simples)
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FUENTE: (CIAT, s.f.[d]; Peldez, 2023).

Profundizando en las caracteristicas de los gastos tributarios y distinguiendo
entre «beneficios» (aquellas excepciones del impuesto que atienden a un interés
social, de satisfaccion de necesidades basicas como alimentacién, salud, o vivien-
da, entre otros) e «incentivos tributarios» (aquellas excepciones cuyo fin sea el de
fomentar, promover o incentivar la realizacién de determinada actividad econé-
mica) es importante resaltar que, en media, la mayor parte de los gastos tributa-
rios en el IVA y los impuestos sobre la renta personal (72,4 y 67,8 %, respectiva-
mente) tienen el cardcter de beneficios con una intencidn, al menos nominal y a
priori, social, a través exenciones o tipos reducidos, mientras que en el resto de
impuestos su finalidad principal es la de «incentivar» determinadas actividades
econdmicas (representando el 79 % de los beneficios tributarios en el impuesto
sobre la renta de las empresas, por ejemplo), cuestiones que deben tenerse muy
presentes a la hora de explorar posible reformas para, por ejemplo, ampliar los
espacios fiscales.

Por paises existen, de nuevo, grandes diferencias, con los porcentajes mas
elevados alcanzando hasta el 8,6 % del PIB en Colombia, frente al 1,3 % de Bo-
livia o Paraguay, si bien en parte estas diferencias se deben a la utilizacién de
distintas metodologias para su medicién, pese al progreso realizado en las ulti-
mas décadas y al esfuerzo de sistematizaciéon de los organismos internacionales
(CIAT, 2011).
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TABLA 1
PROPORCION DE BENEFICIOS E INCENTIVOS SOBRE LOS GASTOS
TRIBUTARIOS

IMPUESTOS GASTOS TRIBUTARIOS

Clasificacion Beneficios (%) Incentivos (%)
Impuestos generales sobre el consumo 72,4 27,6
Impuestos sobre la renta de las personas fisicas 67,8 32,2
Impuestos sobre la renta de las empresas 21,0 79,0
Impuestos Selectivos a los Combustibles 10,4 89,6
Impuestos Selectivos diversos 6.8 93,2
Impuestos sobre el comercio exterior 20,9 79,1
Impuestos a la Propiedad 33,2 66,8
Contribuciones sociales 50,1 49,9
Otros 90,3 9,7

FUENTE: (CIAT, s.f.[d]; Peldez, 2021).

TABLA 2

GASTOS TRIBUTARIOS EN ALC POR IMPUESTOS Y PAISES.

(En % del PIB)

Impuestos Impuestos Impuest Impuest
enerales sobre la sobre la sobre el Impuestos
Pais Ejercicio g renta de las . ala Resto Total
sobre el renta de las comercio .
personas . Propiedad
consumo . empresas exterior
fisicas

Argentina 2021 1,3 % 0,2 % 0,3 % 0,1 % 0,0 % 0,6 % 2,5 %
Bolivia 2013 1,0 % — 0,1 % 0,1 % — 0,1 % 1,3 %
Brasil 2022 0.8 % 0,9 % 0,6 % 0,1 % 0,0 % 1,0 % 33 %
Chile 2021 0,9 % 0,4 % 1,0 % — — 0,0 % 2,3 %
Colombia 2019 7,1 % 0,7 % 0,8 % — — 0,0 % 8,6 %
Costa Rica 2020 2,3 % 0,6 % 1,1 % 0,1 % — 0,1 % 4,2 %
Ecuador 2020 2,3 % 0,7 % 1,6 % — 0,1 % 0,2 % 4,9 %
El Salvador 2017 1,8 % 0,5 % 1,2 % — — 0,0 % 3,5 %
Guatemala 2021 1,8 % 0,1 % 0,8 % 0,0 % 0,0 % 0,0 % 2,8 %
Jamaica 2020 1,1 % 0,1 % 0,1 % 0,8 % — 0,3 % 2,4 %
México 2021 1.4 % 1,1 % 0,5 % — — 0,3 % 3,3 %
Nicaragua 2013 4.2 % 0,0 % 0,3 % 0,9 % — 0,0 % 54 %
Panama 2019 2,2 % 0,0 % 0,8 % — — 0,0 % 3,1 %
Paraguay 2021 0,9 % 0,0 % 0,2 % 0,2 % — 0,0 % 1,3 %
Pert 2020 1,8 % 0,2 % 0,2 % — — 0,2 % 2,4 %
LRI 2021 22% 0,1 % 0,6 % 02 % 05 % 04% | 40 %
Dominicana
Uruguay 2021 2,9 % 0,5 % 1,4 % — 1,3 % 0,0 % 6,0 %
Promedio — 2,1 % 0,4 % 0,7 % 0,3 % 0,3 % 0,2 % 3,6 %

