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MENSAJES CLAVE

e Los gastos tributarios son un area importante y poco estudiada de las finanzas publicas. En América
Latina, los gastos tributarios reducen los ingresos publicos entre un 10 y un 20 por ciento, y no se
realiza una evaluacién adecuada de su impacto.

e Desde el punto de vista contable, la presentacién de informes sobre gastos tributarios en América
Latina parece razonable. Casi todos los gobiernos elaboran y publican un informe anual que incluye
informacion sobre el tipo de gastos tributarios que existen y a qué importe ascienden. No obstante, la
cobertura de los informes y el nivel de detalle que incluyen varia mucho en la regién.

e Sin embargo, desde el punto de vista de la rendicién de cuentas las cosas son bastante diferentes.
Los informes gubernamentales guardan en gran medida silencio sobre varios aspectos clave de los
gastos tributarios, incluidos los objetivos politicos y las mediciones del desempefio, y no incluyen
informacion sobre los beneficiarios y el impacto. Asimismo, se incluyen muy pocos detalles sobre los
procesos a través de los cuales se toman las decisiones relativas a su introduccién, revisiéon y
evaluacion.

e Afin de mejorar la transparencia y la rendicion de cuentas en torno a los gastos tributarios, los
gobiernos deben adoptar las siguientes medidas

o promover una mejor integracion entre la presentacion de informes sobre gastos
tributarios y el proceso presupuestario anual;

o incluir en los informes sobre gastos tributarios una lista pormenorizada de todos estos
gastos, que incluya una variedad de detalles; y

o racionalizar el proceso de aprobacion y revision de los gastos tributarios, incluida la

evaluacion del impacto, hacerlo mas transparente y sujeto a un escrutinio independiente.



INTRODUCCION

En los ultimos afos, el International Budget Partnership (IBP) ha colaborado con varias organizaciones
socias en América Latina con el fin de promover la investigacion, la incidencia y el aprendizaje sobre un
tema que si bien no recibe mucha atencion, tiene un impacto significativo en las finanzas publicas de la
regién: los gastos tributarios.! Los gastos tributarios son los ingresos que los gobiernos no recaudan
debido a exenciones especificas y excepciones al cédigo tributario, que tienen por objeto beneficiar a
ciertos grupos de contribuyentes o a determinados sectores, o promover actividades y comportamientos

especificos.

La utilizacion de los gastos tributarios es un area controvertida de la politica fiscal que durante mucho
tiempo a penas se ha examinado, pero que, en los Ultimos afos, ha recibido una atencion creciente. En
principio, no hay nada malo en los gastos tributarios, ya que pueden aplicarse para promover una serie
de objetivos politicos importantes, como hacer que el sistema tributario sea mas progresivo o promover
la inversion en zonas pobres a fin de estimular el desarrollo. Sin embargo, en la practica, a menudo se
considera que se utilizan de manera ineficaz y con fines politicos, que benefician de manera desigual a
los actores mas ricos y poderosos, y que no estan sujetos ni a un escrutinio ni a un proceso de rendicion

de cuentas adecuados.

En términos de ingresos no percibidos, su importancia es bastante significativa (en los Gltimos afos, en
promedio, representan alrededor del 4 por ciento del PIB en América Latina o entre el 10 y el 20 por
ciento del total de los ingresos publicos), lo que implica que es importante que los grupos de la sociedad
civil comprendan cémo funcionan y presionen para que los gobiernos los utilicen de manera mas efectiva

a fin de promover un desarrollo mas equitativo y hacer realidad los derechos humanos.

En un documento anterior, que reunia los hallazgos preliminares de nuestro proyecto, documentdbamos
algunos de los obstaculos a los que se enfrentaron varios socios para llevar a cabo una investigacién a
nivel de pais sobre los gastos tributarios.2 Dada su naturaleza a menudo opaca, uno de los principales
desafios fue obtener un acceso adecuado a la informacién sobre varios aspectos de los gastos
tributarios que eran importantes a fin de evaluar el impacto e ilustrar como se llevé a cabo, en la préctica,

el proceso de introduccion, revisién y evaluacion de dichos gastos.

1 Para obtener mayor informacion, véase: "Latin America Tax Expenditure Research, Advocacy, and Learning Project,"
International Budget Partnership, disponible en https://www.internationalbudget.org/content/lateral-project/.

2 Véase de Renzio, Paolo. 2019. "Tax Expenditures in Latin America: A Civil Society Perspective." International Budget
Partnership, disponible en https://www.internationalbudget.org/publications/tax-expenditures-latin-america-civil-society-

perspective/.
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Con el fin de arrojar mas luz sobre la transparencia y las practicas de toma de decisiones en torno a los
gastos tributarios en la region, y ayudar a nuestros socios en sus esfuerzos de andlisis e incidencia,
disefiamos una mini encuesta y les solicitamos que la completaran a fin de recopilar informacion
adicional comparable, mas detallada y estructurada sobre el tipo de informacion relativa a los gastos

tributarios que los gobiernos publican periddicamente.

Este informe analiza algunos datos mas generales sobre las practicas de transparencia en los gastos
tributarios que se basan en los resultados de la Encuesta de Presupuesto Abierto 2017 y presenta, de
forma resumida, los resultados de la mini encuesta sobre América Latina con el objeto de facilitar las
comparaciones entre paises y alentar el debate sobre las areas en las que los gobiernos deben mejorar

sus practicas en el ambito de la transparencia en los gastos tributarios.

