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RESUMEN EJECUTIVO

Paraguay obtuvo el lugar 91 de 163 paises de acuerdo con el indice ODS global 2022, con una
puntuacion ligeramente inferior al promedio latinoamericano. Esto advierte de la necesidad de
inversiones significativas para avanzar en el cumplimiento de los ODS. Un estudio previo estimé
inversiones anuales necesarias en torno al 0,9% del PIB entre 2023 y 2030 para implementar
politicas clave en cinco areas donde el pais presenta altos niveles de rezagos (prevalencia de la
obesidad, fertilidad adolescente, deforestacidn, tratamiento de aguas residuales, e investigacién
y desarrollo).! Otra estimacion del FMI sobre brechas de financiamiento ODS, especificamente
en areas de educacion e infraestructura fisica, ubican una inversidon anual necesaria de poco mas

del 5% del PIB.2

Dado el contexto reciente de las finanzas publicas, un analisis de inversiones ODS debe incluir
también el analisis de medidas para la obtencién de recursos adicionales. Este documento
presenta recomendaciones de politicas que podrian considerarse en un plan integral de
financiamiento. Estas se clasifican en cuatro ejes que reconocen los espacios fiscales existentes

para incrementar los recursos propios del gobierno central y la necesidad de recursos externos:

1. Reforma fiscal. Incluye una serie de politicas orientadas a cambios cruciales en el marco
tributario: cambios en la estructura y las tasas de los principales impuestos, énfasis en
impuestos correctivos, introduccion del impuesto a las herencias, y reducciones de gastos
fiscales. De haber alcanzado el promedio de recaudacion de Latinoamérica en 2020,
suponiendo todo lo demds constante, la recaudacion en Paraguay hubiera sido
USDS$1.366 millones mas alta en dicho afio, lo que hubiera sido mas que suficiente para
financiar las politicas clave en las cinco areas con altos niveles de rezagos analizadas.

2. Medidas administrativas. Comprende politicas para la expansion de la base fiscal a través

del combate a la evasidn fiscal y la adopcidn de estrategias que faciliten la formalizacion

1 Rodriguez Heredia M., Camperi G., Lascano D., McCord G., 2022. Recomendaciones de politicas publicas. SDSN.
San Diego y Asuncidn.

Z IMF Staff. (Junio 2022). Paraguay: 2022 Article IV Consultation-Press Release; and Staff Report.
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2022/06/16/Paraguay-2022-Article-IV-Consultation-Press-
Release-and-Staff-Report-519691



https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2022/06/16/Paraguay-2022-Article-IV-Consultation-Press-Release-and-Staff-Report-519691
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2022/06/16/Paraguay-2022-Article-IV-Consultation-Press-Release-and-Staff-Report-519691

de unidades econémicas y trabajadores.

3. Atraccion del financiamiento privado. Son herramientas para incentivar la participacién
de financiamiento comercial que incluyen el uso de finanzas combinadas (blended
finance) y Alianzas Publico-Privadas para mejorar los perfiles de riesgo y retorno de los
proyectos, asi como el uso de bonos etiquetados cuyos fondos se destinen al
cumplimiento de los ODS.

4. Cooperacion internacional. Se provee una serie de recomendaciones de diferentes
iniciativas de la comunidad internacional que pueden proveer fondos reembolsables y no

reembolsables para las cinco dreas ODS de atencion.

Todas las medidas que se proponen en este documento corresponden con una serie de opciones
para el corto, mediano y largo plazo. Analisis y estudios adicionales que provean evaluaciones
complementarias sobre la factibilidad de cada medida son requeridos. Estas propuestas pueden
formar parte de una hoja de ruta para los proximos afios que sea consistente con los planes y las
metas de desarrollo sostenible que ha adoptado el pais. Asimismo, se presentan opciones que,
si bien ya han sido aplicadas por el gobierno paraguayo, se podrian profundizar y formar parte
en un plan integral de financiamiento. Las recomendaciones en materia fiscal se elaboraron
independientemente de consideraciones de factibilidad politica y se espera que estas propuestas
abran un debate mdas amplio entre los tomadores de decisiéon sobre la implementacion de

iniciativas que permitan movilizar recursos internos y externos para invertir en los ODS.



1. INTRODUCCION

Los objetivos de desarrollo sostenible (ODS), contenidos en la Agenda 2030, requieren la
implementacién de politicas publicas coherentes y eficientes en Paraguay. No obstante, las
restricciones presupuestales del sector publico limitan el alcance y la cobertura de programas e
iniciativas que podrian ayudar a reducir las principales brechas de desarrollo. Como la Figura 1
sugiere, hay una correlacién entre los niveles de gastos publicos y el cumplimiento de los ODS a
nivel internacional. Si bien esto no supone una estricta relacidn causal, el Estado ejecuta
programas de gastos para la provisidn de servicios y bienes publicos que incrementan el bienestar

de las personas y la sostenibilidad en multiples dimensiones.
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Figura 1
En la dltima edicién del Reporte de Desarrollo Sostenible (2022),3 Paraguay obtuvo el lugar 91 de

163 paises de acuerdo con el indice ODS, con una puntuacién de 67,4 sobre 100. Esta puntuacion
es ligeramente inferior al promedio de América Latina y el Caribe (69,5). Por su construccion, los
puntajes del indice pueden entenderse como un porcentaje de avance en el cumplimiento de la
Agenda. Esto indica que el pais aun tiene camino por recorrer para alcanzar los ODS y esto
necesitara de inversiones en programas y proyectos que reduzcan los rezagos y brechas mas

persistentes.

Esto requiere de encontrar espacios para aumentar los recursos disponibles para el

financiamiento de politicas efectivas. Paraguay es uno de los paises con menores niveles de

3 La ultima versién del Reporte puede consultarse en: https://www.sdgindex.org/
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presion fiscal en la region y esto se relaciona directamente con sus niveles de gasto relativamente
bajos. Esto sugiere que hay oportunidades para la implementacién de medidas que generen
recursos adicionales para el Estado que permitan elevar el gasto publico manteniendo niveles de

déficit aceptables y consistentes con principios de disciplina fiscal.

Elevar el financiamiento para los ODS demandara una combinacién de recursos internos y
externos. Los bajos niveles de recaudacion sugieren que existe espacio para reformas y medidas
gue incrementen los ingresos tributarios en Paraguay. Estas medidas necesitan evaluaciones
rigurosas posteriores acerca de su potencial recaudatorio e incidencia con miras hacia la mayor
progresividad de la politica fiscal y buscando limitar posibles impactos en términos de eficiencia.
Cabe mencionar que la implementacion de algunas de las iniciativas propuestas va mas alla del
corto plazo y podrian formar parte de una agenda para los préximos afios. La conveniencia de
incorporarlas en los planes integrales dependera finalmente de las evaluaciones de los
responsables de las politicas publicas. Al mismo tiempo, es necesario explorar medidas para
hacer valer los cddigos tributarios existentes, combatir la evasidn fiscal, y facilitar la formalizacion

laboral y empresarial.

Por otro lado, la participacién del sector privado podria ser crucial para complementar los
recursos publicos en diversas areas. Iniciativas de finanzas combinadas y Alianzas Publico-
Privadas (APP) en proyectos especificos (por ejemplo, sistemas de tratamiento de aguas
residuales) podrian utilizarse para sumar el financiamiento y la experiencia de los privados a
proyectos con potencial de generar beneficios sociales positivos. Adicionalmente, bonos
soberanos etiquetados y asociados a los ODS podrian usarse para canalizar recursos desde los
mercados internacionales de capital a proyectos con el potencial de avanzar en el cumplimiento
de la Agenda 2030. Finalmente, otra opcién de acceso a financiamiento importante tiene que ver
con los recursos reembolsables y no reembolsables proveidos por la comunidad internacional
mediante diferentes mecanismos e instituciones, como programas de financiamiento de

infraestructura de agencias o bancos de desarrollo.

Este documento, presenta una serie de alternativas para el financiamiento de inversiones en ODS

preparada por un equipo de trabajo de expertos independientes y no necesariamente refleja los



puntos de vista de alguna institucion del sector publico. Las medidas propuestas podrian
analizarse como componentes de futuros planes integrales para el incremento de recursos. Estas
iniciativas requieren de un analisis detallado sobre su factibilidad (por ejemplo, en términos
legales y/o técnicos) asi como sus potenciales beneficios y costos que incluyan la interaccién de
diferentes medidas. Ademas, la implementacién de estas politicas requerird la voluntad de
multiples actores. Es importante hacer notar que mayores ingresos no son un fin en si mismo y

recordar también que estos son necesarios para avanzar los planes de desarrollo del pais.

A continuacién, se presentan algunos datos claves para caracterizar la situacion fiscal general de
Paraguay. Posteriormente, se presenta una serie de medidas para el incremento de recursos
disponibles separadas en cuatro areas: reforma fiscal, medidas administrativas, iniciativas para
atraer financiamiento privado, y canales de cooperacién internacional. Finalmente, se discuten
algunas consideraciones adicionales que podrian ser relevantes para la generacién de un plan
integral en el futuro, como la necesidad de complementarlos con estrategias de comunicacion

qgue informen a la opinidn publica sobre estas medidas.



2. PANORAMA MACRO-FISCAL

En la Ultima década, el PIB per capita paraguayo (en ddlares internacionales corrientes y ajustado
por poder de compra) ha mostrado tasas de crecimiento anuales mayores que el promedio de
América Latina y el Caribe.* Esto se ha traducido en una convergencia gradual. En 2011, el PIB
per capita regional era 35% mayor que el paraguayo, mientras que en 2021 este porcentaje se
redujo a 24%. Sin embargo, la brecha es aun significativa. Si se extienden las series de ingreso
latinoamericano y paraguayo, usando como tasa de crecimiento anual el promedio de 2011 a
2021, Paraguay superaria el PIB regional hasta 2046 aproximadamente. En 2030, la brecha seria

del 14% en este mismo ejercicio.

Los prondsticos del Fondo Monetario Internacional (FMI) para la economia paraguaya sefialan
un crecimiento real virtualmente nulo (0,2%) en 2022, y este cambio se explica basicamente por
un deterioro de la balanza comercial, aunque el consumo y la formacién de capital muestran
sefales de avance. Asimismo, se espera una aceleracion del crecimiento para alcanzar el 4,3% en
2023. Aunque el prondstico para 2022 esta por debajo de las medias regionales (3,6% en
Sudamérica y 3,5% en América Latina y el Caribe), para 2023 se espera que el crecimiento
paraguayo esté por encima de sus pares en promedio (1,6% en Sudaméricay 1,7% en América

Latina y el Caribe).>

PIB per capita, PPP
(délares internacionales corrientes)
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Figura 2

4 Se utilizan datos del Banco Mundial. (2022). GDP per capita, PPP (current international S).
https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.PP.CD

5 IMF. (Octubre 2022). World Economic Outlook.
https://www.imf.org/en/Publications/WEOQO/Issues/2022/10/11/world-economic-outlook-october-2022
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Por otro lado, el desempleo ha sido sostenidamente menor al promedio regional. En 2021, la tasa
de desempleo fue de 7,2% en el pais, mientras que llegd a 14,4% en Brasil, 10,9% en Argentina,
9,1% en Chile y 8,5% en Bolivia.® Sin embargo, desde 2017, en parte acelerado por la pandemia,
se observa una tendencia al alza en el desempleo con una ligera reduccion en 2021 coincidiendo

con la recuperacion en la produccion.’

Desempleo
(% de la fuerza laboral total)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial.

Figura 3
En términos de inflacién, la tasa promedio sobre el periodo de 2011 a 2021 fue 1,1 puntos

porcentuales mas alta en Paraguay que en Latinoamérica (3,98% vs. 2,86%).8 Sin embargo, como
se observa en la Figura 4, en los tres ultimos afios las tasas han convergido. Las expectativas de
inflacién, segiin datos publicados por el Banco Central de Paraguay (BCP), son de 8,9% para 2022
y 5% para 2023.° Como respuesta, el BCP ha elevado la tasa de politica monetaria (TPM), la cual

alcanzd 8,5%. En octubre de 2022, la inflacion total acumulada en el aio fue de 7,5%, frente al

® Se utilizan datos del Banco Mundial. (2022). Unemployment, total (% of total labor force) (modeled ILO estimate).
https://data.worldbank.org/indicator/SL.UEM.TOTL.ZS

7 De acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadisticas, la tasa de desempleo abierto alcanzé 8.5% en el
primer trimestre de 2022, mientras que la tasa de subocupacién por insuficiencia de tiempo de trabajo fue 5.4%.
Datos disponibles en: INE. (2022). Estadisticas por tema: empleo.
https://www.ine.gov.py/default.php?publicacion=3

8 Se utilizan datos del Banco Mundial. (2022). Inflation, consumer prices (annual %).
https://data.worldbank.org/indicator/FP.CPI.TOTL.ZG

9 Banco Central del Paraguay. (2022). Encuesta de Expectativas de Variables Econémicas octubre 2022.
https://www.bcp.gov.py/encuesta-de-expectativas-de-variables-economicas-eve-i472
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6,3% en el mismo mes del afio anterior.'° Entre los principales factores asociados al incremento
en el indice de precios al consumidor estan los alimentos y transporte.

Inflacion anual
(%, variacion de indice de precios al consumidor)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial.

Figura 4
Paraguay es uno de los paises con menor recaudacion tributaria. Comparando contra sus vecinos

regionales,!! el pais recaudé el equivalente al 9,51% del PIB en 2020, alejado en casi cuatro
puntos porcentuales del promedio para América Latina y el Caribe (13,38%).? La baja
recaudacion limita la capacidad del pais para invertir en proyectos socialmente rentables. Al igual
gue en otros paises en desarrollo, la recaudacidon depende mayoritariamente de la proveniente
de impuestos indirectos. Destaca también que, dentro de la recaudacion total, la proveniente de
impuestos a ingresos, utilidades y ganancias de capital (impuestos directos) representa 14,3% del
total de ingresos publicos totales. Esto constituye diez puntos porcentuales menos que el

promedio latinoamericano.

10 Banco Central del Paraguay. (2022). Informe de inflacién mensual - octubre 2022.
https://www.bcp.gov.py/informe-de-inflacion-mensual-i362

1 para fines comparativos, se utilizan bases de datos de diferentes instituciones internacionales buscando la
consistencia en los datos entre paises. El afio reportado en las gréficas de la seccidn responden al afio mas reciente
disponible en estas bases de datos que puede no coincidir con el ultimo afio disponible en las fuentes oficiales de
cada pais.