FUENTE: (CIAT, s.f.[d]; Peldez, 2023).
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Aunque resulta dificil realizar una comparacién precisa a nivel internacional en
esta materia, al no existir registros oficiales estandarizados ni una metodologia ho-
mogénea para su medicién, las fuentes de informacién disponibles, como la Global
Tax Expenditure Database (von Haldenwang et. al., 2023), permiten considerar la
dimension de los gastos tributarios en ALC (3,6 % del PIB y 17,7 % de la recauda-
cién efectiva) en un nivel cercano a las de los paises similares a nivel mundial (la
media de los paises de renta media-alta, en términos de la clasificacién del Banco
Mundial, se sitda en 3,7 % del PIB y 23,8 % de la recaudacion y la de los de renta
media-baja en 3,2 % del PIB y el 22,9 % de la recaudacion; los de renta alta se
sitdan en el 4,7 % del PIB, 23,8 % de la recaudacién y los de baja en el 2,1 % del
PIB y el 19 % de la recaudacion).

Gracias a contar con los datos de recaudacién y gasto tributario, podemos
realizar un andlisis global que relacione la base tributaria potencial (desde una
perspectiva macroecondmica y apoyados en los datos de contabilidad nacional)
con la eficiencia recaudatoria, la pérdida de recaudacion por politica tributaria
(los gastos tributarios) y el componente residual, que en esta metodologia (Cor-
bacho et. al., 2012; Peldez, 2024) se denomina ineficiencia X (la pérdida de re-
caudacion cuyas causas no estin identificadas directamente y que puede deberse
a la evasion, problemas de gestioén o fallos en la medicién de la base potencial o
los gastos tributarios).

El largo lapso temporal que cubre el andlisis (1990-2021) permite apreciar
que los niveles de eficiencia recaudatoria de ambos instrumentos han mejorado
notablemente, sobre todo hasta la gran crisis de 2008. Al mismo tiempo es po-
sible percibir la sensibilidad de la eficiencia recaudatoria a la coyuntura econé-
mica.

En el dltimo trienio considerado (2019-2021), la eficiencia recaudatoria estima-
da para el IVA en los paises analizados es del 55,3 % (similar a la media del perio-
do 2016-2018, 55,1 %), mientras la brecha tributaria se divide en un 18,6 % atri-
buible a la brecha de politica generada por los gastos tributarios y de un 26 % a la
ineficiencia X o brecha de incumplimiento. En concreto, en 2020 se registra una
fuerte caida de la eficiencia recaudatoria por los efectos de la pandemia, seguida de
una enérgica recuperacion en 2021.

Por paises la ratio de eficiencia recaudatoria se ubica entre el 34 % de Republi-
ca Dominicana y el 74 % de Jamaica, con una media del 55 %. La ineficiencia
atribuible a los gastos tributarios muestra también una elevada dispersion (desde el
8 % de Chile o Bolivia al 43 % de Colombia, con media del 17 %). Esto en cierta
medida puede ser atribuible a los diferentes niveles de gastos tributarios, pero tam-
bién, como ya apuntamos, a diferentes criterios metodolégicos aplicados por los
paises para reconocer y estimar los mismos. Por el lado de la ineficiencia X, al ser
una estimacion residual, su resultado es dependiente de los niveles de eficiencia
recaudatoria y de gastos tributarios, con registros maximos del 51 % en México,
frente a una media del 26 %.
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FIGURA 10
EFICIENCIA RECAUDATORIA DEL IVA'Y TAX GAP EN ALC

a) Eficiencia Recaudatoria del Impuesto al Valor Agregado. Promedio paises 1990 - 2021
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FUENTE: (CIAT, s.f.[a]; Peldez, 2024).

En este mismo periodo (2019-2021), la eficiencia recaudatoria estimada para el
IRE en los paises seleccionados es del 42,2 % (inferior a la cifra media estimada
para el periodo 2016-2018, 10,9 %), mientras la brecha tributaria se constituye con
una porcién del 10,9 % atribuible a la brecha de politica/gasto tributario y de un
46,9 % a la ineficiencia X —mds elevada que en el caso del IVA por miltiples
factores, entre los que destaca la mayor dificultad de control efectivo—. En este
caso, la caida de la eficiencia recaudatoria es atin mas pronunciada en 2021 que en
2020, resultado atribuible a la mecénica de gravamen de la renta de sociedades y al
impacto de las medidas de alivio fiscal implementadas durante la crisis derivada de
la pandemia.