LA TRANSPARENCIA EN LOS GASTOS TRIBUTARIOS EN EL
MUNDO: ALGUNOS ANTECEDENTES

No es facil encontrar informacion de diferentes paises relativa a la transparencia en los gastos tributarios.
La OCDE ha realizado algunos esfuerzos importantes con respecto a sus paises miembros y el
organismo regional CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias) con respecto a
América Latina. El Consejo de Politicas Econdmicas de Suiza lidera una iniciativa internacional orientada
a desarrollar una base de datos mundial y exhaustiva de gastos tributarios, y ha comenzado por analizar
los paises del G20 y de la OCDE.3

Afortunadamente, la Encuesta de Presupuesto Abierto (OBS, por sus siglas en inglés), que el IBP
elabora y publica cada dos anos, incluye una pregunta especifica relativa a la informacién sobre los
gastos tributarios que los gobiernos publican en sus propuestas de presupuesto anual (véase el Cuadro
1) y, por tanto, proporciona informacién basica sobre la transparencia en los gastos tributarios, que hace
referencia a mas de 100 paises. El puntaje que se asigna a los paises se basa en el nivel de detalle de la
informacion sobre diferentes aspectos de los gastos tributarios que publican. La pregunta de la encuesta
se centra en medir hasta qué punto los gobiernos publican informacion béasica, definida como «una
declaracion de propésito o légica de politica para cada gasto tributario y los beneficiarios, y una

estimacion de los ingresos no percibidos.»

3 Véase Redonda, Agustin and Tom Neubig. 2016. "Assessing Tax Expenditure Reporting in G20 and OECD Economies," Council
on Economic Policies (6 November), disponible en https://www.cepweb.org/assessing-tax-expenditure-reporting-in-g20-and-

oecd-economies/.
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CUADRO 1. ENCUESTA DE PRESUPUESTO ABIERTO (OBS, POR SUS SIGLAS EN
INGLES) PREGUNTA RELATIVA A LOS GASTOS TRIBUTARIOS

Pregunta n.2 45. La Propuesta de Presupuesto del Ejecutivo o los documentos presupuestarios de
respaldo, épresentan informacion sobre los gastos tributarios al menos para el afio
presupuestario? (La informacidn esencial debe incluir una declaracion de propésito o logica de
politica para cada gasto tributario y los beneficiarios, y una estimacion de los ingresos no

percibidos).

a) Si, se presenta la informacién mas alla de los elementos esenciales para todos los gastos
tributarios.

b) Si, se presenta la informacidn esencial para los gastos tributarios.

c) Si, se presenta informacion, pero excluye los elementos esenciales o algunos los gastos
tributarios.

d) No, no se presenta informacidn sobre los gastos fiscales.

e) No aplica/otro (brinde mas detalles).

LINEAMIENTOS: (...) Mas alla de la informacion esencial, algunos gobiernos también pueden
brindar otra informacion sobre los gastos tributarios, como por ejemplo: los beneficiarios por
sector y categoria de ingresos (impacto en la distribucion); un documento de evaluacion de los
supuestos, que incluya la definicién del parametro con el cual se miden los ingresos no percibidos;
y una discusion de los gastos fiscales como parte de una discusion general de gastos para aquellas
areas del programa que reciben ambos tipos de apoyo gubernamental (para brindar mejor

informacién sobre las opciones de politicas).

Fuente: «Open Budget Survey 2017 Questionnaire and Guidelines,» International Budget Partnership, disponible en
https://www.internationalbudget.org/open-budget-survey/downloads/#questionnaires.

Al analizar los resultados de la OBS, se puede apreciar que, en promedio, los gobiernos son mucho
menos transparentes con respecto a los gastos tributarios que con respecto a la informacién
presupuestaria general. Si bien el puntaje promedio del indice de Presupuesto Abierto (OBI, por sus
siglas en inglés) a nivel mundial es 42, de un puntaje maximo de 100, el puntaje promedio de la pregunta
sobre gastos tributarios es solo 23. En algunas regiones, como en Europa Occidental y Africa
Subsahariana, la brecha es mucho mayor. En América Latina, la situaciéon es menos preocupante, ya

que la region tiene el segundo puntaje OBI promedio més alto después de Europa Occidental, y su
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desempefio con respecto a los gastos tributarios no estd muy por detras del desempefio en materia de

transparencia en general (véase la Tabla 1).

TABLA 1. TRANSPARENCIA EN LOS GASTOS TRIBUTARIOS FRENTE A LA
TRANSPARENCIA PRESUPUESTARIA GENERAL (OBS 2017), PUNTAJES PROMEDIO
POR REGION

Puntaje de la P45* | Puntaje OBI general
Mundo 23 42
Europa Occidental y Norteamérica 77 73
Europa Oriental y Asia Central 16 55
Medio Oriente y Africa del Norte 10 20
Africa Subsahariana 7 25
América Latina y el Caribe 37 50
Asia del Sur 33 46
Este de Asia y Pacifico 25 47

Fuente: «Open Budget Survey 2017,» International Budget Partnership, disponible en http://openbudgetsurvey.org.
* P45 = Pregunta 45 (véase el Cuadro 1).

Si bien es util para realizar comparaciones amplias y como parte de una evaluacion mas general de las
practicas de transparencia fiscal, la limitacion clave de la informacién recopilada en el marco de la OBS
es que solo proporciona una medicién sinoptica y no permite verificar y comparar los detalles de las
practicas de transparencia en los gastos tributarios en paises especificos. A fin de abordar esta limitacion
y apoyar mejor los esfuerzos de incidencia de nuestros socios, decidimos desarrollar una herramienta
mas detallada para evaluar y comparar las practicas de transparencia en los gastos tributarios, en
Ameérica Latina. La herramienta de la mini encuesta que se utilizd se basa en un examen exhaustivo de
las normas y estandares internacionales en la materia, incluidos el FMI y la OCDE, asi como en los
estudios anteriores que llevé a cabo o encargdé el propio IBP.* La idea era capturar los tipos clave de

informacion sobre gastos tributarios que los gobiernos deberian publicar y que permitiria realizar una

4 Entre ellos se incluyen: Fiscal Transparency Handbook (2018), International Monetary Fund, disponible en
https://www.elibrary.imf.org/view/IMF069/24788-9781484331859/24788-9781484331859/24788-9781484331859.xml; «A
Guide to Transparency in Public Finances: Looking Beyond the Budget,» International Budget Partnership, disponible en
https://www.internationalbudget.org/publications/a-guide-to-transparency-in-public-finances-looking-beyond-the-budget/; y
Burton, Mark and Miranda Stewart. 2011. “Promoting Budget Transparency Through Tax Expenditure Management: A Report
on Country Experience for Civil Society Advocates.» Research Paper No. 544, University of Melbourne Law School Legal
Studies, disponible en https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1864324##.
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evaluacion independiente y un debate informado sobre su efectividad como instrumento politico, incluido

su impacto en la distribucién de ingresos; un objetivo clave de nuestro proyecto regional.