12 5e utilizan datos del Banco Mundial. (2022). Tax Revenue (% of GDP).
https://data.worldbank.org/indicator/GC.TAX.TOTL.GD.ZS?locations=PY
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Figura 5
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Figura 6

La tabla, ubicada en la parte inferior, muestra la estructura de ingresos de la administracidn
central en 2021. Los ingresos totales representaron el 14% del PIB de este afio. El 71% del total
de ingresos proviene de ingresos tributarios, de los cuales tres quintas partes son de impuestos
sobre bienes y servicios, mayoritariamente bajo el concepto de Impuesto al Valor Agregado (IVA).
Esta mayor contribucion del IVA es comun en los paises en desarrollo que, contrario a economias
de ingresos mas altos, ponen una mayor carga a los impuestos indirectos que a los directos en
sus estructuras recaudatorias. Por otro lado, los ingresos no tributarios representan 28,8% del
total de ingresos. Un componente para destacar son las regalias y la compensacion por cesidn de
energia de las hidroeléctricas que representan un total de 0,9% del PIB o 6,5% del total de

ingresos.
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Ingresos de la administracion central en 2021
Miles de millones de guaranies

Monto % del total % de GDP

Total ingresos - administracién central 37,102 100.0%

(a) Ingresos tributarios 26,409 71.2% 10.0%
Impuestos sobre el ingreso, las utilidades y las ganancias de capital 6,934 18.7% 2.6%
Impuestos sobre los bienes y servicios 16,616 44.8% 6.3%

Impuestos sobre el valor agregado 13,631 36.7% 5.2%
Impuestos selectivos 2,985 8.0% 1.1%
Otros impuestos sobre bienes y servicios - - -
Impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales 2,423 6.5% 0.9%
Otros impuestos 437 1.2% 0.2%

(b) Contribuciones sociales 2,778 7.5% 1.1%

(c) Donaciones 1,832 4.9% 0.7%
De gobiernos extranjeros 317 0.9% 0.1%

Corrientes 106 0.3% 0.0%
De Capital 211 0.6% 0.1%
De organismos internacionales 72 0.2% 0.0%
Corrientes - - -
De Capital 72 0.2% 0.0%
De otras unidades del gobierno general 1,443 3.9% 0.5%
Corrientes 1,443 3.9% 0.5%
De Capital - - -

(d) Otros ingresos 6,083 16.4% 2.3%

Rentas de la propiedad 2,673 7.2% 1.0%
Regalias y compensacién Itaipu y Yacyretd 1,662 4.5% 0.6%
Otras Rentas de la propiedad 1,012 2.7% 0.4%

Ventas de bienes y servicios 2,099 5.7% 0.8%

Compensacion cesion de energia Itaipu y Yacyreta 748 2.0% 0.3%
Otras Ventas de Bienes y Servicios 1,350 3.6% 0.5%
Otros ingresos 1,311 3.5% 0.5%

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Figura 7

Los datos en la tabla muestran que el gobierno paraguayo recauda relativamente poco y que la
politica tributaria depende principalmente de los impuestos indirectos. Entre las causas que
podrian explicar esto se puede enlistar las bajas tasas impositivas de IVA, Impuesto a la Renta
Empresarial (IRE) e Impuesto a la Renta Personal (IRP). Como muestra la Figura 8 en la parte
inferior, los tipos impositivos en Paraguay (10% de IVA e impuestos directos) son relativamente
bajos en comparacién con sus vecinos. Otras causas importantes pueden incluir altos niveles de

informalidad y de evasién que impactan sobre la base fiscal.
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Figura 8
Un estudio del CEQ Institute concluye que, aunque las intervenciones fiscales tienen un efecto

reductor sobre la pobreza, este es limitado.'? Si bien se observa que los impuestos indirectos
tienden a generar efectos empobrecedores, los directos son neutros—los dos deciles mas ricos
pagan el 60% de impuestos indirectos y el 75% de directos. Con excepcidén del subsidio a
transporte publico que es neutro, todos los programas de transferencias y subsidios contribuyen
a reducir la pobreza. El estudio también concluye que las intervenciones fiscales son igualadoras
o neutras (especialmente el programa de subsidios a adultos mayores y el Tekopora). Destaca
gue los impuestos indirectos son igualadores. Las consideraciones sobre la equidad e incidencia
de las politicas fiscales deben ser incorporadas en futuros analisis sobre nuevos impuestos e

instrumentos de recaudacion.

El gasto publico en el pais muestra niveles bajos en comparacién con sus pares regionales. La
Figura 9 muestra el gasto operativo del gobierno requerido para la provisidon de bienes y servicios,
incluyendo némina, intereses, subsidios, entre otros. El gasto fue de 19,2% del PIB en 2020,
mientras que el promedio para América Latina y el Caribe fue 31,1%. Si bien es cierto que estos
bajos niveles de gasto han contribuido a mantener niveles de endeudamiento manejables,

podrian ser incompatibles para disminuir diferentes retos sociales, econdmicos y ambientales.

13 Giménez, L., Lugo, M. A,, Martinez, S., Colman, H., Galeano, J. J., & Farfan, G. (2017). Paraguay: analisis del
sistema fiscal y su impacto en la pobreza y la equidad. CEQ Working Paper 74.

14 e utiliza el concepto de “Expense (% of GDP)” (Cédigo del indicador: GC.XPN.TOTL.GD.ZS) del Banco Mundial
gue incluye pagos en efectivo por actividades operativas del gobierno en el suministro de bienes y servicios.

Incluye la compensacién a empleados, intereses, subsidios, subvenciones, beneficios sociales y otros gastos como
rentas y dividendos. Disponible en: https://data.worldbank.org/indicator/GC.XPN.TOTL.GD.ZS?locations=PY
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En términos de inversidn publica (formacion bruta de capital fijo), se invirtid 3,3% del PIB en 2019.
Este nivel es comparable con vecinos en la regién como se sugiere en la Figura 10.%> En términos
per cdpita, Paraguay invirtié 439 ddlares internacionales (PPP) en 2019; ademads, este monto
exhibio una tendencia creciente durante la década anterior. Datos del Ministerio de Hacienda,

sefialan que el monto de la inversion publica en 2021 representd el equivalente al 2,9% del PIB.1°

Gastos del sector publico
(% PIB, 2020)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial.

Figura 9
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Figura 10
Los pagos por intereses para servir la deuda publica representan un nivel relativamente bajo del

gasto publico. En 2020, 5,5% del gasto se destind a este concepto en Paraguay, mientras que el

promedio de la region fue de 9,7%.7 Esto refleja una prudencia fiscal histérica. Sin embargo, este

15 |MF. (2022). Investment and capital stock dataset. https://data.imf.org/?sk=1CE8A55F-CFA7-4BCO-BCE2-
256EE65AC0E4&s1d=1441803350568

16 Ministerio de Hacienda. (s. f.). Cierre Fiscal 202; Informe de la Situacion Financiera; Administracion Central.
https://economia.gov.py/application/files/6316/4121/4351/SITUFIN Cierre 2021 preliminar_corte 30-12-

2021 vf.pdf Nota: las estimaciones oficiales pueden no coincidir con los datos del FMI presentados en la Figura 10.
17 e utilizan datos del Banco Mundial. (2022). Interest payments (% of expenses).
https://data.worldbank.org/indicator/GC.XPN.INTP.ZS
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monto ha incrementado en los ultimos afios, desde el 1,5% en 2011. Estos pagos, ademas,
seguiran elevdndose en el corto plazo debido al endeudamiento contratado por el choque fiscal
y la adopcidon de programas para hacer frente a la pandemia. Datos del SITUFIN, sefialan que el
gasto en intereses se incrementd en 16% entre 2020y 2021, y representd el 7.59% del gasto total

de la administracidn central este Ultimo afio.18

Pago de intereses Pago de intereses, Paraguay
(% del gasto publico, 2020) (% del gasto publico, 2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial.
Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial.

Figura 11
La Ley 5.098 de 2013 establece el 1,5% del PIB como el techo del déficit, ademds de imponer un

limite al crecimiento de los gastos corrientes de la administracion publica. Si bien estos limites
han sido suspendidos por la emergencia nacional, el Ministerio de Hacienda espera disminuir el
déficit para alcanzar este objetivo en 2024. Esto limita la capacidad del Estado para ejecutar
inversiones adicionales dirigidas a proyectos ODS. Un plan de inversion coherente debe de buscar
fuentes de financiamiento que no abonen a las presiones deficitarias que enfrenta la hacienda

publica.

En los ultimos afios ha habido un correspondiente incremento de la deuda publica. Al cierre del
ejercicio fiscal 2019, de acuerdo con datos oficiales, la deuda publica alcanzé 8.931 millones de
ddlares, lo que fue equivalente al 22,9% del PIB.'° Al cierre de 2020, este monto crecid en 36%

para alcanzar 12.220 millones de ddlares (34,25% del PIB).2° Aunque este aumento es

18 Estos datos pueden variar con los reportados en bases internacionales.

Ministerio de Hacienda. (2022). Informe de la Situacion Financiera - Administracion central, Diciembre 2021.
Archivo Excel.

19 Ministerio de Hacienda. (2020). Informe Financiero 2019 — 6 Crédito y Deuda Publica.
https://www.hacienda.gov.py/web-
contabilidad/archivo.php?a=b0b0b3b9c4bdc3bec27eb0bdc4b0bb7c817f80887ec3bebcbebfc5b87dbfb3b5b004f&x
=leleObc&y=1d1d0bb

20 Ministerio de Hacienda. (2021). Informe Financiero 2020 — 6 Crédito y Deuda Publica.
https://www.hacienda.gov.py/web-
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significativo, se observaron incrementos en toda la regién. Como muestra la Figura 12,%! los
niveles de endeudamiento de Paraguay siguen siendo los mas bajos entre sus vecinos y se
encuentran significativamente alejados de los casos de gran endeudamiento—Ilos ratios de
endeudamiento de CEPAL en la grafica pueden variar respecto a estadisticas oficiales.

Deuda publica bruta del gobierno central
(en porcentajes del PIB)
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Figura 12
Los bajos niveles de endeudamiento relativos a sus pares sugieren la existencia de espacios para

el incremento de la deuda publica con el fin de financiar programas socialmente rentables. Por
ejemplo, dirigir este financiamiento hacia proyectos de investigacion y desarrollo que impulsen
la productividad de la economia podria tener beneficios en el largo plazo. Sin embargo, esto
requiere de andlisis mas amplios de las autoridades hacendarias que se enmarquen en principios
de sostenibilidad del endeudamiento publico. Adicionalmente, esto podria utilizarse mediante
instrumentos con condiciones favorables como bonos etiquetados o financiamiento

reembolsable de organizaciones y socios internacionales.

El dltimo informe financiero disponible para el cierre de 2021 apunta a una deuda publica de

13.663 millones de dodlares (+11,8% respecto a 2020) que representd 33% del PIB.2% El 89% de la

contabilidad/archivo.php?a=aeaeb1b7c2bbclbcc07caebbc2aeb97a7f7d7f7d7cclbcbabe6dc3b67bbdblb3ae04d&x
=9393032&y=cccc06b

21 CEPAL. (2021). Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2021 (LC/PUB.2021/5-P).
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46808/1/52100170 es.pdf

22 Ministerio de Hacienda. (2022). Informe Financiero 2021 — 6 Crédito y Deuda Publica.
https://www.hacienda.gov.py/web-
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deuda corresponde a la administracion centralizada. En términos de composicion, el 87% de la
deuda total es externa. La mayor parte de esta deuda estd denominada en délares, lo que

acentua los riesgos asociados al tipo de cambio.

Bajas calificaciones soberanas implican el encarecimiento de la deuda. En julio de 2022, la agencia
Moody’s mantuvo la calificacién del pais en Bal, lo que implica que sus bonos de largo plazo
estan dentro de la categoria de especulativos.?? Sin embargo, cambid su perspectiva de estable
a positiva, lo que podria traducirse posteriormente a un incremento en la calificacion. Dentro de
los factores que podrian ayudar a mejorar la calificacidn del pais, la agencia enlista las reformas
estructurales del servicio civil, pensiones y adquisiciones publicas. Por su lado, en mayo de 2022,
Standard & Poor's mantuvo las calificaciones soberanas en BB para los bonos de largo plazo en
moneda extranjera y en B los de corto plazo, mientras que mantienen la perspectiva estable.?*

Estas también implican que el pais no obtiene aun el grado de inversion.

En resumen, las disrupciones en la economia resultado de la pandemia de la COVID tuvieron un
impacto importante sobre las finanzas del sector publico. Esto se refleja primordialmente en los
incrementos en los déficits publicos que se tradujeron a incrementos en la deuda acumulada.
Esto estard repercutiendo en los préximos afos a través del servicio de esta deuda que se sumara
a la tendencia creciente de pagos de intereses que se ha observado en los Ultimos afios. A la par,
el gobierno central busca continuar con el proceso de consolidacién fiscal y sus expectativas
apuntan a alcanzar un 1,5% de déficit publico en 2024. Esto seguramente implica, entre otras
medidas, la implementacidn de politicas para la contencién del gasto. Sin embargo, como se
puede observar en comparativa con los vecinos regionales, los niveles de presién tributaria vy,

equivalentemente, de gasto son significativamente menores a los de la regidn. Esto sugiere la

contabilidad/archivo.php?a=bfbfc2c8d3ccd2cdd18dbfccd3bfca8b908e908f8dd2cdcbcd7ed4c78ccec2c4bf05e&x=2
3230c1&y=26260c4

23 Moody’s. (22 de julio de 2022). Rating Action: Moody's affirms Paraguay's Bal ratings; changes outlook to
positive from stable. https://www.moodys.com/research/Moodys-affirms-Paraguays-Bal-ratings-changes-outlook-
to-positive-from--PR_467030

24 5&P Global Ratings. (18 de mayo de 2022). S&P Global Ratings confirmé calificaciones de 'BB/B' de Paraguay; la
perspectiva se mantiene estable.
https://disclosure.spglobal.com/ratings/es/regulatory/delegate/getPDF?articleld=2842087&type=NEWS&subType
=RATING ACTION
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existencia de espacios para incrementar los recursos de la hacienda publica que podrian
invertirse en proyectos con potencial de generar rentabilidad social y avanzar hacia las metas de

desarrollo sostenible adoptadas por el pais.

Por otro lado, la Cooperacion Internacional (Cl) es un instrumento fundamental en Paraguay para
promover el desarrollo sostenible y el cumplimiento de los ODS. De modo que, desde hace
décadas, ha permitido la transferencia de recursos financieros y conocimientos técnicos al pais.
Si bien la Cl puede ser de tipo financiera o técnica, para el propdsito de este documento se toma

en cuenta Unicamente la cooperacion financiera reembolsable (CIR) y no reembolsable (CINR).

En cuanto a la CINR, durante el periodo 2018-2020 se ejecutaron 449 proyectos en Paraguay,
entre los cuales 288 corresponden a organismos multilaterales, lo que representa al 64% del total
de los proyectos. Mientras que 117 proyectos fueron impulsados por fuentes bilaterales, lo que
representa el 26% del total de proyectos. En cuanto a los proyectos de inversion multilaterales,
de acuerdo con datos preliminares de la Secretaria Técnica de Planificacion del Desarrollo
Econdmico y Social (STP), el total de la inversion de la cooperacion multilateral fue de USD$752,8
millones entre 2018 y 2020. En 2020, este monto ascendié a USDS501,3 millones, de los cuales
la Union Europea dond USD$197,6 millones para actividades relacionadas con la agenda 2030 y
el cumplimiento de los ODS. Asimismo, Paraguay recibié USD$23 millones de la Oficina de
Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS) y USDS$S7,4 millones de ONU-Ambiente,
entre los mas destacados. Los principales cooperantes son la Unién Europea (33%), Fondo de
Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) (25%), UNOPS (14%), y el Fondo Verde para el
Clima (11%).

Ademas, otra de las iniciativas relevantes en materia de CINR con las que cuenta el pais es ITAIPU
Binacional, la cual contribuye a los distintos proyectos enfocados hacia el cumplimiento de los
ODS. En 2017, esta iniciativa contribuyd USDS$9,2 millones a Salud y Bienestar (ODS 3), USDS$7,9
millones en Educacién de calidad (ODS 4), USDS8 millones a Agua limpia y Saneamiento (ODS 6),
y USDS1 milldn a Accién por el Clima (ODS 13).

Por otro lado, la CIR también se ha destacado como un instrumento de apoyo externo para el

desarrollo sustentable de un pais, a través del cual se canalizan recursos financieros que
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complementan los esfuerzos nacionales en aquellas dreas definidas como prioritarias. Es asi que,
desde 2012 a 2020 el pais ha recibido USDS278,8 millones en préstamos. Los montos de créditos
entre el afio 2012 a 2016 se mantuvieron relativamente estables alrededor de los USDS6
millones, mientras que para el afio 2017 ascendié a USD$17,4 millones y para el afio 2020 alcanzd

los USDS$143 millones.