La eficiencia media del IRE es mas baja que la del IVA a lo largo de toda la serie.
Sin embargo, se observa que la evolucién de la primera tuvo un mejor desempefio,
sobre todo en los periodos mas recientes, donde la eficiencia recaudatoria del IVA se
mantuvo sin crecimiento, acortando las distancias entre ambos indicadores.

Por paises la ratio de eficiencia recaudatoria en los IRE se ubica entre el 21,8 %
de Panamd y el 62,1 % de Reptblica Dominicana, con una media del 42,2 %. La
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ineficiencia atribuible a los gastos tributarios muestra de nuevo una elevada disper-
sidén, si bien con niveles menores a los calculados para el IVA (desde el 1,4 % de
Peru al 22,1 % de Ecuador, con media del 17 %), como consecuencia, de nuevo,
tanto de los de diferentes niveles de gastos tributarios, como de las diferentes me-
todologias empleadas. La ineficiencia X registra sus maximos, 68,6 %, en Argenti-
na, frente a una media del 46,9 %.

FIGURA 11
EFICIENCIA RECAUDATORIA DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
DE EMPRESAS Y TAX GAP EN ALC

a) Eficiencia Recaudatoria del Impuesto a las Rentas de las Empresas. Promedio paises 1990 - 2021
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FUENTE: (CIAT, s.f.[a]; Peldez, 2024).

Dadas las carencias de la de mediciones de la brecha fiscal a nivel internacio-
nal —en términos de estandarizacién de la metodologia y periodicidad de los
célculos— resulta dificil establecer comparaciones sobre todos sus componen-
tes, si bien al menos para el IVA, si contamos con mediciones de la eficiencia
para los paises de la OCDE (OECD, 2022)". Estas nos permiten constatar la gran
heterogeneidad existente también entre los paises desarrollados y que la media

4 EL VAT Revenue Ratio, equivalente en lo esencial a la eficiencia C y al indicador de eficiencia recaudatoria
utilizado en los resultados presentados para ALC.
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(en torno al 55 % desde 2010 hasta la actualidad) es muy similar a la calculada
para ALC.

4. Coémo se recauda: la Administracion Tributaria en ALC

Para el analisis de la administracién tributaria contamos con la ventaja de dispo-
ner de la encuesta ISORA (por sus siglas en inglés: International Survey on Reve-
nue Administrations)’. Su edicién mds reciente, con informacién disponible para
174 jurisdicciones y datos correspondientes a cuatro periodos fiscales (2018, 2019,
2020 y 2021), permite identificar y analizar una serie de tendencias regionales y
globales en materia de administracion tributaria.

De forma muy sintética se observa que el coste de la recaudacion (la ratio entre
el presupuesto de las administraciones y la recaudacién obtenida) en ALC (1,16
unidades monetarias por cada 100 recaudadas) es inferior a la media global y espe-
cialmente reducido si nos centramos en los paises de la América Latina continental
(0,9 %) dado que los paises del Caribe se ven en parte lastrados por su reducido
tamafio y, por tanto, menor posibilidad de aprovechar las economias de escala. Es-
te resultado es consecuente con el peso de sus presupuestos en relacién con el PIB,
menor a la media global en ALC y, especialmente, en sus paises continentales, aun
teniendo una carga de trabajo (aproximada por su ratio de empleados respecto a
habitantes) similar a la media de los 174 paises participantes en ISORA.

Este elevado nivel de eficiencia® se ha visto favorecido en las tdltimas décadas
por el alto grado de incorporacidén de la tecnologia en las administraciones tributa-
rias de ALC, que, como veremos mds adelante, se han convertido en lideres mun-
diales en algunas de las principales tecnologias para la mejora de la gestion y el
manejo de la informacion, tales como la adopcién de la factura electrénica (en mas
del 40 % de los paises de ALC) (Bellon et. al., 2022; Templado y Artana, 2018;
Ramirez et. al., 2018)" o los procedimientos electrénicos para la declaracién (con
la generalizacion del uso de borradores o declaraciones prellenadas —incluso para
el IVA en paises pioneros como Chile o Ecuador—) y el pago de los tributos (en un
porcentaje cercano al 80 % en la América Latina continental, con muchos paises
—Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Guatemala o México— cerca
del 100 %) (CIAT, 2020; CIAT y BID, 2018).