Trabajamos con diez socios de nuestro propio proyecto y otras tres organizaciones vinculadas a la Red
de Justicia Fiscal de América Latina y el Caribe —una red regional de OSC que trabajan en el ambito de
las reformas fiscales— con el objeto de completar el cuestionario de la mini encuesta en 15 paises de la
regién, durante los meses de octubre y noviembre de 2018.5 Asimismo, decidimos incluir informacién
sobre Canada, por tratarse de un pais de la OCDE que publica informes detallados sobre gastos

presupuestarios. Los resultados de este proceso se presentan en la siguiente seccion.

TRANSPARENCIA EN LOS GASTOS TRIBUTARIQOS EN
AMERICA LATINA: UN ANALISIS EN DETALLE

Se solicité a cada uno de los socios que colaboraron en la mini encuesta que respondieran a una serie
de preguntas, basandose en el Ultimo informe sobre gastos presupuestarios disponible en cada pais.
Las tres areas cubiertas incluian: las caracteristicas clave de los mecanismos de presentacion de
informes sobre gastos tributarios; el suministro de informacién general sobre gastos tributarios totales; y
el suministro de informacion mas detallada sobre gastos tributarios individuales. A continuacion, se

analiza cada una de estas areas en mas detalle.

LAS CARACTERISTICAS CLAVE DE LOS MECANISMOS DE PRESENTACION
DE INFORMES SOBRE GASTOS TRIBUTARIOS

La primera parte de la mini encuesta se disefié con el fin de conocer la manera en que los gobiernos
informan sobre los gastos tributarios y determinar si dicha informacién tiene vinculos significativos con el

ciclo presupuestario anual. El resumen de los resultados se presenta en el Tabla 2.

Una conclusién positiva es que, en todos menos uno de los paises que cubre la mini encuesta, los
gobiernos publican periédicamente informacién anual sobre gastos tributarios. La excepcion es
Nicaragua, donde el Unico informe sobre gastos tributarios que el gobierno publico es de 2010. En
Honduras, el primer informe se publicé en 2018, pero de conformidad con la legislacién sobre
responsabilidad fiscal que se introdujo en 2016, en el futuro, se deben publicar informes similares

anualmente. Esto datos demuestran que la mayoria de los gobiernos de la region se han comprometido,

5 Los paises analizados son: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Paraguay, Peru y Republica Dominicana. Véase la lista de las organizaciones asociadas en el Anexo 2.



por lo menos, a garantizar cierto nivel de divulgacién y a presentar informes sobre gastos tributarios de

forma periddica.

Los mecanismos de presentacion de informes varian considerablemente de un pais a otro. Algunos
gobiernos publican informes ad hoc relativamente completos, mientras que otros incluyen capitulos o
secciones sobre gastos tributarios en otros documentos presupuestarios, como los marcos fiscales de
mediano plazo o las propuestas de presupuesto. Asimismo, los informes varian mucho en extension y
profundidad: de las tres paginas incluidas en la propuesta de presupuesto de Paraguay y las menos de
20 paginas de los documentos elaborados por paises como Argentina, Bolivia y Honduras, a los cientos
de paginas de los informes exhaustivos de México. Brasil se destaca especialmente en la regién por ser
el pais que presenta la informacién relativa a los gastos tributarios mas detallada y completa, que no se
diferencia en gran medida del modelo proporcionado por Canadd, que publica un informe de méas de 300
paginas acompanado de una hoja de célculo de Excel y una versién de la informacioén legible por

maquina.

El nUmero de afios que cubren los informes sobre gastos tributarios también varia sustancialmente. En
algunos paises (Ecuador, Guatemala, Honduras y Paraguay) se presentan informes relativos a un solo
afno, mientras que en otros, en particular en Bolivia, Brasil y Colombia, se ofrece una perspectiva
histérica mas amplia. Sin embargo, solo la mitad de los paises presenta estimaciones prospectivas de
los gastos tributarios para el proximo ejercicio —que pueden debatirse como parte del proceso
presupuestario—, mientras que el resto solo publica datos relativos a los dos afos anteriores,
probablemente debido a las dificultades para elaborar estimaciones fiables. Resulta interesante que
Guatemala sea el Unico pais que incluye en la propuesta de presupuesto un resumen de las
estimaciones de los gastos tributarios que abarca un periodo mucho méas amplio que el proximo afo
fiscal, p. €j., en la propuesta de presupuesto de 2019, las proyecciones resumidas cubren el periodo

2019-2023, algo que ni siquiera Canada hace.

Otra cuestion importante que merece atencién es el hecho de que solo en cinco de los paises
analizados, la presentacion de informes sobre gastos tributarios tiene un vinculo claro y directo con el
ciclo presupuestario. En estos paises, la informacion sobre gastos tributarios incluye estimaciones
prospectivas y se presenta en los documentos que se analizan en el marco de la propuesta de
presupuesto del proximo ejercicio. En el resto de los paises, esta informacién no alimenta directamente
los debates sobre los presupuesto anuales. En algunos casos, esto se debe a que los informes se
publican por separado y no al mismo tiempo en que se desarrollan los debates sobre la propuesta de
presupuesto —como en el caso de Bolivia, Colombia y México—, mientras que en otros casos, guarda

relacion con las demoras en la elaboracion de informacién sobre gastos tributarios relativa a ejercicios



previos, asi como con la falta de proyecciones futuras. Incluso en los paises en los que la informacion
sobre gastos tributarios se incluye en los documentos presupuestarios anuales, como en Argentina o
Paraguay, a menudo se presenta en formatos o con un nivel de detalle que no facilita los debates

informados ni establece vinculos claros con las politicas sobre el presupuesto anual.