Entre los principales organismos con los que Paraguay mantiene lineas de crédito abiertas, se
destacan el BID con un financiamiento a una tasa de interés aproximada del 5% y 5 meses de
gracia, JICA con opciones de tasas de interés fijas entre 0,9% a 1,45% y 10 meses de gracia, la CAF
a una tasa aproximada de 5,35% y 5 meses de gracia, entre otros. Entre los proyectos de
cooperacion no reembolsables financiados por organismos multilaterales que mantiene
Paraguay se destacan los enfocados al desarrollo de planes de inversién a largo plazo del sector
de agua y saneamiento entre el BID y el Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC)
por un monto de USDS$1,2 millones, el apoyo al programa de fortalecimiento de las redes
integradas e integrales de servicios de salud basadas en la atencidn primaria de la salud entre el
BID y el Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social (MSPBS) por un monto de USD$173
millones y la promocidn de soluciones para el abastecimiento de agua potable y saneamiento de
la Regién Occidental o Chaco y Ciudades Intermedias de la Regidon Oriental del Paraguay entre el

BID y el MOPC por un monto de USDS60 millones, entre otros.

Finalmente, Paraguay avanza en la construccion de una estrategia de cooperacion internacional
para el Desarrollo a través del trabajo conjunto del Comité Técnico Interinstitucional (CTI) para
la gestion de la Cooperacion Internacional No Reembolsable (CINR), coordinado por el Ministerio
de Hacienda (MH), el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE) y la STP. A través de esta
iniciativa, el pais busca fortalecer las capacidades de las instancias rectoras de cooperacion
internacional en Paraguay, para impulsar un proceso articulado de construccién de una Estrategia

de Cooperacidn Internacional a nivel nacional.
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3. FUENTES DE FINANCIAMIENTO

Una de las metas ODS es fortalecer la movilizacién de recursos, incluyendo los provenientes de
la asistencia internacional, para mejorar la capacidad doméstica para la recaudacién de
impuestos y otras fuentes. Esta meta estd dentro del ODS 17 para el fortalecimiento e
implementacidn de la Agenda. Esta tarea tiene especial énfasis en paises en desarrollo donde los
niveles de tributacidon son bajos en comparacién con los mas desarrollados, lo que limita su

capacidad para financiar proyectos necesarios que promuevan sus planes de desarrollo.

En esta seccidn, se presenta una identificacién de potenciales fuentes de financiamiento para las
inversiones ODS en Paraguay. El diagrama abajo resume las medidas recomendadas divididas en
cuatro grandes dareas de accion: (i) reforma fiscal, (ii) medidas administrativas, (iii) atraccién del
financiamiento privado, y (iv) cooperacion internacional. Mientras que las primeras dos areas se
basan en la potencial existencia de espacios para incrementar los ingresos tributarios, las Ultimas
dos reconocen la necesidad del financiamiento de entidades del sector privado y de la comunidad
internacional para fondear las ambiciosas metas de la Agenda 2030 y el Plan Nacional de

Desarrollo.

Todas las medidas que se proponen en este documento corresponden con una serie de opciones
para el corto, mediano y largo plazo. Analisis y estudios adicionales que provean evaluaciones
complementarias sobre la factibilidad de cada medida son requeridos. Estas propuestas pueden
formar parte de una hoja de ruta para los préximos afios que sea consistente con los planes y las
metas de desarrollo sostenible que ha adoptado el pais. Asimismo, se presentan opciones que,
si bien ya han sido aplicadas por el gobierno paraguayo, se podrian profundizar y formar parte
en un plan integral de financiamiento. Las recomendaciones en materia fiscal se elaboraron
independientemente de consideraciones de factibilidad politica y se espera que estas propuestas
abran un debate mas amplio entre los tomadores de decisién sobre la implementacién de

iniciativas que permitan movilizar recursos internos y externos para invertir en los ODS.
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Figura 13

Estas politicas podrian enmarcarse en un proceso de fortalecimiento del sistema presupuestario,
en el cual se siga un andlisis integral que parta de la planeacién de politicas publicas, financiera'y
fiscal a corto, mediano y largo plazo. Todo esto puede contribuir a la consolidacién de
capacidades estatales y a la alineacién de la politica tributaria y crediticia con las politicas
sectoriales. Los ODS sirven como guia para estas discusiones, toda vez que su marco de
indicadores y metas ayudan a la identificacidon de rezagos y brechas en relacién con los planes de

desarrollo nacionales.

A continuacion, se describen las principales fuentes de financiamiento identificadas. Las cuales,
si bien no constituyen una lista exhaustiva en términos de alternativas, se presentan como
potenciales alternativas para sumar recursos adicionales significativos que pueden dirigirse a los
ODS, ademas de otras ventajas que se destacan respecto a otras opciones. No obstante, deben
realizarse andlisis mas profundos sobre la factibilidad legal y administrativa, asi como probables
efectos sobre la eficiencia y equidad de la politica fiscal en general, a cargo de las autoridades en
la materia. En la conformacién de un plan integral, el analisis debe también considerar la

interaccion entre las politicas y posibles efectos en conjunto.
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3.1. REFORMA FISCAL
En América Latina y el Caribe, los sistemas tributarios son complejos y su eficiencia es reducida

debido a regimenes de exenciones e incentivos fiscales, bajos tipos impositivos, y reducidas bases
fiscales debido a la imperfecta aplicacién de la normativa fiscal.?> Estos representan fallas criticas
gue deben ser atendidas en futuras reformas fiscales. Como se menciond anteriormente, la
diferencia de recaudacién entre Paraguay y el promedio regional es de casi cuatro puntos
porcentuales del PIB. También, se detecta una relativamente baja participacién de los impuestos
a rentas dentro de todo el ingreso tributario. Esto se podria explicar parcialmente por los bajos
tipos impositivos. Alcanzar la recaudacién promedio de la regidn, supondria un incremento
significativo de los recursos que se podrian destinar a programas y politicas sociales, econdmicas

y ambientales.

Cabe mencionar que a partir de 2020, entré en vigor una reforma fiscal en Paraguay (Ley 6.380)
para la modernizacion y simplificacion del sistema tributario. Entre las medidas principales se
encuentran la introducciéon de un impuesto a dividendos y utilidades, fusién del IRACIS y el
IRAGRO, limites a las devoluciones de IVA, gravamenes a servicios digitales, entre otros. También
se estipuld que los recursos adicionales generados se dirigiran a un fondo de Fortalecimiento de
Infraestructura y Capital Humano. Estimaciones previas determinan que el rendimiento de largo
plazo de la reforma estaria en torno al 0,8% del PIB.%® Datos compartidos por la Subsecretaria de
Estado de Tributacion (SET), sefalan que en el ejercicio fiscal 2020, la implementacién de la
reforma generé un monto de recaudacién adicional equivalente al 0,23% del PIB, mientras que
en 2021 esta fue de 0,19% del PIB. Cabe notar que el impacto de la reforma pudo verse afectado
por los efectos de la pandemia sobre la economia y diversas medidas implementadas por el

Estado.

25 Acosta Ormaechea, S., Pienknagura, S., Pizzinelli, C. (2022). Tax Policy for Inclusive Growth in Latin America and
the Caribbean. IMF Working Paper No. 2022/008.
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2022/01/21/Tax-Policy-for-Inclusive-Growth-in-Latin-America-
and-the-Caribbean-511829

26 |MF Staff. (Junio 2022). Paraguay: 2022 Article IV Consultation-Press Release; and Staff Report.
https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2022/06/16/Paraguay-2022-Article-IV-Consultation-Press-
Release-and-Staff-Report-519691
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En la regidn, los sistemas fiscales tienen problemas para alcanzar sus objetivos de eficiencia,
progresividad y estabilizacién econémica resultante de diferentes factores que también se
identifican en Paraguay. Primero, se identifican cargas fiscales bajas en comparacién con paises
de niveles de ingresos similares. Segundo, la estructura fiscal muestra un sesgo hacia los
impuestos indirectos, lo que podria disminuir la capacidad progresiva de los impuestos.
Finalmente, la evasidn, la informalidad y/o los gastos fiscales altos en conjunto reducen la base
tributaria.?’” Por otro lado, factores estructurales de la economia podrian afectar la capacidad
recaudatoria del Estado. Por ejemplo, los datos apuntan a una correlacion con el tamafio relativo
del sector agricola en la economia y menor recaudacion.?® Esto podria deberse a que resulta mas
complicado recaudar en este sector, principalmente si hay un amplio porcentaje dedicado a la

agricultura de subsistencia.

Por otro lado, la capacidad administrativa del Estado también puede ser clave en la
determinacién del sistema tributario. Cmo se administra un sistema fiscal es un factor que
puede determinar su eficiencia y nivel de retornos.?® Un estudio del Banco Mundial, que analiza
reformas fiscales en ocho paises en desarrollo, concluye que en todos los paises las estructuras
fiscales se alejan de lo dptimo para ajustarse a sus capacidades administrativas.3° Una leccidn
relevante es que la simplicidad del sistema fiscal puede ser determinante en contextos de bajo
nivel de cumplimiento—como en el caso paraguayo, donde la economia informal representa un

porcentaje significativo.

Diversos principios podrian considerarse en una reforma de gran calado. Por ejemplo, debe
tomarse en cuenta los requerimientos de recursos para financiar el gasto publico que necesita el

pais. Dado los actuales niveles de gastos y logros ODS, se puede argumentar que el gobierno

27 Gémez Sabaini, J. C., & Jiménez, J. P. (2012). Tax structure and Tax Evasion in Latin America. CEPAL — Serie
Macroecondmica del Desarrollo No. 118.
https://www.cepal.org/sites/default/files/publication/files/5350/51200023 en.pdf

28 Sen Gupta, A. (2007). Determinants of Tax Revenue Efforts in Developing Countries. IMF Working Paper No.
07/184. https://ssrn.com/abstract=1007933

29 Bird, R. M. (2014). Administrative Dimensions of Tax Reform. Annals of Economics and Finance, 15(2), 269-304.
http://aeconf.com/Articles/Nov2014/aef150202.pdf

30 Thirsk, W. (ed.) (1997). Tax reform in developing countries. The World Bank, Washington
D.C. https://documentsl.worldbank.org/curated/en/672151468758144070/pdf/multi-page.pdf
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central aun tiene espacios para incrementar el alcance de las politicas publicas actuales e
implementar con el potencial de avanzar la Agenda 2030. Otra directriz podria ser la capacidad
redistributiva de los impuestos, enfocdndose en aquellos con mayor potencial como los
gravamenes sobre riqueza y renta. Aunque se ha hecho énfasis en que, en los paises con baja
capacidad administrativa, la redistribucién debe concentrarse en el direccionamiento del gasto,
las politicas de tributacidon deberian también contribuir a esta tarea y establecer estructuras
basadas en la capacidad de pago de los contribuyentes. Por otro lado, podria concentrarse en la
formalizacidn laboral, la cual estd también vinculada a la evasién. A la par, deberia fomentarse
una discusioén y analisis constante del desempeno de la administracion tributaria para identificar

areas de mejora.3!

Otro factor por considerar son los potenciales impactos en la eficiencia. Esto tiene dos
dimensiones relevantes: (1) la costo-eficiencia del impuesto para alcanzar una meta dada de
recaudacion, y (2) el impacto sobre la economia. Los costos operativos de los impuestos se
relacionan con los costos administrativos del Estado y los que enfrentan los contribuyentes para
cumplir con sus obligaciones tributarias. Por otro lado, los impuestos pueden afectar las
decisiones de ahorro, consumo, e inversién de los agentes econdmicos y esto tendra efectos
sobre la economia.?? La selecciéon de medidas tributarias podria examinar la minimizacién de

estos costos.

En esta subseccidn, se identifican potenciales medidas para incrementar la recaudacién a través
de modificaciones a la normativa fiscal. Cada medida propuesta conlleva ventajas y potenciales
costos que deben analizarse por expertos nacionales en la materia. Por otro lado, las iniciativas
también se asocian a la necesidad de invertir en el fortalecimiento de las capacidades de la
administracion tributaria que deben considerarse. Analisis posteriores deben considerar estas

inversiones, asi como los demas costos y ponderarlos contra sus potenciales beneficios.

31 Gédmez Sabaini, J. C., & Moran, D. (2014). Tax Policy in Latin America. CEPAL — Serie Macroecondmica del
Desarrollo No. 133.
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/36806/51420166 en.pdf?sequence=1&isAllowed=y

32 Chetwin, J. M. (1983). Personal income tax: an economic perspective. VUW Law Review, 12, 115-126.
http://www.nzlii.org/nz/journals/VUWLawRw/1983/12.pdf
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Los tipos impositivos sobre la renta empresarial y el IVA en Paraguay estan entre los mas bajos
de la region, lo mismo que las tasas maximas de IRP—10% en todos los casos. Por ejemplo, el
promedio de esta ultima tasa (en Colombia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Perd y Uruguay) es
de 32,8%. En esta muestra, el pais con una tasa sobre la renta empresarial mas cercano a
Paraguay es Brasil con un gravamen de 15%, mientras que en términos de IVA es Ecuador con el
12%. Los bajos tipos impositivos podrian explicar parte significativa de los bajos niveles de
presion fiscal. En 2020, los ingresos tributarios como porcentaje del PIB en Paraguay fueron 3,87
puntos porcentuales del PIB menores al promedio de América Latina y el Caribe. De haber
alcanzado el promedio de recaudacion de Latinoamérica, suponiendo todo lo demds constante,

la recaudacion en Paraguay hubiera sido USDS$1.366 millones mas alta ese afio.

Determinar los tipos adecuados de los principales impuestos involucra analisis complejos. Una
de las primeras preguntas a determinar es cudles serian los niveles de recaudacién que el Estado
requiere para financiar sus politicas y programas. Esto supone la necesidad de determinar cudles
son las necesidades de inversion del pais, los ODS pueden funcionar como una guia para esta
identificacion. Por otro lado, una recomendacidn estandar es que los paises con bajos niveles de
recaudacion deben apuntar a alcanzar una presion fiscal de alrededor del 15%.33 Este porcentaje
ademads estd alineado con datos mostrando mayores niveles de desarrollo después de este
objetivo, lo que quizd esté asociado a mayor capacidad legal, administrativa y tributaria del
Estado, al mismo tiempo que con cambios en las normas sociales que favorecen el cumplimiento

de los contribuyentes.3*

Usando los datos de recaudacion de 2021 del Ministerio de Hacienda, ésta tendria que
incrementarse en 50% (equivalente a cinco puntos porcentuales de PIB) para alcanzar este

objetivo de presion fiscal. Esto requeriria de multiples esfuerzos para incrementar el potencial

33 Junquera-Varela, R. F., & Haven, B. (Diciembre 18 , 2018). Getting to 15 percent: addressing the largest tax gaps.
World Bank Blogs. https://blogs.worldbank.org/governance/getting-15-percent-addressing-largest-tax-gaps

34 Gaspar, V., Jaramillo, L., & Wingender, P. (2016). Tax Capacity and Growth: Is there a Tipping Point?. IMF
Working Paper WP/16/234. https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2016/wp16234.pdf
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recaudatorio en el corto, mediano y largo plazo. Una medida crucial en esto tendria que ver con

las modificaciones a las tasas y estructuras de los principales impuestos: IVA, IRE e IRP.

Estas reformas tendran que buscar balances adecuados entre los efectos de eficiencia y los
distributivos de las potenciales medidas en su conjunto. Ademds, deben considerarse multiples
dificultades para el éxito de las reformas, como obstaculos de tipo administrativo y/o
institucional, e incluir medidas para mitigarlos o resolverlos. El éxito de una reforma depende
ademas de diferentes factores. En primer lugar, la economia politica en torno a la reforma puede
influir en su aprobacion o contenido. Por otro lado, reformas exitosas en los Ultimos afios han
desarrollado planes estratégicos con objetivos y medidas claramente especificados para
alcanzarlos. Ademas, las reformas exitosas también incorporan en sus lineas de accién la
modernizacidon de la administracion tributaria. Incrementos sostenidos como resultado de la
reforma son mas probables de presentarse si se acompafian de normas de cumplimiento y se

busca elevar la moral de los contribuyentes.3?