Al mismo tiempo, las mejoras en cuanto a formacion, estabilidad y experiencia
de los empleados de las administraciones en ALC —el 50 % ya tiene mas de diez

° La Encuesta Internacional sobre Administracién Tributaria ISORA es una herramienta de recoleccién de
informacién estandarizada sobre administracion tributaria, que se encuadra en un proyecto conducido por cinco
organizaciones: el Fondo Monetario Internacional (FMI), la Organizacion Intra-Europea de Administraciones Tri-
butarias (IOTA), la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), el Centro Interameri-
cano de Administraciones Tributarias (CIAT) y, desde 2018, el Banco Asidtico de Desarrollo (BAD).

® Por supuesto, estos indicadores son imperfectos, como cualquier aproximacién de la eficiencia resumida en
s6lo dos dimensiones, si bien nos permiten al menos una primera imagen global.

” Lo cual ha tenido un impacto positivo sobre la eficiencia.
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afios de experiencia— también ha contribuido, si bien presenta también nuevos
retos como los derivados del envejecimiento de las plantillas o la dificultad de in-
corporar nuevos profesionales mds adaptados a la digitalizacion.

TABLA 3
INDICADORES CLAVE DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA.
ENCUESTA ISORA ANO 2021

Costo de Presupuesto Poblacién / Ratio Pago Personal AT con
Paises Recaudacion Total Personal AT Electrénico experiencia 10
(en %) (en % del PIB) (habitantes) valor (en %) +afos (en %)
Antigua y Barbuda 1,87 0,209 717 6,0 60,0
Argentina 1,10 0,249 3.138 98,6 80,5
Bahamas n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Barbados 2,16 0,387 855 43,8 62,3
Belice 2,46 0,246 1.732 n.d. 50,2
Bolivia 1,29 0,194 6.832 100,0 6,8
Brasil 0,41 0,081 15.908 92,0 88,6
Chile 0,54 0,104 3.933 n.d. 66,5
Colombia 0,68 0,093 7.534 54,0 37,1
Costa Rica 0,79 0,096 5.695 99,0 66,6
Cuba 0,15 0,069 2218 48,0 26,9
Ecuador 0,75 0,092 5.760 96,8 49,8
El Salvador n.d. n.d. 6.320 n.d. n.d.
Guatemala 0,76 0,089 5.876 100,0 38,3
Guyana 1,71 0,335 1.414 12,0 50,4
Honduras 0,63 0,107 8.696 71,0 0,0
Jamaica 2,52 0,565 1.256 81,0 59,1
México 0,25 n.d. 5.373 99,0 422
Nicaragua 0,80 0,111 4.708 n.d. 64,2
Panama n.d. 0,015 2.223 63,0 273
Paraguay 0,65 0,075 6.572 94,2 59,8
Peri 0,74 0,151 4.572 85,0 49,3
Repiblica Dominicana 0,93 0,128 3.360 n.d. 43,6
Santa Lucia 3,86 0,428 1.152 1,0 60,6
Trinidad y Tobago 0,66 0,103 1.924 29,8 52,6
Uruguay 0,89 0,151 2.853 534 62,5
Venezuela n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
ALC (25p) 1,16 0,177 4.425 66,4 50,2
AL (18p) 0,90 0,137 5.508 79,8 49,4
CIAT (38p) 0,95 0,157 5.127 82,0 539
ISORA (174p) 1,26 0,208 5.068 75,5 56,3

FUENTE: (CIAT et. al., 2023; CIAT, s.f.[f]; Garcimartin y Diaz de Sarralde, 2023).
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El Indice de Innovacién, Digitalizacién y Tecnologia en la Administracién Tri-
butaria (INDITEC) elaborado por CIAT permite profundizar en estos aspectos re-
sumiendo los resultados de 30 variables relativas a cuatro dimensiones que abarcan
la incorporacién de innovaciones tecnoldgica, su uso para mejorar el cumplimiento
tributario, la transformacién digital de los procesos operativos y la orientacion es-
tratégica de los recursos financieros y humanos disponibles.