TABLA 2. INFORMES SOBRE GASTOS TRIBUTARIOS (GT): FRECUENCIA, VINCULOS CON EL CICLO PRESUPUESTARIO
ANUAL, PERIODO QUE CUBRE

, Afio de Frecuencia de | Vinculo con el ciclo | Afios que .
Pais s s . Comentarios
publicacién | la publicacién presupuestario cubre

Argentina 2018 Anual Si 20162019 !En el'discurso de Presentacién del presupuesto, se incluye una seccién con informacién sobre GT,
incluidas proyecciones.

Bolivia 2018 Anual g 2005-2016 | Se publica por separado como Boletin Econémico.

Brasil 2018 Anual Si 013-2019 Fn la propluesta. C?e presypue§to se anex-a-n un informe sob.re GTy las proyegl:lones. Hay
informacién adicional disponible en el sitio web del organismo de recaudacion.

Chile 2018 Anual 2017-2019 | En la propuesta de presupuesto se incluye un capitulo sobre GT que incluye proyecciones.
El inf T itul M Fiscal de Medi Pl |

Colombia 2018 Anual 2010-2017 informe sobre GT es un capitulo del Marco Fiscal de Mediano Plazo, que no es parte de la
propuesta de presupuesto.

Costa Rica 2018 Anual 9010-2017 Enla pr,opue.sta de pr'esupuesto se incluye una breve mencidn a datos anteriores sobre GT, pero
solo a titulo informativo.

Republica . . .

Dominicana 2018 Anual 2018-2019 | En la propuesta de presupuesto se anexa un informe sobre GT que incluye proyecciones.

Ecuador 2018 Anual 2017 El Servicio de Rentas Interna publica un estudio de forma independiente.

El salvador 2018 Anual 2009-2016 El capitulo sobre GT que se incluye en el Marco Fiscal de Mediano Plazo solo presenta datos
anteriores.

Guatemala 2018 Anual Parcial 2017 El organismo de recaudacién publlca un estudio sobre GT de forma independiente. En la

2018-2023 | propuesta de presupuesto se incluye un resumen de las proyecciones.

El pri inf T licé | 201

Honduras 2018 el Parcial 2017 prllmer informe sobre.G se publicé como parte de la propuesta de presupuesto de 2019, pero
solo incluye datos anteriores.

México 2018 Anual 018-2019 Cada afio, en junio, se publica un informe, incluidas las estimaciones para el préximo ejercicio,
pero no son parte de los debates sobre el presupuesto.

Nicaragua 2004-2010 | El Unico informe disponible es de 2010. No se ha publicado ningun otro informe desde entonces.

Paraguay 2018 Anual Si 2019 Enla pro.plfesta de presupuesto se incluye informacién sobre GT que incluye proyecciones, pero
es muy limitada.

Peri 2018 Anual parcial 9018-2019 El organismo de're_caudacién publica un informe detallado. Se incluye informacion resumida en el
MGMP, que estd vinculado a la propuesta de presupuesto.

Canadé 2018 Anual Sf 2012-2019 El Informe sob're GT sfe publicg al mismo tiempo que la propuesta de presupuesto —en la que se
hace referencia al mismo— e incluye proyecciones.

Fuente: Mini encuesta de LATERAL sobre las précticas de transparencia en los gastos tributarios.




INFORMACION GENERAL SOBRE GASTOS TRIBUTARIOS

La segunda parte de la mini encuesta analiza los diferentes tipos de informacién resumida sobre gastos

tributarios que los gobiernos, en general, deben publicar. Esta informacion incluye:

una definicion general de gastos tributarios;

)
2) una lista de todos los gastos tributarios;
3) una estimacion del total de la perdida de ingresos por gastos tributarios;
4) un desglose de los gastos tributarios por tipo de gasto tributario o tipo de impuesto;
5) un desglose de los gastos tributarios por sector/funcién; y
6) una explicacion del proceso de aprobacién de los nuevos gastos tributarios y de examen/evaluacion

de los actuales.

Como se observa en la Tabla 3, la mayoria de los paises estudiados incluye en sus informes una
definicién general de gastos tributarios, algin tipo de lista de los gastos tributarios y una estimacién de
su coste total en términos de pérdida de ingresos. En algunos paises, los informes solo incluyen
informacién agregada sobre gastos tributarios, como en Honduras o Paraguay, o informacién sobre los
gastos tributarios relacionados solamente con ciertos tipos de impuestos, como el IVA y el impuesto
sobre la renta en Colombia, o algunas categorias adicionales en el caso de Argentina y El Salvador, pero
sin cubrir todo el espectro de gastos tributarios. De hecho, el tema de la cobertura es cuestionable. Las
listas de gastos tributarios que proporcionan los gobiernos varian mucho tanto en extension como en
detalle, lo que plantea dudas sobre si la cobertura real es total o parcial. En algunos paises, los informes
efectivamente sefialan que cubren solo un subgrupo de gastos tributarios, pero cuando los gobierno no
lo establecen, es dificil determinar si efectivamente se cubren o no todos los gastos tributarios. Por
ejemplo, el informe sobre gastos tributario de Ecuador incluye un anexo de dos paginas que parece una
lista de los gastos tributarios divididos por el tipo de impuesto con el que guardan relacion. En otros
paises, como Brasil, México y Canada, listas similares contienen decenas, si no cientos de péginas.

¢ Tiene Ecuador un menor niumero de gastos tributarios o informa Unicamente sobre algunos de ellos?

No siempre es posible encontrar una respuesta clara a esta pregunta en los informes.

En los paises en los que la cobertura es limitada, inevitablemente, no hay una estimacién disponible del
costo total de los gastos tributarios, pero, incluso en los paises en los que los informes son exhaustivos,
la estimacion del coste total puede estar ausente. Por ejemplo, México no facilita una estimacién
agregada del costo de los gastos tributarios y sefiala que las estimaciones individuales no son lo
suficientemente precisas, ya que se basan en un analisis de equilibrio parcial que no tiene en cuenta el

impacto de los gastos tributarios ni en otras variables econémicas ni en el comportamiento de los
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contribuyentes. Por otra parte, Canada no presenta estimaciones de los costos de un nimero
significativo de gastos tributarios individuales y sefiala que «no hay datos disponibles que permitan
respaldar una estimacion o proyeccion significativa». Por tanto, tampoco informa sobre el costo total

estimado.