Usando datos del FMI para 2019, podemos ver en la Figura 14 que la recaudacién del IVA esta
entre las mas bajas de la regidn.3® Ese afio, Paraguay colectd el equivalente a 4,9% de su PIB por
concepto de este impuesto. En contraste, Chile recaudd 8,33%, Brasil 7,6%, Bolivia 7,22%, y
Argentina 7,15%. El promedio para los paises de la OECD que aplicaban el impuesto fue de 6,8%
del PIB en 2018.37

35 Martinez-Vazquez, J. (2022). Successful Tax Reforms in the Recent International Experience: Lessons in Political
Economy and the Nuts and Bolts of Increasing Country Tax Revenue Effort. ADB Background paper.
https://www.adb.org/sites/default/files/institutional-document/782851/ad02022bp-tax-reforms-experience-
lessons.pdf

36 |MF. (2022). World Revenue Longiditunal Data (WoRLD). https://data.imf.org/?sk=77413f1d-1525-450a-a23a-
47aeed40fe78

37 OECD. (2020). Value added taxes as a percentage of GDP and total taxation. En Consumption Tax Trends 2020.
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/152def2d-en/1/3/1/index.html?itemld=/content/publication/152def2d-
en& csp =c74456d46ecc7b2f6fd3352bb00363ec&itemIGO=0ecd&itemContentType=book#ficomponent-d1e6720
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Recaudacion del IVA en 2019 (% del PIB)
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Figura 14
Dada las bajas tasas estandares actuales, incrementar el IVA podria implicar incrementos

considerables en los niveles de recaudacién. Otra medida asociada podria ser la reduccién de
algunas excepciones y alicuotas disminuidas. Aunque esta medida podria incrementar la
regresividad del impuesto, las transferencias de la recaudacién adicional podrian resultar en una
politica fiscal mas progresiva.3® Existen claramente diversas consideraciones de potenciales
incrementos en torno a estos. Por ejemplo, respecto a la eficiencia del impuesto, incrementos en
las tasas estandares podrian impactar el potencial distorsionante de las exenciones o la

propensidn de los contribuyentes de cumplir con sus obligaciones fiscales.?

La existencia de espacios para incrementos de IVA no deberia inhibir a las autoridades fiscales de
analizar reformas a los regimenes de impuestos directos. Especialmente, dado que estos
representan un porcentaje relativamente bajo del total de ingresos publicos. Aun comparado con
sus vecinos regionales, donde esta participaciéon es también baja en comparacidn con la OCDE, el
porcentaje de los ingresos totales que representan estos impuestos es cuatro puntos
porcentuales mas bajo en Paraguay. Ademas de su importante potencial recaudatorio, estos
podrian incrementar la progresividad de la politica tributaria y fiscal en general. Impuestos
progresivos se relacionan con disminuciones en la desigualdad entre ingresos observados,

aunque su impacto sobre el indice GINI (basado en consumo) es pequeiio. Sin embargo, el efecto

38 Jorrat, M. (2011). Evaluando la equidad vertical en el impuesto al valor agregado y el impuesto a la renta: el
impacto de reformas tributarias potenciales. Los casos de Ecuador, Guatemala y el Paraguay. Serie Macroeconomia
del Desarrollo, No. 113. Cepal, Santiago.

https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5345/51100385 es.pdf?sequence=1&isAllowed=y

3% Keen, M. (2013). The Anatomy of the VAT. National Tax Journal, 66(2), 423-446.

https://doi.org/10.17310/ntj.2013.2.06
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fiscal puede ser mas progresivo si se acompafan de politicas redistributivas que favorezcan a la

poblacidn que vive en situacién de pobreza.*°

Benedek et al. analizan la trayectoria de recaudacién de impuestos sobre ingresos personales en
paises de bajos ingresos y emergentes.*! Uno de sus principales hallazgos es que la recaudacién
como porcentaje del PIB se incrementd significativamente entre 1990 y 2019—madas que
doblandose en promedio en paises de bajos ingresos. Pero advierten que estos incrementos se
han debido mas a cambios en las variables econédmicas que a reformas sobre las estructuras del
impuesto. También se argumenta que estos impuestos contribuyeron a la reduccién de
desigualdad, debido presumiblemente a la estructura progresiva de estos; sin embargo, bajas

tasas agregadas del impuesto pueden reducir su capacidad redistributiva.

La recaudacion de impuestos sobre los ingresos individuales en Paraguay es muy baja. La Figura
15 muestra una comparacién del pais contra sus vecinos regionales. En 2019, esta recaudacién
representé el 0,12% del PIB, esto es 4,2 puntos porcentuales mas bajo que Uruguay que tiene el
porcentaje mas alto. Dado su potencial, el pais podria encontrar diferentes ventajas de redisefiar

o ajustar el régimen de estos gravamenes.

Recaudacién de impuestos al ingreso individual en 2019
(% del PIB)
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Fuente: IMF, World Revenue Longiditunal Data.
Figura 15

40 Duncan, D., & Sabirianova Peter, K. (2016). Unequal inequalities: Do progressive taxes reduce income
inequality?. Int Tax Public Finance 23, 762—783. https://doi.org/10.1007/s10797-016-9412-5

41 Benedek, D., Benitez, J. C., & Vellutini, C. (2022). Progress of Personal Income Tax in Emerging and Developing
Countries. IMF Working Paper, No. 2022/020.
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2022/01/28/Progress-of-the-Personal-Income-Tax-in-Emerging-
and-Developing-Countries-512234
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En el reporte Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2021, la CEPAL argumenta que la
region requiere de reformulaciones en la estructura del impuesto sobre la renta personal, cuya
limitada recaudacién—en 2018, el promedio de recaudacion para los paises de la region fue 2,3%
del PIB comparado contra el 8,1% en la OCDE. Ademas, seiiala que esto podria “incidir en la
reduccion de la desigualdad”. También aconseja que, independientemente de sus obligaciones,
todas las personas presenten declaraciones, lo que permitiria al gobierno tener un registro que
podria servir como base para “identificar potenciales beneficiarios de programas sociales”.** La
diferencia entre los niveles de recaudacion de este impuesto en América Latina y la OCDE se debe
principalmente a que las tasas en esta primera son menores y los niveles de ingreso relativo a los

cuales se les aplican son mas altos reduciendo la base.*?

Hay diferentes componentes de la estructura del impuesto a la renta personal que deben
considerarse para un disefio apropiado. Por ejemplo, la seleccidon de ingresos minimos no
imponibles puede tener un efecto importante sobre los niveles de recaudacion. Futuros analisis
acerca de una potencial reformulacion del IRP podria considerar los balances entre equidad y
eficiencia, los efectos sobre la complejidad del sistema fiscal, y los requerimientos de ingresos
adicionales. Por otro lado, cualquier analisis de los efectos del IRP no deberia considerarlos de
manera independiente, sino contemplar los beneficios y costos por su efecto sobre otros

impuestos y transferencias que impactan en la poblacién y en la economia.*

Por otro lado, los impuestos a la renta empresarial suponen dos beneficios importantes. Primero,
estos gravamenes cargan impuestos sobre la renta econdmica. Esto puede ser particularmente
relevante en industrias que dependen de la extraccion de recursos naturales. Segundo, empresas
0 corporaciones son mas propensas a mantener registros contables que individuos, lo que podria

traducirse en menores costos en términos de monitoreo.*°

42 CEPAL. (2021). Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2021 (LC/PUB.2021/5-P).
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46808/1/52100170 es.pdf

4 Acosta Ormaechea, S., Pienknagura, S., Pizzinelli, C. (2022). Op. Cit.

4% OECD. (2006). Fundamental Reform of Personal Income Tax. OECD Tax Policy Studies, No. 13, OECD Publishing,
Paris. https://doi.org/10.1787/9789264025783-en.

4 Abdel-Kader, K., & de Mooij, R. A. (2020). Tax Policy and Inclusive Growth. IMF Working Paper No.
2020/271https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2020/12/04/Tax-Policy-and-Inclusive-Growth-49902
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En la Figura 16, se puede observar como el pais es uno de los que menos recaudan por este
concepto en la region. Sin embargo, la disparidad de la recaudacién medida en puntos del PIB es
relativamente menor a sus vecinos que en los casos de IVA e IRP. Es importante mencionar
también que la reforma aprobada en 2019 atendié una de las principales debilidades asociadas
a este impuesto, la diferencia de regimenes entre empresas del sector agropecuario y el resto. Si
bien, la gréfica no captura el efecto de esta reforma, se espera que el incremento en recaudacién
sea mas bien modesto. Dado el bajo nivel de impuestos directos en la recaudacién total y el
relativamente bajo nivel de recaudacidn, podrian existir espacios para profundizar estas

reformas.

Recaudacion de impuestos a la renta corporativa en 2019
(% del PIB)
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Fuente: IMF, World Revenue Longiditunal Data.

Figura 16

En resumen, dado los bajos niveles de recaudacién, hay una necesidad del Estado de modificar
los regimenes de los principales impuestos. En este sentido, la relativa baja participacion de los
impuestos directos sefiala la necesidad de considerar cambios mayores en sus tasas y estructura.
Asimismo, a pesar de la gran participacion del IVA en la recaudacion total, el nivel en términos
del PIB es bajo, lo que sugiere la existencia de espacios para incrementar los ingresos por este
instrumento. Cualquier reforma tiene que analizar los efectos y las implicaciones de las medidas

que se planean en conjunto.

Estos impuestos tienen por finalidad que los precios de los bienes y servicios intercambiados en

el mercado reflejen los costos sociales totales asociados a su consumo o produccién. Los
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individuos no incorporan ciertos costos en sus decisiones lo que lleva a niveles subdptimos de
cantidades intercambiadas, desde el punto de vista social. Un ejemplo de esto son las industrias
cuya operacion genera como subproducto contaminacion aérea, ya que no incurren en los costos
en salud que podria enfrentar la sociedad. Este caso ilustra una externalidad negativa dado que
individuos que pueden absorber el potencial de costo en salud no participan directamente en
esta transaccién. Otro tipo de desviaciéon de los niveles dptimos de consumo ocurre por
“internalidades” —es decir, costos que los individuos enfrentardn en el futuro pero no tienen
peso en sus decisiones de consumo presente.*® Por ejemplo, las personas pueden ignorar o
subestimar significativamente los potenciales efectos en sobrepeso y en salud a largo plazo
respecto a sus decisiones de consumir bebidas con altos contenidos de azucar. Esto es algo similar

al caso de los fumadores.

El incremento en precios que puede generar este tipo de impuesto tiene el potencial de disminuir
el consumo de productos que dafan al consumidor directamente o a la sociedad, ademas de
generar ingresos adicionales para el Estado. Estos recursos pueden dirigirse a programas que
busquen la prevencién del consumo o traten sus consecuencias. Por ejemplo, los impuestos a las
bebidas azucaradas podrian utilizarse para financiarlas acciones que se plantean en la Estrategia
Nacional para la Prevencion de la Obesidad o para financiar otros proyectos relacionados con el

tratamiento de enfermedades no transmisibles.

Los impuestos selectivos al consumo (ISC) en Paraguay gravan bienes que no son de primera
necesidad y aquellos que contaminan (combustibles). Se aplica tanto a bienes importados como
aquellos fabricados localmente y se establece como un porcentaje sobre el precio de venta en
fabrica, sin incluir IVA.*” Entre los productos que se gravan, se encuentran algunos con costos
sociales considerables—p. ej., cigarrillos, bebidas alcohdlicas, bebidas azucaradas, y

combustibles.

48 Griffith, R., O’Connell, M., & Smith, K. (2018). Corrective Taxation and Internalities from Food Consumption.
CESifo Economic Studies, 64(1), 1-14. https://doi.org/10.1093/cesifo/ifx018

47 SET. (s. f.). Preguntas frecuentes. Impuesto selectivo al consumo. https://www.set.gov.py/portal/PARAGUAY-
SET/detail?folder-id=repository:collaboration:/sites/PARAGUAY-SET/categories/SET/biblioteca-virtual/preguntas-
frecuentes/isc&content-id=/repository/collaboration/sites/PARAGUAY-SET/documents/preguntas-
frecuentes/isc/Impuesto%20Selectivo%20al%20Consumo
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Los ISC actuan como impuestos correctivos disminuyendo las externalidades e internalidades del
consumo de bienes especificos, generando ganancias en eficiencia. Por ejemplo, la tasa actual de
18% sobre cigarrillos podria haber contribuido a la disminucién de su consumo vy, por lo tanto,
haber desarrollado un efecto sobre los costos en salud publica generados por padecimientos
asociados al tabaco. Un reporte del Centro de Analisis y Difusiéon de la Economia Paraguaya
argumenta que el costo directo del consumo de tabaco podria representar el 12% del gasto
publico en salud. Asimismo, menciona que la recaudacion por cigarrillos es sélo 20% de los gastos
gue genera el tabaquismo y que las actuales tasas estan por debajo de las recomendaciones de

la OMS de 70% sobre el precio original.*®

La Organizacion también ha sefialado que el incremento en los precios del tabaco son la medida
mas costo-efectiva para disminuir su consumo.*® En una revision de la evidencia sobre impuestos
al tabaco, encargada por el Centro Internacional de Investigaciones sobre el Cancer (IARC, por
sus siglas en inglés) a 20 expertos en salud, economia, politicas publicas y control de tabaco, se

concluyd que habia evidencia sélida apuntando:>°

e Los incrementos en impuestos al tabaco que resultan en incrementos de precios
disminuyen el consumo de tabaco en general.

e Estos también mejoran la salud de la poblacién con menores enfermedades y muertes
asociadas.

e Los incrementos en los impuestos al tabaco también ayudan a incrementar los ingresos
tributarios.

Todo esto sugiere beneficios sociales significativos de incremento en el ISC sobre el tabaco, cuyas

tasas aun estan alejadas de las recomendaciones internacionales.

48 Masi, F. (coord.), Cresta, J., Ovando, F., & Servin, B. (junio 2021). Super produccién tabacalera en Paraguay.
Impactos domésticos y transfronterizos. Centro de Analisis y Difusidn de la Economia Paraguaya.
https://tobacconomics.org/uploads/TABACO%20CADEP%20FINAL%20Segunda%20Versio%CC%81n-
%20Junio%202021.pdf

49 OMS — Europa (2003). Which are the most effective and cost-effective interventions for tobacco control?
https://www.euro.who.int/ _data/assets/pdf file/0004/74722/E82993.pdf

%0 chaloupka, F. J., Straif, K., & Leon M. E. (2011). Effectiveness of tax and price policies in tobacco control. Tobacco
Control, 20, 235-238. http://dx.doi.org/10.1136/tc.2010.039982
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La evidencia también muestra que incrementos en los precios finales del alcohol estan asociados
a reducciones en el consumo.>! Esto implica que los impuestos a estos productos podrian ser
relativamente efectivos en reducir su consumo. En una revision sistematica de literatura, se
encuentra que la elasticidad precio del alcohol podria ser de -0,5, mientras que la elasticidad
ingreso de 0,6.°? Esto implica que, todo lo demds constante, un incremento del 20% sobre los
precios estaria asociado a una reduccion de la cantidad demandada de 10%. Mientras que, un
incremento en el ingreso de la misma magnitud se asociaria a un incremento de 12% en el
consumo. Sin embargo, algunas limitaciones sobre sus efectos en el consumo final de bebidas
alcohdlicas persisten. Otro estudio encontrd que entre las personas que consumen relativamente
altas cantidades de alcohol el efecto de un impuesto podria ser menor, porque sustituyen su
consumo por productos de menor calidad y menor precio.>® Esto implica que otras politicas son

necesarias para complementar cualquier esfuerzo del Estado.