TABLA 4
(INDITEC) INDICE DE INNOVACION DIGITALIZACION
Y TECNOLOGIA DE CIAT, 2021.
(ISORA) INTERNATIONAL SURVEY OF REVENUE ADMINISTRATIONS

il Tecnodgicn | Complimiento |  Operaiva | Presupueso | NPITEC
Antigua y Barbuda 0,11 0,00 0,09 0,64 0,21
Argentina 0,78 1,00 0,96 0,65 0,85
Bahamas n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Barbados 0,33 0,33 0,76 0,71 0,54
Belice 0,22 0,33 0,00 0,58 0,28
Bolivia 0,44 0,83 0,68 0,70 0,66
Brasil 0,94 0,83 0,99 0,59 0,84
Chile 0,72 0,83 0,75 0,64 0,74
Colombia 0,67 0,67 0,81 0,65 0,70
Costa Rica 0,56 0,33 0,93 0,67 0,62
Cuba 0,39 0,17 0,27 0,66 0,37
Ecuador 0,39 1,00 0,99 0,70 0,77
El Salvador 0,33 0,33 0,82 0,60 0,52
Guatemala 0,56 0,67 0,89 0,59 0,68
Guyana 0,00 0,00 0,27 0,63 0,22
Honduras 0,50 0,50 0,70 0,69 0,60
Jamaica 0,33 0,50 0,81 0,70 0,58
México 0,78 0,83 0,79 0,63 0,76
Nicaragua 0,22 0,00 0,68 0,71 0,40
Panama 0,33 0,50 0,77 0,50 0,53
Paraguay 0,11 0,17 0,84 0,83 0,49
Peru 0,72 0,67 0,95 0,71 0,76
Repiiblica Dominicana 0,44 0,50 0,95 0,87 0,69
Santa Lucia 0,00 0,17 0,24 0,60 0,25
Trinidad y Tobago 0,44 0,17 0,82 0,61 0,51
Uruguay 0,67 0,50 0,77 0,61 0,64
Venezuela n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
ALC (25p) 0,44 0,47 0,70 0,66 0,57
ALC (18p) 0,50 0,56 0,75 0,65 0,61
CIAT (38p) 0,49 0,51 0,72 0,65 0,59
ISORA (174p) 0,38 0,43 0,54 0,62 0,50

FUENTE: (CIAT et. al., 2023; CIAT, s.f.[f]; Mordn y Diaz de Sarralde, 2024).
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Los resultados muestran que ALC se encuentra por encima de la media en las
tres dimensiones que sintetizan la innovacién, la mejora del cumplimiento y la di-
gitalizacién operativa, mientras que los recursos empleados se sitdan en la media.
En términos comparativos a nivel global se constata la mejoria experimentada en
ALC tras los esfuerzos de digitalizacion realizados durante la pandemia, situando a
la mayoria de sus paises en los dos cuartiles superiores en términos del valor de su
indice INDITEC (Morén y Diaz de Sarralde, 2024).

FIGURA 12
(INDITEC) INDICE DE INNOVACION DIGITALIZACION
Y TECNOLOGIA DE CIAT, 2021.
(ISORA) INTERNATIONAL SURVEY OF REVENUE ADMINISTRATIONS

Innovacién Tecnoldgica
0,80
0,70

0,60

Recursos y Presupuesto Mejora del Cumplimiento

Digitalizacién Operativa

ALC (25p) AL (18p) ISORA (174p)

FUENTE: (CIAT et. al., 2023; CIAT, s.f.[f]; Mordn y Diaz de Sarralde, 2024).

5. Reflexiones finales

La tributacién en ALC presenta multiples retos, algunos histdricos en rela-
cién con su bajo nivel, su escasa capacidad recaudatoria y redistributiva o los
elevados grados de informalidad e incumplimiento; otros mds apegados a la
reciente coyuntura, como el incremento de los niveles de deuda y pago de inte-
reses (CEPAL, 2024); y algunos mds que no solo afectan a la regiéon —cémo
los derivados de la economia digital, los mecanismos de evasién y elusién a
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nivel internacional o las consecuencias del cambio climdtico (Jiménez et. al.,
2024)—.

Al mismo tiempo, se vislumbran avances positivos en materias como la innova-
cién y la digitalizacién de sus Administraciones Tributarias o las mejoras en mate-
ria estadistica y de informacién disponible para el andlisis y la formulacién de po-
liticas de reforma basadas en la evidencia.

Por tdltimo, no debe olvidarse que, por una parte, ALC no es una regién homo-
génea en materia tributaria, con amplias diferencias entre paises derivadas de sus
estructuras econdmicas y opciones adoptadas de politica fiscal, tal y como se ha
reflejado en esta sintesis, y que, por otra, gran parte de los condicionantes de su
panorama tributario trascienden el &mbito puramente impositivo, para relacionar-
se con la percepcion de legitimidad de las politicas publicas en cada uno de los
paises, dependiendo de factores como la eficiencia y cobertura de las prestacio-
nes o el grado de transparencia y confiabilidad en la gestion de las finanzas pu-
blicas.
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