No siempre se presentan desgloses mas detallados de los gastos tributarios disponibles. La mayoria de
los paises clasifican los gastos tributarios por tipo (si es una exencién, un crédito, un aplazamiento, etc.)
0 en base al impuesto al que hacen referencia. Sin embargo, solamente la mitad de los paises presenta
algun tipo de desglose sectorial, que puede ser muy diferente de un pais a otro. En algunos casos, dicho
desglose incluye solo algunos tipos de gastos tributarios especificos (p. ej., en Colombia y México), o se
basa en categorias que son demasiado amplias para ser Utiles (p. €j., en Ecuador). Brasil es el tnico
caso en el que los gastos tributarios también se desglosan por distribucién geografica, lo que permite
evaluar qué regiones se benefician mas de los distintos tipos de incentivos y exenciones. Estos tipos
diferentes de desgloses son particularmente Utiles para tratar de evaluar el impacto potencial de los
gastos tributarios y su importancia con respecto al gasto directo, por ejemplo, en sectores o regiones

especificas.

Otra informacién que esta ausente por completo y que seria muy Util para varias partes interesadas son
los detalles sobre el proceso de aprobacion, revisién y evaluacion de los gastos tributarios. Ningun
gobierno facilité informacién general a este respecto, lo que hace dificil tener una idea mas clara sobre la
manera en que los gobiernos toman decisiones relativas a los gastos tributarios, y la clase de pruebas
que se presentan y utilizan en estos procesos de toma de decisiones. Incluso el informe canadiense, en
general, mantiene silencio a este respecto, si bien incluye una seccién que explica algunos de los
cambios que se introdujeron, durante el ejercicio previo, en el ambito de los gastos tributarios, asi como

algunos de los motivos que los justifican.
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TABLA 3. INFORMES SOBRE GASTOS TRIBUTARIOS (GT): INFORMACION GENERAL INCLUIDA

Lista completa de

Estimacion del

Desglose por

Desglose por Aprobacién y

Fuente: Mini encuesta de LATERAL sobre las practicas de transparencia en los gastos tributarios.

* No hay ni informes periddicos ni recientes disponibles sobre gastos tributarios.

Pais Definicion de GT los GT costo total c.iT/ tipo de sector/funcion evaluacién
impuesto

Argentina Si Parcial Parcial Si

Bolivia Si Si Si Si

Brasil Si Si Si Si Si

Chile Si Parcial Parcial Si Si

Colombia Si Parcial Parcial Parcial

Costa Rica Parcial Parcial Si Parcial

Republica Dominicana Si Si Si Parcial Si

Ecuador Si Si Si Parcial Parcial

El Salvador Si Parcial Parcial Si Si

Guatemala Si Si Si

Honduras Si Si Si

México Si Parcial

Nicaragua*

Paraguay Si

Peru Si Parcial

Canadd Si Si Parcial
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INFORMACION ESPECIFICA SOBRE GASTOS TRIBUTARIOS

La tercera y ultima parte de la mini encuesta analizaba el tipo de informacion mas especifica sobre los
gastos tributarios individuales que los gobiernos deberian publicar, cuya utilidad excede la de la

informaciéon mas general que se cubre en la seccion anterior. Esta informacion incluye:

el tipo de gasto tributario (p. €j., una exencion, un crédito, una tasa reducida, etc.);

)
2) la base juridica del gasto tributario (p. €j., una ley, un decreto, otro);
3) el costo estimado/ingresos no percibidos en el préximo ejercicio, asi como en el actual y el previo;
4) la definicién del sistema de referencia que permite medir el gasto tributario y el método utilizado para
medir su costo;
5) la duracién/fecha de expiracion o «clausula de caducidad» (si la tiene);

)
) la ldgica de politica y la justificacion del gasto tributario;
) indicador/es de desempefio especifico/s que permite/n evaluar el gasto tributario;
8) los beneficiarios previstos (incluida una lista de los anteriores);
) el impacto en la distribucién de ingresos; y
0) cuando se revis6 por Ultima vez y/o cuando se llevara a cabo la préxima revision, y los resultados de

alguna de las evaluaciones recientes.

En la Tabla 4 se resumen los hallazgos de esta parte de la mini encuesta. Una vez mas, la mayoria de
los gobiernos tiende a obtener una calificacién relativamente buena en algunos de los tipos de
informacion més basicos relacionados con la clasificacién de cada gasto tributario, la indicacién de su
base juridica, la estimacién de la pérdida de ingresos que generan y el método de medicién utilizado
para realizar los calculos. Sin embargo, incluso en estas areas hay una serie de excepciones. Por
ejemplo, en lugar de incluir proyecciones futuras en el calculo de las estimaciones de los costos relativos
a cada gasto tributario, muchos gobiernos presentan solamente datos anteriores sobre la pérdida de
ingresos vinculada a cada gasto tributario. De hecho, solo Brasil y la Republica Dominicana facilitan
estimaciones de la pérdida de ingresos vinculada a todos y cada uno de los gastos tributarios tanto del

proximo ano fiscal como de los afios previos.

Asimismo, algunos paises no proporcionan detalles suficientes sobre los métodos de medicién que
utilizan para calcular dichas pérdidas de ingresos o presentan informacion limitada y dispersa sobre la
base juridica de cada gasto presupuestario. Esto es particularmente importante con fines de supervisién
independiente, dado que muchos detalles significativos relativos a los gastos tributarios estén ocultos en
la letra pequena de las leyes, los decretos y los reglamentos pertinentes, que no siempre estan

facilmente disponibles ni son accesibles. Contar con referencias explicitas al marco juridico pertinente de
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cada gasto tributario puede facilitar en gran medida la supervisién independiente. Los paises que
proporcionan listas extensas que incluyen detalles especificos de cada gasto tributario, como Brasil,
México y Canada, facilitan el acceso a esta informacién. México va aiin mas lejos e incluye enlaces a los

documentos juridicos pertinentes relativos a cada gasto tributario.