Un estudio evalua la introduccién de un impuesto a bebidas azucaradas en Paraguay en términos
de recaudacién.”® Primero, utilizando datos de encuestas de ingreso y gastos de hogares y
modelos de demanda, el autor estima la elasticidad precio, la elasticidad gasto y algunas
elasticidades cruzadas de estos bienes. Los datos sefalan que el 62,6% de los hogares
consumieron bebidas azucaradas, de acuerdo con sus declaraciones. Entre los consumidores, el
gasto promedio (mensual) fue de 55.734 guaranies (8,20 ddlares o 1,49% del gasto promedio
total) en 38 litros. Por otro lado, la elasticidad precio se estima en -0,85. Esto es ligeramente
inferior en valor absoluto que la que se ha estimado para otros paises de la regidon. Por otro lado,

la elasticidad ingreso se estimé en 1,3.°> Utilizando estos supuestos, estiman que la introduccion

SLElder, R. W., Lawrence, B., Ferguson, A., Naimi, T. S., Brewer, R. D., Chattopadhyay, S. K., Toomey, T. L., Fielding,
J. E., & Task Force on Community Preventive Services. (2010). The effectiveness of tax policy interventions for
reducing excessive alcohol consumption and related harms. American journal of preventive medicine, 38(2), 217—
229. https://doi.org/10.1016/j.amepre.2009.11.005

52 Nelson J. P. (2013). Meta-analysis of alcohol price and income elasticities - with corrections for publication bias.
Health economics review, 3(1), 17. https://doi.org/10.1186/2191-1991-3-17

33 pryce, R., Hollingsworth, B. & Walker, 1. (2019). Alcohol quantity and quality price elasticities: quantile regression
estimates. Eur J Health Econ 20, 439—-454, https://doi.org/10.1007/s10198-018-1009-8

>4 paraje, G. (2018). El Consumo de Bebidas Azucaradas y su Relacién con el Precio en Paraguay. (No publicado)

55 Esto implica que un incremento de 10% en el ingreso de las personas, se traduce en un incremento de 13,2% en
el gasto de bebidas azucaradas, todo lo demds constante.
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del impuesto disminuiria el consumo de estas bebidas entre 47 y 57 millones de litros e

incrementaria la recaudacion tributaria entre 257 y 268 miles de millones de guaranies.>®

En resumen, aunque el régimen de ISC cumple hasta cierto punto funciones de impuestos
correctivos, los tipos impositivos podrian ser relativamente bajos, lo que reduce su potencial
recaudatorio y correctivo. En este apartado se han mencionado ejemplos en relacion con tres
clases de productos (bebidas azucaradas, alcohdlicas, y tabaco), sin embargo, futuros andlisis
podrian identificar otros bienes asociados a externalidades—p. ej., aquellas generadas por

industrias contaminantes.

Las herencias pueden ser mecanismos importantes en la transmisidén intergeneracional de
riqueza.”’ Esto tiene ciertas implicaciones en términos de la acumulacién de activos. Por ejemplo,
la riqueza de los padres esta correlacionada significativamente con el estatus econdmico de sus
descendientes.”® En este sentido, los impuestos a las herencias disefiados adecuadamente

pueden ser componentes progresivos dentro de la politica tributaria.>®

Una particularidad de los sistemas tributarios de Latinoamérica son los relativamente bajos

niveles de recaudacion por concepto de impuestos a la propiedad. En promedio, los paises de la

%6 para estimar los efectos de la recaudacién, se asumen diferentes niveles de pass-through o traspaso del
impuesto sobre los precios (0,9, 1,0y 1,1), y se asume un impuesto que aumenta en 20% los precios iniciales.
Utilizando precios en Asuncidn, estiman un precio promedio simple de las bebidas azucaradas de 12,8 guaranies
por mililitro, sin embargo, si se excluyen las bebidas con energizantes, el precio es de 5,2. Adicionalmente, se
asume una oferta con elasticidad-precio tendiendo a infinito o completamente horizontal. Adicionalmente, el
articulo menciona algunas consideraciones contra las principales criticas a este impuesto. Primero, no existe
evidencia en otros paises de que el impuesto se traduzca en una pérdida neta de empleos. Segundo, la idea de que
el impuesto es regresivo es inadecuada ya que no se trata de bienes de primera necesidad y existen sustitutos
saludables. Finalmente, podria haber multiples beneficios en términos de salud que podrian traducirse en mas
produccion y menores gastos entre los hogares.

57 Adermon, A., Lindahl, M., & Waldenstrém, D. (2018). Intergenerational Wealth Mobility and the Role of

Inheritance: Evidence from Multiple Generations. The Economic Journal, 128(612), FA82—F513.
https://doi.org/10.1111/ec0j.12535

>8 Bowles, S., & Gintis, H. (2002). The Inheritance of Inequality. Journal of Economic Perspectives, 16(3), 3-30.
https://pubs.aeaweb.org/doi/pdfplus/10.1257/089533002760278686

59 Piketty, T., & Saez, E. (2007). How Progressive is the U.S. Federal Tax System? A Historical and International
Perspective. Journal of Economic Perspectives, 21(1), 3-24.
https://pubs.aeaweb.org/doi/pdfplus/10.1257/jep.21.1.3
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region recaudaron 0,8% del PIB en 2018 por este tipo de gravdmenes, mientras que entre los
miembros de la OCDE el porcentaje promedio fue el doble. Entre los impuestos a la propiedad
mas comunes en la regidén que también se utilizan en Paraguay estdn los que gravan la tenencia
de bienes inmuebles, de automdviles, y a las transferencias de bienes inmuebles. Algunos que
son aplicados en pocos paises, excluyendo Paraguay, son los impuestos sobre el patrimonio neto

y sobre las herencias y donaciones.®°

En 2020, el Congreso de la Nacién rechazdé una iniciativa de ley “que crea el impuesto al
patrimonio”. Ademas de gravar el patrimonio neto de personas fisicas y juridicas, esta iniciativa
establecia en su articulo tercero que “toda sucesién indivisa o herencia” también estaria sujeta
al impuesto.®! Si bien diversas dificultades de tipo administrativo se asocian a la implementacion
de un impuesto al patrimonio neto, los impuestos a las herencias y sucesiones suponen menores
dificultades y podrian ser susceptibles de generar recursos adicionales e incorporar elementos

de progresividad al sistema tributario.

Por el lado administrativo, un impuesto a las herencias podria implicar menos complejidades que
impuestos recurrentes al patrimonio neto. Primero, porque la valuacidon de los bienes ocurre
solamente una vez cuando estos cambian de manos, mientras que en un impuesto a la riqueza
esto tendria que ocurrir cada vez que se cobra el impuesto. También, podria ser menos probable
esconder riqueza porque los herederos tienen incentivos para registrar legalmente este cambio
de titularidad de la propiedad. Finalmente, problemas de liquidez podrian ser menos
preocupantes en casos de multiples beneficiarios, pues podrian vender la propiedad para dividir

estos ingresos.5?

Adicionalmente, estos gravamenes pueden tener menores efectos distorsionantes que otros

gravamenes a la riqueza. Por ejemplo, evidencia limitada sugiere que es menos distorsionante

®0 jorratt, M. (2021). Impuestos sobre el patrimonio neto en América Latina. Serie Macroeconomia del Desarrollo,
N° 218 (LC/TS.2021/117), Santiago, CEPAL.
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/47311/1/52100330 es.pdf

®1 Honorable Camara de Senadores — Congreso de la Nacidn. (20 abril 2020). Proyecto de Ley que Crea el Impuesto
al Patrimonio. http://odd.senado.qgov.py/archivos/file/Crea%20impuesto%20al%20patrimonio.pdf

62 OECD. (2021). Inheritance Taxation in OECD Countries. OECD Tax Policy Studies, No. 28, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/e2879a7d-en
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sobre las decisiones de ahorro de los mas ricos que otros tipos de impuestos a la propiedad. A la
par, pueden disefiarse estructuras progresivas del impuesto que podrian impactar sobre la
concentracion de activos.®® Por otro lado, los recursos adicionales recaudados pueden utilizarse
para financiar proyectos o incentivos que busquen impulsar la innovaciéon y la acumulacién de
capital humano. Investigaciones sobre los casos de estos impuestos en Francia y Alemania

muestran que sus efectos sobre la conducta de las personas son mas bien pequefios.®

Otro argumento en contra cominmente utilizado es la presunta doble tributacién. La idea es que
el ingreso que se acumuld fue ya gravado a través de impuestos sobre el ingreso personal, por
ejemplo, y volverlo a gravar a través de las herencias supone una doble carga. Sin embargo, este
argumento parece no reconocer el hecho de que estos impuestos recaen en diferentes personas.
Si el objetivo de este impuesto son los ingresos de capital o recepcién de propiedad, entonces el

argumento de la doble tributacién no es adecuado.®

Es relevante mencionar que aunque la recaudacion es relativamente baja respecto a otros
gravamenes en los paises en los que se aplica, el impuesto a herencias supone montos que
pueden ser significativos para programas claves. Por ejemplo, en 2018, en Chile los ingresos
publicos por este concepto representaron el 0,07% de su PIB, mientras que en Brasil fue de
0,11%. Aun en paises de altos ingresos, la recaudacion se mantiene por niveles bajo el 1% del
PIB—p. ej., Bélgica (0,72%), Francia (0,61%), Japén (0,41%), y Estados Unidos (0,14%).%¢ Si se
estableciera un impuesto en Paraguay a las herencias que recauda un 0,1% del PIB, esto

representaria cerca de 40 millones de délares.

63 OECD. (2021). Inheritance Taxation in OECD Countries. OECD Tax Policy Studies, No. 28, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/e2879a7d-en

64 Goupille-Lebret, J., & Infante, J. (2018). Behavioral responses to inheritance tax: Evidence from notches in
France. Journal of Public Economics, 168, 21-34. https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2018.09.016.

Glogowsky, U. (2021). Behavioral responses to inheritance and gift taxation: Evidence from Germany. Journal of
Public Economics, 193, 104309. https://doi.org/10.1016/].jpubeco.2020.104309.

85 White, S. (2008), What (if Anything) is Wrong with Inheritance Tax?. The Political Quarterly, 79, 162-171.
https://doi.org/10.1111/j.1467-923X.2008.00921.x

® Morgan, M., & Carvalho Junior, P. (2021). Taxing wealth: general principles, international perspectives and

lessons for Brazil. Brazilian Journal of Political Economy, 41(1), 44-64. https://doi.org/10.1590/0101-31572021-
3131
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En resumen, este impuesto podria mejorar el potencial redistributivo de la politica fiscal. Las
estructuras de estos impuestos varian considerablemente alrededor del mundo. Estudios acerca
de su idoneidad para Paraguay deben analizar las estructuras que mejor se adaptan a las
condiciones nacionales y a la capacidad administrativa de la autoridad tributaria. Algunos
esfuerzos para taxar alguna forma de herencia se han hecho en el pais mediante la ultima
reforma fiscal, que incluyé un gravamen a transferencias en efectivo por herencias. Sin embargo,
desarrollar un régimen integral fortaleceria el potencial recaudatorio del impuesto.
Adicionalmente, estudios sobre la factibilidad normativa de este tipo de impuestos son
importantes para determinar si es necesario hacer ajustes a regulaciones complementarias en

torno al régimen de herencias y donaciones en el pais para su implementacién.

Los gastos fiscales son desviaciones de un marco fiscal referencial que se traducen en beneficios
para personas o empresas mediante reducciones en su carga tributaria. El impacto a los balances
presupuestarios tiene que ver con la reduccién en ingresos o renuncia fiscal del Estado. Estas
herramientas podrian perseguir diversos objetivos de politica publica. Podrian servir, por
ejemplo, como ajustes a la politica tributaria para personas con menor capacidad de pagar
impuestos o como mecanismos para influir en el comportamiento de los contribuyentes —p. €j.,
buscando incentivar inversiones en sectores especificos. Esto ultimo podria ser atractivo para
algunos, dado que no implica un aparente incremento del alcance de la actividad gubernamental.
En este sentido, el gasto fiscal también puede funcionar como sustituto de otros programas de

gasto que involucran subsidios.®’

De acuerdo con datos compartidos por la SET, los gastos tributarios en el pais fueron equivalentes
a 1,47 puntos porcentuales del PIB en 2021. La mayor parte de este (63,8% del gasto fiscal total
0 0,94% del PIB) resultd de exoneraciones y alicuotas reducidas del IVA. El siguiente mayor

contribuidor a este gasto son las exoneraciones de derechos aduaneros, representando 0,3% del

57 Davie B. F. (2004). Tax expenditures: The basics. https://onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.1002/ev.1105
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PIB. Finalmente, el gasto generado por los impuestos a la renta (personal y empresarial) suma

0,24% del PIB. Para 2022, se proyectan apenas ligeros cambios respecto al afio anterior.

Gastos tributarios en 2021 y proyecciones para 2022 (% del PIB)

2021 Proyeccion 2022
% del PIB % del total % del PIB % del total
IVA 0.94% 63.79% 0.89% 63.52%
Exoneraciones 0.56% 38.33% 0.54% 38.16%
Alicuotas Reducidas 0.37% 25.47% 0.36% 25.36%
IMPUESTO A LA RENTA - PERSONAS 0.01% 0.67% 0.01% 0.66%
IMPUESTO A LA RENTA - EMPRESAS 0.23% 15.90% 0.23% 16.18%
Exoneraciones 0.14% 9.26% 0.13% 9.42%
Regimenes especiales 0.10% 6.64% 0.10% 6.76%
DERECHOS ADUANEROS 0.29% 19.64% 0.28% 19.64%
TOTAL 1.47% 100.00% 1.41% 100.00%
Fuente: datos proveidos porla SET (2022).
Figura 17

Los gastos fiscales pueden ser costosos por la reduccidon de los recursos publicos. Ademas, los
beneficios que estos otorgan a los contribuyentes pueden estar basados en ciertos objetivos de
politica publica, pero la falta de direccionamiento apropiado de estos programas puede resultar
menos efectivo que otros basados en el gasto directo.®® Esto sugiere que el escrutinio de estos
programas es relevante para garantizar que la renuncia fiscal que hace el Estado cumpla con sus
objetivos y ciertos principios de eficiencia. Un principio relevante aqui es que la autoridad
presupuestaria tenga control sobre la costo-eficiencia de los programas publicos.®® Ademas,
contar con evaluaciones de estos gastos dentro del presupuesto permite el escrutinio del poder

legislativo y del publico en general.

Dado que estos instrumentos pueden inducir distorsiones en el comportamiento de los agentes,
la eliminacién de estos podria tedéricamente disminuir las distorsiones del sistema tributario al
mismo tiempo que incrementar la recaudacién del Estado. Sin embargo, analizar el impacto de
la reduccién de los gastos fiscales implica considerar los efectos sobre los ingresos publicos, la

distribucidn de beneficios/costos de la medida, y las potenciales distorsiones del gasto.”

®8 Redonda, A. (2016). Tax Expenditure and Sustainability. An Overview. CEP Discussion Notes.
https://www.cepweb.org/wp-content/uploads/CEP-DN-Tax-Expenditures-and-Sustainability.-An-Overview.pdf
% Kraan, D. J. (2004). Off-budget and Tax Expenditures. OECD Journal on Budgeting, 4(1). https://www.oecd-
ilibrary.org/governance/off-budget-and-tax-expenditures_budget-v4-art6-en

70 poterba, J. M. (2011). Introduction: Economic Analysis of Tax Expenditures. National Tax Journal, 64(2.2).
https://doi.org/10.17310/ntj.2011.25.01
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En términos estrictos, muchos gastos del gobierno podrian convertirse en gastos fiscales. Por
ejemplo, si el gobierno adquiere algun bien a alguna empresa del sector privado, podria
extenderse un crédito fiscal en lugar de desembolsar el monto correspondiente. Esto implicaria
gue el gobierno pagaria por los bienes a través de la renuncia fiscal. Este gasto no apareceria
explicitamente en la cuenta publica. Existen diferentes efectos sobre el presupuesto de los gastos

fiscales:’!

e Disminucion en ingresos y efectos sobre el nivel del déficit publico.

e Suelen tener una mayor prioridad presupuestal efectiva que el gasto directo.

e Pueden reducir la eficiencia de la distribucién de los recursos publicos porque pueden
estar en conflicto con gastos directos, obsoletos, o puede haber descoordinacion entre
diferentes gastos fiscales.

e Incrementar la complejidad del sistema fiscal y de su administraciéon. Algunos
contribuyentes pueden abusar de estos y evadir o evitar impuestos, disminuyendo mas la
recaudacion total.

e Dado que suelen tener un nivel laxo de escrutinio, puede ser utilizado para proveer
beneficios a grupos de interés favorecidos, sin ninguna légica econédmica.

Las modificaciones sobre el marco vigente de gastos fiscales son parte integral de una reforma
fiscal. Asimismo, modificaciones en los tipos impositivos deben analizarse en conjunto con este
tipo de gastos. Por ejemplo, reducciones en las exenciones de impuestos directos podrian
permitir la utilizacidon de tasas relativamente mas bajas. En general, reducir estos gastos implica

una simplificacion sobre los cédigos fiscales y el incremento de la base imponible.”?

Anadlisis de costo-eficiencia de los distintos componentes del gasto fiscal total son necesarios para
identificar aquellos cuyos niveles de beneficios no justifican su vigencia. Estos andlisis deben
también incluir comparaciones contra otras politicas con el mismo objetivo de gasto publico,
como subsidios directos y otros mecanismos de transferencias reflejados en las lineas de gasto

convencional.

71 swift, Z. L. (2006). Managing the Effects of Tax Expenditures on National Budgets. Policy Research Working
Paper, No. 3927. World Bank, Washington, DC. https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/8449

72 Neubig, T., & Redonda, A. (Diciembre 18, 2017). Shedding Light on Hidden Government Spending: Tax
Expenditures. IMF PFM Blog. https://blog-pfm.imf.org/en/pfmblog/2017/12/shedding-light-on-hidden-
government-spending-tax-expenditures
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3.2. MEDIDAS ADMINISTRATIVAS
Ademas de reajustes en los cédigos fiscales, medidas para limitar la erosién de la base fiscal

podrian ser claves para fortalecer las normativas existentes y potencializar futuras reformas.
Dado los significativos niveles de evasidn fiscal tanto de impuestos directos como indirectos, asi
como los muy altos porcentajes de informalidad laboral y empresarial, politicas que se
concentren en detectar y penalizar evasores y promover la formalizacién podrian tener efectos
considerables sobre la recaudacion. Esto requiere de la inversion en capacidades administrativas

de los encargados de la politica tributaria.

A continuacioén, se presentan algunas recomendaciones en torno a estas dos areas. El Estado
paraguayo ha dado pasos importantes en este sentido y algunas de las medidas que se proponen
estdn siendo implementadas en algln grado actualmente. Sin embargo, andlisis futuros sobre el
alcance y efectividad de estas medidas podrian servir como base para ajustes en la materia.
Adicionalmente, dada su relevancia, politicas de este tipo podrian ser parte de una estrategia
exhaustiva de las autoridades toda vez que este documento busca plantear una hoja de ruta para

proximos debates y evaluaciones.

La evasidn erosiona la base fiscal y tiene diferentes efectos sobre la eficiencia y la equidad de la
politica fiscal. Primero, ésta resulta en diferencias en la carga tributaria que enfrentan los
contribuyentes y los evasores, lo que puede generar distorsiones en las decisiones de los agentes
econdmicos. Por el lado de la equidad, la evasion puede afectar la capacidad distributiva del
sistema. El efecto sobre los niveles de recaudacién también implica mayores dificultades para el
Estado para la provisidn de servicios e infraestructura publica.”® Por esto, politicas orientadas a
incrementar el cumplimiento de las obligaciones fiscales entre los contribuyentes podrian ser

claves en procesos de consolidacion fiscal.

73 Barrios, S., Greve, B., Hussain, M. A., Paulus, A., Picos, F., & Riscado, S. (2017). Measuring the fiscal and equity
impact of tax evasion: evidence from Denmark and Estonia. JRC Working Papers on Taxation and Structural
Reforms No. 05/2017. https://joint-research-centre.ec.europa.eu/system/files/2017-12/jrc109629.pdf
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Estimaciones de la CEPAL sefialan que la evasion fiscal en América Latina podria estar en torno al
6,1% del PIB. De este total, 62% corresponde a evasion de impuestos a ingresos, mientras que el
resto a evasidn del IVA.”* De acuerdo con declaraciones del titular de la SET, la evasidn del IVA
podria alcanzar entre cuatro y cinco billones de guaranies al afio, mientras que la relacionada a
impuestos sobre las rentas estaria entre ocho y nueve billones. Es decir, entre estos dos rubros,
el total podria estar entre 12 y 14 billones de guaranies, equivalentes a 1.764 y 2.058 millones de

ddlares, respectivamente, o entre 5,0 y 5,8 puntos porcentuales del PIB de 2021.7°

Existen multiples maneras de evadir el pago de impuestos. Por ejemplo, en el caso del IVA, se
podria simplemente no facturar montos reales. Mientras que, en impuestos sobre la renta,
podrian declararse gastos no deducibles como costos o declarar menores ingresos de los reales.
A la postre, los gravdmenes aduaneros pueden ser eludidos mediante contrabando o simular
exportaciones para exigir devoluciones de IVA.”® Esta multiplicidad de espacios para la evasion

implica que las estrategias para su combate deben incluir diversas lineas de accién.

En términos generales, las politicas para el combate a la evasion pueden ser divididas en dos
tipos: mejoras en la efectividad de la administracién tributaria y aquellas que buscan incentivar
directamente a los contribuyentes. Una estrategia exitosa podria combinar ambas categorias.”’
Por ejemplo, programas de auditorias y programas para la deteccion de infractores, podrian
combinarse con mejoras administrativas como incremento de transparencia de la politica

tributaria y la asignacion del gasto, asi como el desarrollo de sistemas de informacion.

Aunque Paraguay ha puesto en marcha diversas iniciativas que atienden algunos de los factores

gue impulsan la evasidon como la promocidon de la facturacién electrénica, el desarrollo de

74 Barcena, A. (s. f.). Ending tax evasion and illicit financial flows: A policy imperative for Latin America and the
Caribbean. Presentacidn. CEPAL. Disponible en: https://www.cepal.org/sites/default/files/presentations/alicia_b-
webinar 4-210423 final pptwebinarilicitflowsevasion_ingles 0.pdf

75 La Nacién (octubre 2021). Cultura de la evasidn: en Paraguay son eludidos billones de guaranies por afio.
https://www.lanacion.com.py/negocios/2021/10/06/cultura-de-la-evasion-en-paraguay-son-eludidos-billones-de-
guaranies-por-ano/

76 Decidamos. (septiembre 2016). Evasidn y elusion tributaria. https://www.decidamos.org.py/wp-
content/uploads/2020/03/EvasinZyZElusinZTributaria_2-1.pdf

77 Ssanchez, O. (2011). Fighting Tax Evasion in Latin America: the contrasting strategies of Chile and Argentina. Third
World Quarterly, 32(6), 1107—-1125. http://www.jstor.org/stable/41300309
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metodologias para la estimacidn de evasion, y el plan anual de controles tributarios, no cuenta
con un documento estratégico que delimite una politica nacional anti-evasion. Plantear y seguir
una estrategia concisa basadas en las mejores prdcticas de administracion tributaria podria

representar rendimientos importantes dados los considerables niveles de evasidn en el pais.

En América Latina, la estrategia general contra la evasion puede representarse en cuatro bloques.
El primero tiene que ver con la cuantificacion del fendmeno que implica el desarrollo de
metodologias y procesos, generacion de estudios, y su uso como elementos de diagnéstico. Otro
bloque agrupa a las politicas bajo un enfoque nacional como digitalizacién, facturacién
electrénica, regimenes simplificados, entre otros. Asimismo, otro eje engloba las politicas con
alcance internacional incluyendo medidas de cooperacion y medidas unilaterales como
normativas antiabusos. Un ultimo bloque tiene que ver con las medidas con coherencia de la
politica tributaria como el fortalecimiento de impuestos directos o el andlisis de gastos

tributarios.”®

En términos generales, una estrategia para el combate a la evasion fiscal podria concentrarse en
diferentes lineas especificas de accién. Una primera linea tiene que ver con la generacién de
informacidn constante que permita entender cdmo operan diferentes técnicas de evasién. En la
misma linea, entender la distribucion de la evasion podria ayudar a enfocar los esfuerzos para la
aplicacion de los cédigos fiscales. Por ejemplo, en paises de altos ingresos, la evidencia sefiala
que la evasidn extraterritorial se concentra entre los mas ricos.”® Otra serie de medidas podrian
buscar robustecer los procesos y destinar mas recursos en auditorias. Pierri et al. (2021) modelan

el efecto de auditorias sobre el cumplimiento tributario en Paraguay.® Sus resultados sugieren

78 Gémez Sabaini, J. C., & Moran, D. (2020). Estrategias para abordar la evasion tributaria en América Latina y el
Caribe: avances en su medicién y panorama de las medidas recientes para reducir su magnitud. Serie
Macroeconomia del Desarrollo, No. 215 (LC/TS.2020/125).
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/46301/1/52000696 es.pdf

79 Alstadsaeter, A., Johannesen, N., & Zucman, G. (2019). Tax Evasion and Inequality. American Economic Review,
109 (6), 2073-2103. DOI: 10.1257/aer.20172043

80 pierri, G., Best, M., Blanco, R., Monreale, J. (2021). Combatiendo la evasion fiscal e incrementando la
transparencia financiera en tiempos del COVID-19: el caso de Paraguay. IDB Discussion Paper No. IDB - DP - 00
856. DB - DP - 00 856
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gue éstas tendrian un efecto positivo y concluyen que la SET deberia aumentar los esfuerzos para

auditar mas empresas.

También, la inversidon en herramientas tecnoldgicas podria contribuir a mejoras en la capacidad
de la administracién tributaria. Dos problemas graves asociados a la evasion que podrian
solucionarse con sistemas electrénicos tienen que ver con el sub-reporte de ingresos y el sobre-
reporte de costos. Estos sistemas podrian disminuir la probabilidad de este tipo de acciones (por
ejemplo, facturacién o registradoras de efectivo electrénicas).®! Actualmente, la SET trabaja en
la implementacién del sistema de facturacidn electrénica nacional, este es un importante paso
hacia adelante que puede iniciar un “proceso de digitalizacion de la administracion tributaria.”??
Se recomienda invertir en la aceleracion de la implementacion de esta herramienta, ademads de
otros instrumentos digitales que faciliten la administracidon tributaria y abonen al cumplimiento

de los contribuyentes.

Por otro lado, la existencia de paraisos fiscales permite a individuos mover sus activos o ingresos
a jurisdicciones con impuestos virtualmente nulos y evadir impuestos al no reportar ingresos en
el exterior, y funcionan como herramientas de elusidn fiscal de empresas. Una linea de combate
de esto es la participacidon en instrumentos de cooperacién internacional en materia fiscal.
Tipicamente, los paises de ingresos medios participan considerablemente menos en todos estos
tipos de iniciativas que economias mas ricas.®3 El pais es signatario o miembro de algunos
mecanismos internacionales con estas orientaciones como la Addis Tax Initiative o la iniciativa
para la introduccidn de un impuesto minimo global a las corporaciones. A nivel regional, una de
las iniciativas mas importantes es la Declaracién de Punta del Este que busca promover la
transparencia fiscal y la cooperacidon en materia administrativa. Las autoridades fiscales podrian

analizar la opcidn de participar en otros mecanismos de cooperacion internacional o mediante

81 OECD. (2017). Technology Tools to Tackle Tax Evasion and Tax Fraud.
https://www.oecd.org/tax/crime/technology-tools-to-tackle-tax-evasion-and-tax-fraud.pdf

82 Barreix, A., & Zambrano, R. (2018). La Facturacién Electrénica en América Latina: procesos y desafios. En A.
Barreix & R. Zambrano (eds.), Factura Electronica en América Latina. 1DB.
https://publications.iadb.org/en/electronic-invoicing-latin-america

83 UN Inter-agency Task Force on Financing for Development. (s. f.). International tax cooperation: International
efforts to Combating tax avoidance and evasion. https://developmentfinance.un.org/international-tax-
cooperation-international-efforts-combating-tax-avoidance-and-evasion
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acuerdos bilaterales, asi como profundizar la adopcidon de instrumentos en los que el pais

participa.

Otras herramientas de mas reciente uso, pero cuyas evaluaciones muestran resultados
prometedores, son las intervenciones conductuales.®* Estas intervenciones generalmente
consisten en enviar mensajes a través de diferentes medios (mensajes de texto, cartas, entre
otros) a los contribuyentes acerca de sus obligaciones fiscales. Sin embargo, algunos
experimentos de campo muestran resultados mixtos, aunque esto podria estar asociado a las
caracteristicas propias de la intervencién. Por ejemplo, Hallsworth (2014) hace una revision
sistematica de 22 estudios de este tipo y encuentra que sélo la mitad tuvo efectos positivos y
significativos (aunque pequefios) sobre el cumplimiento fiscal, aunque debe considerarse que
hay una amplia heterogeneidad entre este tipo de intervenciones. El mensaje de las
intervenciones efectivas generalmente aumentaba la percepcién de probabilidad de algun tipo

de enforcement por parte de la autoridad fiscal.

Esta evidencia mixta sugiere que debe generarse una evidencia para el caso paraguayo. El hecho
de que estas intervenciones sean de un costo relativamente bajo sugiere que podria haber
instrumentos costo eficientes. Una posibilidad para generar evidencia seria financiar
evaluaciones independientes de distintas intervenciones con el apoyo de la SET. Por ejemplo, un
experimento de campo en Guatemala donde las personas en el grupo tratado recibian cartas con
mensajes sobre obligaciones fiscales muestra que estas son susceptibles de generar beneficios

netos positivos para el fisco.®

Un planintegral para el combate de la evasién fiscal debe estar integrado por multiples medidas
focalizadas hacia los principales factores de evasién (p. ej., industrias, contribuyentes con mas

propension a evadir impuestos, entre otros). Los altos valores de evasién que se estiman sugieren

84 J-PAL. (Julio 2022). Improving tax compliance through reminder messages for taxpayers.
https://www.povertyactionlab.org/policy-insight/improving-tax-compliance-through-reminder-messages-
taxpayers

85 Kettle, S., Hernandez, M., Ruda, S., & Sanders, M. (s. f.). Behavioural Interventions in Tax Compliance: Evidence
from Guatemala. https://www.irs.gov/pub/irs-soi/15resconhemandez.pdf
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gue invertir en estas medidas podria generar retornos significativos para el Estado a través de

mayor recaudacién.