Otra cuestion importante relacionada con el marco juridico es la definicion de la duracion y el
vencimiento de cada medida de gasto tributario. Establecer un plazo limitado para las exenciones
fiscales especificas es una forma de asegurar que su efectividad se revisa de manera oportuna. Por
tanto, se considera muy importante facilitar informacion al publico sobre este parametro concreto de los
gastos tributarios. Lamentablemente, muy pocos paises incluyen dicha informacién en sus informes
sobre estos gastos. Brasil es el Unico que lo hace para todos los gastos tributarios individuales y otros

paises incluyen informacion sobre los gastos tributarios que estan a punto de expirar.

En los informes que se revisaron para completar la mini encuesta casi nunca se incluian otros tipos de
informacién que son particularmente importantes para evaluar la efectividad y el impacto de los gastos
tributarios. Por ejemplo, los informes sobre gastos tributarios presentan muy poco o ningln detalle
respecto al propésito de politica que se supone que cada uno de estos gastos individuales persigue,
aunque en algunos casos, a saber, Brasil y la Republica Dominicana, se pueden deducir de forma
parcial, y a menudo implicitamente, analizando la descripcion basica que se hace de algunos de ellos.
Canada es el Unico pais que incluye una breve descripcion del objetivo politico de cada uno de sus
gastos tributarios, mientras que México facilita enlaces a documentos a partir de los cuales es posible

deducir la justificacién politica de una serie de medidas relativas a los gastos tributarios.

Los informes tampoco contienen ninguna indicacién sobre las mediciones del desempefio que han de
supervisarse a fin de evaluar la efectividad de los gastos tributarios y su impacto en la distribucién de
ingresos. Las Unicas excepciones son, de nuevo, México, que incluye en su informe una evaluacion de la
distribucion de los beneficios de algunos gastos tributarios por decil de ingresos, y Canada, que incluye
un capitulo en el que, cada afno, se evalla uno o mas gastos tributarios, incluido su impacto en la
equidad. Algunos de nuestros socios sugirieron que la falta generalizada de informacion sobre politica y
desempefio podria estar relacionada con el hecho de que los informes sobre gastos tributarios a menudo
son elaborados por las agencias de administracién de ingresos, que ven su contribucion en el ambito de
los gastos tributarios mas desde una perspectiva técnica y contable y, en consecuencia, 0 no estan
interesadas en analizar aspectos politicos més generales o no tienen el mandato para hacerlo. No
obstante, las cuestiones politicas son muy importantes a efectos de rendicion de cuentas y otras
publicaciones que elaboren las instituciones gubernamentales pertinentes deben centrarse en esta

materia.
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La ausencia, casi completa, de informacion sobre los beneficiarios individuales de los gastos tributarios
es otra brecha significativa. Las autoridades fiscales con frecuencia citan el secreto fiscal y los requisitos
de privacidad como justificacién de esta falta de transparencia, pero estos argumentos a menudo no se
sostienen ante un examen mas a fondo. ¢Por qué no puede el publico saber los nombres de las grandes
empresas que reciben importantes exenciones fiscales, cuando, a menudo, los receptores individuales
de subvenciones gubernamentales de mucho menos cuantia son conocidos y publicos? Sin embargo, en
ninguno de los paises analizados se publica informacién sobre los beneficiarios individuales de los
gastos tributarios especificos. En algunos casos (Republica Dominicana, Guatemala y Canada) se
presentan amplias categorias de beneficiarios, pero esto dista mucho de ser satisfactorio desde el punto

de vista de la rendiciéon de cuentas.

Por ultimo, ninguno de los informes sobre gastos tributarios incluye informacién sobre los procedimientos
de revision, anteriores o futuros, de los gastos tributarios individuales, o sobre los resultados de las
evaluaciones realizadas, con la excepcién de Canada que, como se sefalé previamente, dedica el Gltimo
capitulo de su informe a evaluar gastos tributarios especificos y facilita informacién sobre las revisiones
previas de cada gasto tributario. En la practica, sin esa informacién es imposible saber si se ha llevado a
cabo alguna de esas revisiones y evaluaciones, pero todas las pruebas indican que no se realizan con

frecuencia.

15



TABLA 4. INFORMES SOBRE GASTOS TRIBUTARIOS (GT): INFORMACION ESPECIFICA

Pais Tip(;)Tde ' B’as'e P'érdida de Método CIa::uIa Légit’:a' de Indicador
juridica ingresos de med. caducidad politica de des.

Argentina Si Parcial Parcial Parcial

Bolivia Si Si Parcial Si

Brasil Si Si Si Si

Chile Parcial Parcial Si

Colombia Parcial Parcial Parcial Parcial

Costa Rica Si Parcial Parcial Parcial

E‘:fr’:izliicc:na Parcial i i si

El Salvador Si Parcial Parcial Si

Ecuador Si Si Parcial Si

Guatemala Parcial Si Parcial Si

Honduras Parcial Parcial Parcial Si

México Si Si Parcial Si Parcial Parcial

Nicaragua**

Paraguay Parcial i Parcial Parcial

Peru Si Parcial Parcial Si Parcial

Canadd Si Si Parcial Si

Fuente: Mini encuesta de LATERAL sobre las practicas de transparencia en los gastos tributarios.
* El Ministerio de Economia publicé un estudio en 2018 en el que se evalua el impacto de determinados incentivos fiscales.
** No hay ni informes periddicos ni recientes disponibles sobre gastos tributarios.

Beneficiarios

Parcial

Impacto
distr.

Parcial

Revisidn y
evaluacién

Parcial
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CONCLUSIONES

Este informe presenta los hallazgos de la mini encuesta sobre las practicas de transparencia en los
gastos tributarios, en América Latina, que es el resultado de la colaboracién, que se ha llevado a cabo en
los dltimos afos, entre varias organizaciones de la region y el IBP, cuyo objetivo es trabajar para
promover la investigacion, la incidencia y el aprendizaje sobre los gastos tributarios, asi como sobre su

impacto en las politicas fiscales, en general, y, mas concretamente, en la desigualdad.

La mini encuesta se basa en los esfuerzos anteriores realizados por el IBP, incluso a través de la
Encuesta de Presupuesto Abierto, y en las normas y estandares internacionales vigentes, a fin de
desarrollar una evaluacion independiente en relacion al tipo de informes sobre gastos tributarios que los
gobiernos elaboran peridédicamente y su contenido en términos tanto de la informacién general como

especifica que presentan sobre dichos gastos.

Si bien la situacion con respecto a la informacién publica disponible sobre gastos tributarios puede
considerarse mucho mejor en América Latina que en otras regiones —y los datos de la OBS lo

confirman— la imagen que se desprende de la mini encuesta puede resumirse de la siguiente manera:

1) En la mayoria de los paises analizados, los gobiernos publican periédicamente informes anuales
sobre gastos tributarios, si bien varian mucho en extension y detalle, y muchos de ellos solo tienen
vinculos débiles con el proceso presupuestario anual y, a menudo, solo incluyen informacién sobre

ejercicios previos.

2) Los informes sobre gastos tributarios proporcionar un nivel de informacidén general razonable en la
materia, que incluye la enumeracion de dichos gastos y el calculo de los costos, aunque el nivel de

detalle en términos de desglose por tipo o sector varia significativamente de un pais a otro.

3) Enlos informes existentes sobre gastos tributarios faltan muchos tipos de informacién muy
significativos. Entre los datos ausentes se incluyen desde cuestiones relativamente sencillas, como
los detalles sobre la base juridica de cada gasto tributario, su justificacion politica, duracién y fecha
de expiracién, hasta aspectos més complicados como las mediciones del rendimiento, el listado de

los beneficiarios y la evaluacién del impacto distributivo.

4) Lainformacién sobre el proceso a través del cual se formulan, aprueban, revisan y evaltan los
gastos tributarios, incluida la informacién sobre el papel de los diferentes actores, que es igualmente

importante desde el punto de vista de la rendicion de cuentas, esta casi ausente en los informes
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sobre gastos tributarios que revisamos en la regién. Otros estudios que analizan el impacto de los

gastos tributarios también estan ausentes.

En resumen, si bien las practicas actuales de transparencia en los gastos tributarios, en América Latina,
pueden parecer suficientes desde un punto de vista contable y brindan alguna informacion general y
estimaciones totales del costo de dichos gastos, no lo son desde el punto de vista de la rendicion de
cuentas y facilitan informaciéon muy limitada relativa a la légica de politica, los beneficiarios, el
desempefio e impacto, asi como el proceso a través del cual se deben revisar y evaluar. Esto dificulta en
gran medida el poder llevar a cabo un debate informado sobre su funcién como instrumento de politica
fiscal, asi como sobre su efectividad e impacto, y facilita la posibilidad de que se utilicen de forma

indebida y se exploten con fines politicos.

La mini encuesta también ha ayudado a identificar algunas areas interesantes susceptibles de mejora ya
sea en base a las buenas practicas existentes o a las brechas claramente identificadas en las practicas

actuales. A continuacion se sefalan algunas de las mas importantes:

1) Los gobiernos deberian promover una mejor integracion entre la presentacién de informes sobre
gastos tributarios y el proceso presupuestario anual, y garantizar que en la propuesta de presupuesto
o en los documentos relacionados, se incluyan niveles adecuados de informacién, incluidas las
proyecciones para el préximo ejercicio, y que se organice de manera que faciliten la comparacién
con la informacién presupuestaria periddica. Seria Util que se incluyera un desglose por

sector/funcién y por agencia responsable.

2) Asimismo, siguiendo el ejemplo de Brasil, la Republica Dominicana, México y Canada, deben incluir
una lista pormenorizada de todos los gastos tributarios. Estos podrian presentarse en formato de
tabla y deberian incluir una variedad de detalles (p. €j., su justificacién politica, beneficiarios

previstos, base juridica, fecha de expiracion, etc., asi como el costo estimado, si esta disponible).

3) Los gobiernos deben racionalizar y explicar mejor el proceso de aprobacion y revision de los gastos
tributarios, incluidas las funciones que desempenan los diferentes actores, y publicar toda la
informacion pertinente sobre la revisién y evaluacién periédica de los diferentes gastos tributarios
relativa tanto a su impacto en los objetivos de politica previstos como en la distribucién de ingresos.
Las legislaturas y las entidades fiscalizadoras superiores, dadas sus funciones de aprobacién,
supervision y rendicion de cuentas, también pueden desempenar un papel importante en este

ambito.
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Esperamos que estos hallazgos sirvan para arrojar luz sobre una area importante y a menudo poco
investigada de las finanzas publicas, y ayuden a nuestras organizaciones socias en sus esfuerzos de
incidencia orientados no solo a aumentar los niveles de transparencia y rendiciéon de cuentas en torno a
los gastos fiscales, sino también a mejorar su efectividad e impacto como herramientas de politica fiscal,
incluso en la reduccion de la desigualdad. Ello requerira un debate mejor informado, tanto a nivel

nacional como internacional, al cual deseamos que este informe pueda contribuir.
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ANEXO 1. LISTA DE LOS DOCUMENTOS OFICIALES
CONSULTADOS POR PAIS

Pais Documento/s
Estimacion de los gastos tributarios en la Republica Argentina para los
Areentina anos 2016 a 2018
& Mensaje de remision del proyecto de ley presupuesto del Poder
Ejecutivo al Congreso de la Nacidn
Bolivia Boletin Econdmico — Ingresos y Gastos Tributarios 2017
Demonstrativo de Gastos Tributdrios — Bases Efetivas - Ano
. Calendadrio 2015 — Série 2013 2 2018
Brasil - ; .. . a
Demonstrativo de Gastos Tributdrios — Projecdes que acompanham
PLOA (Projeto de Lei orcamentdria) - 2019
Chile Informe de Finanzas Publicas 2019
Colombia Marco Fiscal de Mediano Plazo 2018
Costa Rica El Gasto Tributario, Metodologia y Estimacién. Ano 2017
Republica Anexo 4 Gastos Tributarios 2019 del Proyecto de Ley de Presupuesto
Dominicana General del Estado
Manual gasto tributario 2017
Ecuador
El Slavador Marco Fiscal de Mediano vy Largo Plazo 2018-2028
Estimacion del Gasto Tributario de los principales impuestos
administrados por la SAT
Guatemala . . .
Aspectos Metodoldgicos del Gasto Tributario
Estimacion de la Devolucion de Crédito Fiscal y Gasto Tributario
Honduras Gasto Tributario de Honduras Periodo 2017
México Presupuesto de Gastos Fiscales 2018
Nicaragua El Gasto Tributario en Nicaragua
Paraguay Informe de Finanzas Publicas Proyecto PGN 2019
Perd Gastos Tributarios 2019
Marco Macroecondmico Multianual 2019-2022
Report on Federal Tax Expenditures - Concepts, Estimates and
Canadd Evaluations 2018 (informe sobre los Gastos Tributarios Federales:

Conceptos, Estimaciones y Evaluaciones), disponible en inglés y

frances
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https://www.economia.gob.ar/sip/dniaf/Gastos_tributarios_2016-18.pdf
https://www.economia.gob.ar/sip/dniaf/Gastos_tributarios_2016-18.pdf
https://www.minhacienda.gob.ar/onp/documentos/presutexto/proy2019/mensaje/mensaje2019.pdf
https://www.minhacienda.gob.ar/onp/documentos/presutexto/proy2019/mensaje/mensaje2019.pdf
https://www.economiayfinanzas.gob.bo/index.php?opcion=com_contenido&ver=contenido&id=4172&seccion=321&categoria=1289
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/bases-efetivas
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/bases-efetivas
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-ploa-2019.pdf
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-ploa-2019.pdf
http://www.dipres.gob.cl/598/w3-propertyvalue-15889.html
http://www.minhacienda.gov.co/HomeMinhacienda/faces/GestionMisional/PoliticaFiscal/MarcoFiscalMedianoPlazo?_afrLoop=2476550039896636&_afrWindowMode=0&_afrWindowId=null#!%40%40%3F_afrWindowId%3Dnull%26_afrLoop%3D2476550039896636%26_afrWindowMode%3D0%26_adf.ctrl-state%3Dpsyvifc7g_196
https://www.hacienda.go.cr/docs/5b8ee4640e305_gt2017.pdf
http://www.digepres.gob.do/wp-content/uploads/2018/10/6.Anexo-No.-4-Estimacion-de-los-gastos-tributarios-2019.pdf
http://www.digepres.gob.do/wp-content/uploads/2018/10/6.Anexo-No.-4-Estimacion-de-los-gastos-tributarios-2019.pdf
https://cef.sri.gob.ec/pluginfile.php/16951/mod_page/content/44/Manual%20de%20Gasto%20Tributario%202017.pdf
http://www7.mh.gob.sv/downloads/pdf/700-DPEF-PPX-2018-20553.pdf
https://portal.sat.gob.gt/portal/analisis-estudios-tributarios/#1506976607233-cfdb5baf-4926
https://portal.sat.gob.gt/portal/analisis-estudios-tributarios/#1506976607233-cfdb5baf-4926
https://portal.sat.gob.gt/portal/descarga/1741/estadisticas-tributarias/5275/estgtgobcen.pdf
http://www.minfin.gob.gt/images/archivos/presua2019/inicio%201.htm
http://www.sefin.gob.hn/wp-content/uploads/Presupuesto/2019/proyecto/Gasto-Tributario-2019.PDF
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/340074/PGF_2018.pdf
http://www.hacienda.gob.ni/documentos/documentos-organos-de-apoyo/documentos-politicas-tributarias/publicacion/Actualizacion_Metodologica_y_Estimacion_del_Gasto_Tributario_Nicaragua%20.pdf/view
http://www.hacienda.gov.py/web-presupuesto/archivo.php?a=99999ca2ada6aca7ab67a89fa66a68697165a599ac9daaa199a49dab67a19ea86a68697166a89c9e99038&x=abab04a&y=9c9c03b
https://www.mef.gob.pe/contenidos/tributos/doc/gastos_tributarios_SUNAT.pdf
https://www.mef.gob.pe/contenidos/pol_econ/marco_macro/MMM_2019_2022.pdf
https://www.fin.gc.ca/taxexp-depfisc/2018/taxexp18-eng.asp
https://www.fin.gc.ca/taxexp-depfisc/2018/taxexp18-eng.asp
https://www.fin.gc.ca/taxexp-depfisc/2018/taxexp18-eng.asp
https://www.fin.gc.ca/taxexp-depfisc/2018/taxexp18-eng.asp

ANEXO 2. LISTA DE ORGANIZACIONES ASOCIADAS

Argentina Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ)*

Bolivia Fundacién Jubileo

Brasil Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc)*

Colombia Dejusticia*

Costa Rica Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI)*

Republica Fundacién Solidaridad*

Dominicana

Ecuador Fundacidn para el Avance, las Reformas y las Oportunidades (Grupo
FARO)*

El Salvador Iniciativa Social para la Democracia (ISD)*

Guatemala Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI)*

Honduras Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI)*

México Fundar Centro de Analisis e Investigacidon*

Nicaragua Instituto Nicaragiiense de Investigaciones y Estudios Tributarios (INIET)

Paraguay Decidamos

Peru Ciudadanos al Dia (CAD)*

El IBP completd la mini encuesta de Chile y Canada.
* Estas organizaciones son socios del proyecto LATERAL. Otras son parte de la Red de Justicia Fiscal de América Latina y el Caribe.
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http://acij.org.ar/
http://jubileobolivia.org.bo/
https://www.inesc.org.br/
https://www.dejusticia.org/
http://icefi.org/
http://www.solidaridad.org.do/
http://www.grupofaro.org/
http://www.grupofaro.org/
https://www.isd.org.sv/
http://icefi.org/
http://icefi.org/
http://fundar.org.mx/
https://www.iniet.org/
https://www.decidamos.org.py/
http://www.ciudadanosaldia.org/

El International Budget Partnership (IBP) y el autor desean agradecer a los muchos
participantes del proyecto de investigacion, incidencia y aprendizaje sobre gastos tributarios
en América Latina (LATERAL), asi como a los miembros de la Red de Justicia Fiscal de América
Latina y el Caribe, sus aportaciones y labor de coordinacién, asi como el haber dado respuesta

al cuestionario de la mini encuesta.
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