Un estudio patrocinado por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) analiza el fendmeno
de la informalidad en Paraguay.®® Los datos presentan un entorno de altos niveles de
informalidad. El 78% del total de poblacién ocupada en 2014 pertenecia a la categoria de
informalidad. Aunque esto refleja una disminucidn de 8,1 puntos porcentuales respecto a 2005,
los niveles aln eran considerablemente altos. Asimismo, hay una brecha importante de las tasas
de informalidad entre zonas rurales (88,6%) y las urbanas (71,2%). Simultdneamente, hay
heterogeneidad en la probabilidad de que una persona se encuentre trabajando en la
informalidad asociada a diferencias socioecondmicas. Por ejemplo, el 99% de los ocupados que
pertenecia a la categoria de pobreza extrema estaba en la informalidad en contraste con el 74,5%
de los no pobres. Otro ejemplo asociado es el nivel educativo. Virtualmente todas las personas
ocupadas sin ningun afo de estudio trabajan en informalidad, mientras que entre los que
cursaron hasta algun nivel de la educacién media la tasa fue de 76,9%; y esta desciende a 48,8%
entre los que llegaron a la educacidén superior. También, el documento advierte que el 19,9% de

las empresas privadas en el pais no contaba con un registro Unico de contribuyentes.

La informalidad esta acompafiada de diversos inconvenientes para la hacienda publica y el
bienestar social. Quiza el mas grave tiene que ver con la desproteccion de los trabajadores que
estan fuera de las regulaciones, como por ejemplo la falta de acceso a servicios de salud o de
cotizaciones de pensiones. Esto podria profundizar la situacidon de pobreza de algunas personas
por la ocurrencia de algun accidente o enfermedad. Otro problema importante tiene que ver con
gue impide al Estado la captacidon de recursos, lo que a su vez limita su capacidad para ofrecer
bienes y servicios publicos apropiados para la poblacidn. Por otro lado, la escala de las empresas
se asocia a la informalidad, puesto que las pequeiias empresas pueden pasar desapercibidas mas

facilmente por la autoridad tributaria. Estos bajos niveles de escala podrian implicar que no se

86 Ayala, D. (2016). Empleo Informal en Paraguay. Evolucion, Caracteristicas y Acciones de Politicas Publicas. OIT.
https://www.mtess.gov.py/application/files/3515/7850/2421/Empleo_Informal_en_Paraguay.pdf
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capturan ciertas eficiencias vy, si la informalidad es significativamente alta, podria impactar la

productividad de la economia en general.

Multiples causas pueden explicar la informalidad. Una de las principales podria tener que ver con
los altos costos asociados a la formalizacion que podrian coexistir con la percepcién o realidad
de bajos beneficios de entrar al sector formal. A su vez, el surgimiento de muchas empresas de
muy pequefia escala podria ser también una causa importante. Por el lado de los empleados, el

nivel educativo podria ser un obstaculo mayor para acceder a puestos en el sector formal.

Los estandares internacionales de trabajo adoptados en la 104ta. Conferencia Internacional del
Trabajo proveen una serie de lineamientos para politicas de formalizacién.?’” Estas
recomendaciones buscan facilitar la transicién de trabajadores y unidades econdmicas,
promover la creacion y preservacién de empleos y empresas en el sector formal, y prevenir la
transicién hacia la informalidad. Entre las consideraciones que deben guiar el diseiio de este tipo

de politicas, se incluyen:8

® la necesidad de buscar coherencia entre politicas sectoriales para facilitar la
formalizacidn.

® La promocién y defensa de los derechos de aquellos en el sector informal, asi como la
promocién de igualdad de género y no discriminacion.

® La necesidad de usar enfoques integrales que combinen incentivos con medidas que
incrementen el cumplimiento. Incluyendo medidas que sancionen a aquellos que se

muevan hacia la informalidad buscando evadir sus obligaciones fiscales.

Ademas, el desarrollo de marcos integrales de politicas publicas debe estar basado en analisis
profundos de las circunstancias nacionales para desarrollar regulaciones apropiadas. También es
necesario considerar medidas que permitan a los empleados y las empresas que se formalizan

tener algun nivel de seguridad sobre sus ingresos—por ejemplo, proveyéndolos de

87 OIT. (23 de junio de 2015). Ways out of informality: How a new ILO standard tackles the informal economy trap.
https://www.ilo.org/global/about-the-ilo/newsroom/news/WCMS 377771/lang--en/index.htm

88 OIT. (2015). R204 - Transition from the Informal to the Formal Economy Recommendation, 2015 (No. 204).
https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100 ILO_CODE:R204
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oportunidades para formalizar sus derechos de propiedad. Otros incentivos que se podrian
otorgar para la formalizacion pueden incluir mejoras en el acceso a créditos, servicios
empresariales, programas de entrenamiento y educacion, entre otros. Medidas potenciales para
pequeiias empresas pueden incluir reducciones en costos y tiempos de registro, menores costos
para cumplir con sus obligaciones fiscales, asi como mejorar la cobertura de la seguridad social.
Estos estandares también recomiendan establecer medidas para la recoleccion de datos vy
monitoreo de las politicas y sus efectos. También, se sugiere revisar periédicamente la

efectividad de las medidas que se pongan en marcha.

En la misma linea, hay diferentes iniciativas que podrian apoyar en la reduccién de barreras para
la transicidn al sector formal.8? Por ejemplo, podrian evitarse los impuestos retroactivos para
aquellos que se registren ante el fisco. También, se pueden incluir politicas que simplifiquen la
administracion fiscal, limiten la necesidad de licencias a esas actividades que se justifiquen, y

promuevan culturas pro-negocios al interior del gobierno.

3.3. ATRACCION DEL FINANCIAMIENTO PRIVADO
Incluso instrumentando politicas eficaces que incrementen la capacidad recaudatoria del sistema

tributario, el sector publico podria enfrentar insuficiencias presupuestarias para solventar
inversiones prioritarias para el cumplimiento de la Agenda 2030. Por lo cual, la participacion del
sector privado resulta clave. Estos actores pueden participar a través de la adopcién de mejores
practicas alineadas con principios de sustentabilidad y también con la inversién en proyectos o
instrumentos que apoyen los ODS.?° Las oportunidades de participacién de los actores privados
son mas evidentes en ciertos sectores que guardan un perfil de riesgo-retorno aceptables segun
sus estandares. Estas podrian concentrarse especialmente en inversiones en infraestructura— p.

ej., transporte y agua potable y saneamiento. Esto implica que es posible que la inversidon directa

89 OECD (2007), Removing Barriers to Formalisation. En Promoting Pro-Poor Growth: Policy Guidance for Donors,
OECD Publishing, Paris. https://doi.org/10.1787/9789264024786-8-en.

% UNCTAD. (2014). Chapter 4 — Investing in the SDGs: an action plan for promoting private sector contributions. En
World Investment Report 2014. https://worldinvestmentreport.unctad.org/wir2014/wir2014-ch4-promoting-
private-sector-contributions/
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del sector privado en ciertos sectores se mantendra en niveles bajos y, por lo tanto, el estado

tendra que seguir impulsando la inversion.

A continuacidn, se presentan tres medidas para atraer fondos del sector privado a proyectos que
impacten el avance de los ODS. En primer lugar, se discute el uso de finanzas concesionales para
atraer la participacion de este sector. En segundo lugar, se argumenta que las alianzas publico-
privadas podrian catalizar la inversién privada en proyectos de infraestructura fisica. Finalmente,
se discute la posibilidad de emitir Bonos ODS, un tipo de instrumentos cuyos fondos levantados

se dirigen exclusivamente a proyectos relacionados con la Agenda 2030.

Las finanzas combinadas (o en inglés, blended finance) son el uso de fondos concesionales para
catalizar recursos adicionales de capital comercial que se direccionen hacia proyectos alineados
a los ODS.°! Uno de los fines de estos instrumentos es reducir algunos riesgos para los
inversionistas y volver los proyectos bancables. Existen diferentes instrumentos de finanzas

combinadas, a manera de ejemplos:®?

e Inversidn en capital. El gobierno puede actuar como inversionista de algun porcentaje del

proyecto, esto incrementa los fondos del proyecto y asi su viabilidad.

e Tramo de primera pérdida. El gobierno absorbe la pérdida en primera instancia si el

proyecto incurre en éstas.

e Garantias de préstamo. Esto mejora el perfil del proyecto y puede reducir los costos que

enfrenta el privado.

Por otro lado, un reto mayor de los paises en desarrollo para utilizar estos instrumentos tiene
gue ver con la creacion de mecanismos institucionales que desarrollen planes que contemplen

las prioridades en politicas sectoriales, a la par de planes de inversidon basados en principios de

91 OCDE (s. f.). Blended Finance. https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/blended-finance-
principles/

92 pereira, J. (2017). Blended Finance: What it is, how it works and how it is used. Oxfam — Research Report.
https://policy-practice.oxfam.org/resources/blended-finance-what-it-is-how-it-works-and-how-it-is-used-620186/
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sostenibilidad.?® Al mismo tiempo, se necesitan fortalecer las capacidades administrativas e
invertir en mecanismos de monitoreo para asegurarse que estos instrumentos estan teniendo

los resultados que se buscan y no estén generando pérdidas fiscales al Estado.®*

El Comité de Ayuda al Desarrollo (DAC) de la OCDE emitié una serie de cinco principios que

deberian guiar el uso de finanzas combinadas:®>

1. Basadas en proveer apoyo para alcanzar objetivos de desarrollo social, econédmico vy
ambiental. Lo que implica la necesidad de definir metas y resultados esperados para el
uso de estos instrumentos, al mismo tiempo que se buscan maximizar sus resultados.

2. Disefadas para movilizar finanzas comerciales. Lo que implica la necesidad de buscar
sostenibilidad comercial y analizar la posibilidad de atraer estos financiamientos
adicionales. Al mismo tiempo, se propone que los instrumentos busquen atender fallas
de mercado y minimizar la concesionalidad.

3. Ajustadas a los contextos locales. Esto implica también buscar que los instrumentos
beneficien al desarrollo de mercados financieros locales.

4. Enfocadas en desarrollar alianzas efectivas. Esto requiere de una distribucién adecuada
de los riesgos con los socios y buscar generar escalas.

5. Con sistemas que monitoreen la transparencia y resultados. Lo cual precisa de establecer
y acordar indicadores de desempefio, seguir periddicamente los resultados, dedicar
recursos suficientes para el monitoreo, y desarrollar mecanismos que aseguren la

transparencia.

Es decir, el disefio de estrategias de finanzas combinadas debe seguir una serie de buenas
practicas. Por otro lado, los instrumentos adecuados dependeran de la naturaleza de los

proyectos. Aqui debe mencionarse que los gobiernos podrian enfrentarse a dificultades mayores

%3 Blended Finance Task Force. (s. f.). Investing in the global goals. https://www.blendedfinance.earth/why-
blended-finance

94 prasad, A., Loukoianova, E., Feng, A. X., & Oman, W. (2022). Mobilizing Private Climate Financing in Emerging
Market and Developing Economies. IMF Staff Climate Note 2022/007.

9 OECD (2021). The OECD DAC Blended Finance Guidance. OECD Publishing, Paris.
https://doi.org/10.1787/ded656b4-en
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asociadas con la identificacién de proyectos donde las finanzas combinadas podrian generar
recursos adicionales de financiamiento comercial. Esto podria implicar la necesidad de dirigir
recursos para desarrollar mecanismos y procesos para la identificacion de proyectos, asi como

capacitar a personal de instituciones claves (p. ej., MOPC).

Un primer proyecto que podria servir como referencia para detonar el uso de estos instrumentos
en otros sectores podria ser el uso de recursos publicos para facilitar el desarrollo de proyectos
de forestacion y reforestacién, donde el retorno proviene de productos forestales. Como
ejemplo, se podrian otorgar garantias de préstamos a privados para facilitarles la obtencion de
créditos en la banca comercial. La poca experiencia de la banca en el financiamiento de estos
proyectos podria ser un mayor obstdculo, y estas garantias podrian disminuir los riesgos que
enfrenta, volviendo este tipo de proyectos mas bancables. Un piloto que siga protocolos
rigurosos de monitoreo y evaluacidon podria funcionar para evaluar la idoneidad de un

instrumento de este tipo.

De acuerdo con la Ley 5.102 promulgada en 2013,°¢ los contratos de participacién publico-
privada regulan relaciones juridicas contractuales de largo plazo entre una entidad del sector
privado y una unidad contratante del gobierno. Estos contratos deben contener los acuerdos
sobre la distribucidn de riesgos, compromisos y beneficios entre las partes. Por otro lado, esta
normativa establecid los procesos necesarios para la estructuracidon y contratacién de estos

instrumentos.

Hay multiples beneficios asociados a las APP que puede esperar el sector publico. En primer lugar,
estos instrumentos pueden complementar los limitados recursos gubernamentales para
desarrollar infraestructura publica. Por otro lado, pueden traer las innovaciones, tecnologias y
mejores practicas del socio privado que puede resultar en mejoras en la provisién de servicios.
En tercer lugar, el gobierno puede extraer valor por su dinero a través de una distribucién de

riesgos apropiada. Los contratos de este tipo pueden incluir cladusulas con incentivos para que el

% Esta ley puede consultarse en: https://www.bacn.gov.py/leyes-paraguayas/4669/promocion-de-la-inversion-en-
infraestructura-publica-y-ampliacion-y-mejoramiento-de-los-bienes-y-servicios-a-cargo-del-estado
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socio privado cumpla con los tiempos y formas pactadas, y busque apegarse a los presupuestos

acordados.”’

En términos de finanzas publicas, atraer la inversion de privados mediante este instrumento
podria permitir al gobierno liberar recursos en el corto plazo y destinarlo a otras necesidades
urgentes, ademas de aliviar presiones en el largo plazo.® Sin embargo, los beneficios que el
Estado pueda obtener de las APP estdn limitados por sus capacidades institucionales para
estructurar y administrar estos contratos. Los marcos institucionales para el desarrollo de las APP
deben incluir mecanismos para la seleccion y ejecucidon de proyectos (p. ej., desarrollo de analisis
costo-beneficio), procesos para el analisis y asignacién de riesgos, estandares de reporte y

contabilidad fiscal, y desarrollo de marcos regulatorios y de monitoreo.

Las APP pueden tomar diferentes formas y cada una de estas implica una estructura y distribucion
de riesgos especifica. Una de las mas tipicas formas son los contratos por servicios, mediante
estas, se contrata al privado para la provisién de un servicio especifico, usualmente son de corto
plazo—tipicamente, uno a tres aifos. Estos contratos son adecuados en proyectos donde no hay
incertidumbre sobre la demanda de este servicio y es facil establecer mecanismos de monitoreo.
Otro ejemplo tradicional de APP son los contratos de construccién, operacién y transferencia. En
estos, el privado financia la construccidn, tipicamente de un proyecto de infraestructura, y opera
el activo por un periodo determinado en el cual recupera su inversidon para posteriormente
transferir el activo al gobierno. Usualmente, el gobierno acuerda adquirir una parte de los
servicios o bienes proveidos por la infraestructura para asegurar rentabilidad al privado. Otros
ejemplos de APPs incluyen contratos de arrendamiento, contrato de gestion y de inversién

conjunta.”®

97 public-Private Partnership Legal Resource Center — WB. (21 de junio de 2022). Government Objectives: Benefits
and Risks of PPPs. https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/overview/ppp-objectives

%8 Jomo, K. S., Chowdhury, A., Sharma, K., & Platz, D. (2016). Public-Private Partnerships and the 2030 Agenda for
Sustainable Development: Fit for purpose?. ST/ESA/2016/DWP/148. https://www.un.org/en/desa/public-private-
partnerships-and-2030-agenda-sustainable-development-fit-purpose

9 ADB. (s. f.). Public-Private Partnership Handbook. https://www.adb.org/sites/default/files/institutional-
document/31484/public-private-partnership.pdf

50


https://ppp.worldbank.org/public-private-partnership/overview/ppp-objectives
https://www.un.org/en/desa/public-private-partnerships-and-2030-agenda-sustainable-development-fit-purpose
https://www.un.org/en/desa/public-private-partnerships-and-2030-agenda-sustainable-development-fit-purpose
https://www.adb.org/sites/default/files/institutional-document/31484/public-private-partnership.pdf
https://www.adb.org/sites/default/files/institutional-document/31484/public-private-partnership.pdf

Hay diferentes factores que pueden impactar en el éxito y la sostenibilidad de las APP.1% Uno de
los mds importantes tiene que ver con la correcta alineacion de los intereses de mediano y largo
plazo de los participantes del sector privado y la unidad contratante del gobierno. Esto a su vez
se relaciona con la necesidad de marcos regulatorios apropiados. Otra consideracion es la
disponibilidad de agentes privados con solvencia técnica y financiera para la ejecucion. Por el
lado de la unidad contratante, un factor importante es el desarrollo de procesos transparentes
para llegar a la asignacién de los contratos, incluyendo aquellos necesarios para la preparacion
del proyecto y los mecanismos a través de los cuales los privados pueden participar en los
procesos de asignacion. Otro factor relevante podria ser la disponibilidad de personal con
experiencia y amplios conocimientos técnicos en el caso de proyectos que asi lo requieran, como

construccidn de infraestructura eléctrica o de provision de agua potable y saneamiento.

A pesar de los probables beneficios de las APP y la existencia de un marco legal nacional desde
hace nueve aios, hasta el momento no se ha firmado ningln contrato de este tipo, aunque ya se
encuentran en estructuracién algunos proyectos. Barreras importantes para la generacién de
este tipo de proyectos pueden tener que ver con los costos significativos de analisis previos, la
falta de capacidades internas en las entidades de gobierno, y falta de experiencia en los procesos
de asignaciodn de los contratos. Esto ultimo podria traducirse en dificultades para la identificacidon

de proyectos donde las APP pueden generar valor por el dinero publico.

La estructuracién de APP en los proximos afios podria catalizar la inversién del sector privado, y
el éxito de las primeras APP podria influir en el ritmo de adopcién de estos mecanismos. Un sector
donde existe una amplia cartera de proyectos potenciales, aunque mas andlisis previos son
necesarios, es el de agua potable y saneamiento. Aunque hay multiples dificultades asociadas a
la fragmentacion como, incertidumbre juridica y poca escala de los proveedores en este sector,
el segmento especifico de tratamiento de agua escapa a algunas de estas dificultades y bajo

ciertos disefos contractuales podria despertar el interés de los privados. En especifico, podrian

100 world Bank — IFC. (2015). World Bank Group Support to Public-Private Partnerships Lessons from Experience in
Client Countries, F YO2—12. Washington, D.C.
https://documentsl.worldbank.org/curated/en/405891468334813110/pdf/World-Bank-Group-support-to-public-
private-partnerships-lessons-from-experience-in-client-countries-FY2002-12.pdf

51


https://documents1.worldbank.org/curated/en/405891468334813110/pdf/World-Bank-Group-support-to-public-private-partnerships-lessons-from-experience-in-client-countries-FY2002-12.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/405891468334813110/pdf/World-Bank-Group-support-to-public-private-partnerships-lessons-from-experience-in-client-countries-FY2002-12.pdf

disefiarse contratos de construccion, operacién y transferencia para plantas de tratamiento.
Debido a que la recuperacion de la inversién mediante el régimen tarifario actual no seria posible,
el gobierno podria establecer estandares de servicio al privado que tendria que cumplir a cambio
de pagos periddicos del gobierno, lo que aislaria los riesgos de la demanda para el contratista. El
éxito de esto podria ademas atraer a expertos mundiales en el sector que podrian proveer los

servicios a menores costos.

Estos instrumentos de renta fija pertenecen a la categoria de bonos etiquetados (/abelled bonds)
qgue establecen objetivos especificos para dirigir sus recursos. El primer bono pertenecié a la
categoria de bonos verdes (p. €j., utilizado para fines ambientales) y fue emitido en 2008 por el
Banco Mundial.'! Esto inaugurd el mercado de bonos etiquetados y han surgido nuevos tipos
para fines distintos. Por ejemplo, los bonos sociales canalizan recursos a proyectos de impacto
social, mientras que los bonos sostenibles se utilizan tanto para proyectos ambientales como
sociales. En especifico, los bonos ODS estdn asociados a proyectos relacionados con la Agenda

2030.

Recientemente ha habido un incremento importante en la emisién de bonos etiquetados. En
2020, se emitieron bonos verdes por 250.000 millones de ddlares, lo que llevé a un acumulado
de mas de un billédn de délares desde 2007. Mientras que, en términos generales, el mercado de
bonos sociales se multiplicd por siete comparado con el afio previo, en parte porque fueron
emitidos instrumentos para obtener recursos para el combate de los efectos de la pandemia del

COVID-19.102

Una caracteristica potencialmente atractiva para los emisores tiene que ver con las tasas
asociadas a estos bonos. Por ejemplo, en el caso de los bonos verdes, el retorno de estos para

los compradores es ligeramente menor que bonos convencionales (0,15-0,2 puntos

101 Reichelt, H. (29 de noviembre de 2022). Green Bonds: From evolution to revolution. World Bank Blogs.
https://blogs.worldbank.org/voices/green-bonds-evolution-revolution

102 sarandi, A. (s. f.). A short history of labelled bonds. Janus Henderson Investors.
https://cdn.janushenderson.com/webdocs/A+short+history+of+labelled+bonds.pdf
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porcentuales) tanto en el mercado primario como en el secundario.!?® Cada vez es mas comun
qgue los inversionistas incorporen a sus portafolios instrumentos que apoyan propdsitos
especificos en las dreas ambientales, sociales y de sustentabilidad. De manera que el interés por

estos instrumentos podria aumentar en los préoximos afios.

Se han desarrollado diferentes principios y lineamientos para la emisidén de estos bonos para que
sean seguidos por los emisores.’® En términos generales, estos marcan la necesidad de
establecer criterios para la seleccidn de los proyectos que podran ser financiados, procesos para
la evaluacion y seleccidn de los proyectos, sistemas de administracion de los fondos levantados,
y reporteo. Por otro lado, un proceso importante, que puede representar costos significativos,
tiene que ver con la contratacién de revisores externos que certifiquen que la administracion de
los bonos y la ejecucidon de fondos sigue estos criterios y los proyectos cumplen con los objetivos

para los que se emitieron.

El gobierno mexicano fue el primer emisor de bonos soberanos vinculado a los ODS del mundo
en 2020. Segun lo reportado, se colocaron 855 millones de ddlares a una tasa de interés de
1,35%—Ila cual fue 0,07 puntos porcentuales menor a la de bonos convencionales.’®> El bono
estd alineado con los Lineamientos de Bonos Sustentables y el estdndar de bonos verdes de la
Unidn Europea. Los montos se dirigen tanto a la compra de activos fisicos (como tierra o edificios)
y activos intangibles (como fortalecimiento organizacional o inversion en capital humano), y los
inversionistas estan protegidos contra los riesgos de proyectos. Adicionalmente, entre los
criterios de elegibilidad de proyectos se establecieron principios de priorizacidon geografica que

atienden a poblaciones vulnerables.

103 sarandi, A. (s. f.). Op. Cit.

104 1CMA. (junio 2021). Sustainability Bond Guidelines.
https://www.icmagroup.org/assets/documents/Sustainable-finance/2021-updates/Sustainability-Bond-Guidelines-
June-2021-140621.pdf

105 SHCP. (11 de noviembre de 2021). Comunicado No. 68. Secretaria de Hacienda presenta el Reporte de
Asignacion-Impacto del primer Bono Soberano vinculado a ODS. Gobierno de México.
https://www.gob.mx/shcp/prensa/secretaria-de-hacienda-presenta-el-reporte-de-asignacion-impacto-del-primer-
bono-soberano-vinculado-a-los-objetivos-de-desarrollo-sostenible?idiom=es
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El Ministerio de Hacienda podria encontrar en estos instrumentos una opcion de financiamiento
para los siguientes afios. Ademas, de la posibilidad, de que el servicio de la deuda sea ligeramente
inferior que los bonos convencionales, podria asegurarse que los recursos se dirijan a proyectos
gue generen rentabilidad social y ambiental en los proximos anos. Sin embargo, una limitacion
gue tendria que analizarse es la posibilidad de utilizar los recursos levantados a través de estos
instrumentos en gastos corrientes. Esto esta actualmente prescrito por la normativa de deuda
soberana, lo que impide que se dirijan a proyectos sociales o programas de transferencias que

caen bajo esta categoria o les impide utilizarlas en algunas lineas presupuestales.

3.4. COOPERACION INTERNACIONAL
La cooperacion internacional en América Latina y el Caribe (ALC), se presenta como un

instrumento eficiente de transicion hacia el desarrollo sostenible de los paises. De acuerdo con
el Pacto Mundial de la ONU, para alcanzar los ODS, es necesario adoptar medidas para movilizar
y reorientar los recursos de todos los actores globales hacia el crecimiento de los paises en
desarrollo. Para ello, es necesario impulsar la cooperacién internacional y un sistema de comercio

universal mas equitativo®®,

En esta misma linea, en los ultimos afos, Paraguay ha implementado iniciativas para fortalecer
la coordinacién interministerial para gestionar la cooperacién internacional y mejorar la
comunicacién con los donantes. Sin embargo, el gobierno podria beneficiarse de una politica mas
activa que llegue a otros actores ademdas de sus mecanismos y donantes institucionales
tradicionales. De modo que, para apoyar este proceso, se han identificado iniciativas de
cooperacion financiera de tipo reembolsable y no reembolsable, que pueden aportar recursos
para financiar las recomendaciones de politica relacionadas con la prevencién del embarazo
adolescente, investigacion y desarrollo, prevencion y control de la obesidad, tratamiento de

aguas residuales, y deforestacién.

En términos generales, se encuentra disponible el Fondo Conjunto para los ODS como parte del
Sistema de las Naciones Unidas, el cual busca catalizar las transiciones sistémicas a nivel de pais

en dareas de politica y financiacidon integradas para acelerar los ODS. El Fondo complementa los

106 pacto Mundial: Desarrollo sostenible y Responsabilidad social. Pacto Mundial. https://www.pactomundial.org/
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mecanismos de financiacion existentes al permitir que los equipos del pais de las Naciones Unidas
dirigidos por el Coordinador Residente unan las capacidades, el conocimiento, las asociaciones y
las redes de las Naciones Unidas para lograr los ODS. Hasta la fecha, el Fondo ha aprobado un
total de USDS 237,5 millones en compromisos financieros en el marco de 151 programas
conjuntos con financiamiento'®’. Lamentablemente, Paraguay alin no se encuentra en la lista de
beneficiarios de este tipo de cooperacion financiera, pese a que este programa prioriza la
financiacion de los ODS en los paises con mds necesidades, incluidos los paises en desarrollo sin

litoral.

En cuanto a las iniciativas de cooperacidn no reembolsable relacionadas con la prevencion del
embarazo adolescente, se destaca el proyecto de prevencién de la violencia sexual, el embarazo
adolescente y las uniones a temprana edad en nifias y adolescentes del Gobierno de Canada, que
consiste en asegurar intervenciones especificas que les permitan a las niflas y adolescentes
enfrentar aquellas problematicas que les impiden alcanzar su méximo potencial'®. Para este
propodsito, el proyecto cuenta con aproximadamente 4 millones de dodlares canadienses
disponibles a manera de subsidios por pais beneficiario para los proximos tres afios. También, el
proyecto de prevencidon de embarazos y violencia en adolescentes de la agencia de Cooperacidn
Internacional de Corea (KOICA) y el Fondo de Poblacidn de las Naciones Unidas (UNFPA), el cual
podria proveer aproximadamente USDS 7 millones por pais beneficiario, desembolsados a lo

largo de cinco afios. Este proyecto busca promover la igualdad de género de adolescentes a

107 2021 — Financing United Nations Catalytic Action to ‘Rescue’ the Sustainable Development Goals —
annualreport.jointsdgfund.org. (s. f.). Recuperado 29 de octubre de 2022, de
https://annualreport.jointsdgfund.org/2021-financing-united-nations-catalytic-action-to-rescue-the-sustainable-
development-goals/

108 canada y UNFPA Firman Acuerdo de Cooperacidn para Proteger a Nifias y Adolescentes de Paises
Centroamericanos ante la Violencia Sexual, el Embarazo Adolescente y las Uniones Tempranas. UNFPA América
Latina Y El Caribe. https://lac.unfpa.org/es/news/canad%C3%A1-y-unfpa-firman-acuerdo-de-cooperaci%C3%B3n-
para-proteger-ni%C3%B1las-y-adolescentes-de-pa%C3%ADses
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través de la mejora del acceso a la salud y de ejercicio de los derechos sexuales y derechos
reproductivos, asi como la reduccion de la violencia debido a génerol®.

Por otro lado, en materia de cooperaciéon reembolsable, se encuentra disponible la Facilidad
Global de Financiamiento para Mujeres, Nifios y Adolescentes del Fondo de Facilidad Global de
Financiamiento, el cual apoya a los paises en el proceso de mejora de la salud reproductiva,
materna, neonatal, infantil y adolescente y nutricion, y el fortalecimiento del financiamiento y
los sistemas de salud para cobertura universal de salud!!®. Esta iniciativa ofrece montos de

financiamientos diversos que dependen del tipo de proyecto.

En cuanto a iniciativas de cooperacion financiera no reembolsable en esta area, se destaca el
fondo de Innovacién de la Agencia de cooperacion alemana — GIZ, el cual promueve la
cooperacidn entre actores publicos y privados mediante una colaboracion mas estrecha en
proyectos innovadores para el fomento de la economia’!. Los recursos disponibles por proyecto
en este fondo se encuentran entre los USDS 100.000 y 150.000. También, el proyecto de
construccion de sistemas nacionales de investigacién y sistemas de innovacién de la Agencia
sueca de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (SIDA), el cual se ha mantenido vigente
durante varias décadas, debido a que el apoyo a la investigacion comprende la forma de ayuda a
mas largo plazo proporcionada por Suecia. En 2019, el apoyo de SIDA a la investigacion y la
innovacion ascendié a alrededor de USDS 80,75 millones!!?.

Ademas, como parte de los proyectos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se encuentra
el Apoyo a Grupos de Investigacion Estratégicos para abordar Desafios con la 1+D+i, el cual tiene
como objetivo apoyar el fortalecimiento institucional de la Estrategia Grupos de Investigacién

universitario en la generacién de agendas territoriales de [+D+i y para desarrollar estrategias para

109 UNFPA y KOICA lanzan proyecto de prevencién de embarazos y violencia en adolescentes. UNFPA Bolivia.
https://bolivia.unfpa.org/es/news/unfpa-y-koica-lanzan-proyecto-de-prevenci%C3%B3n-de-embarazos-y-
violencia-en-adolescentes

10 Financing Model. (s. f.). Global Financing Facility. https://www.globalfinancingfacility.org/financing-model

111 Fondo de Innovacién. (2022, October 24). Agencia De Cooperacién Alemana — GIZ.
https://www.giz.de/en/worldwide/41253.html

112 Agencia sueca de Cooperacidn Internacional para el Desarrollo (SIDA). (s. f.). SIDA.
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involucrar al sector productivo y generar emprendimientos para co-crear soluciones.'!® Para este
proposito el BID mantiene disponibles alrededor de USD $130.000 por proyecto a manera de

préstamo.

En materia de prevencién y control de la obesidad, se presentan alternativas como el Fondo
Nestlé para la Nutricion, el cual apoya la investigacién en nutricién humana con relevancia para
la salud publica en paises de bajos y medianos ingresos segun la clasificaciéon del Banco Mundial.
Los montos de las subvenciones oscilan entre USDS 20.000 y 100.000 dependiendo del tipo de
solicitud!*. Asimismo, el Programa Continuo para Mejorar la Nutricidon del BID, que fue
previamente implementado en Colombia, Guatemala, México y Peru a través de una inversion
aproximada de USDS 3,55 millones!!®. Los fondos de este proyecto son no reembolsables y

provienen de la Fundacion PepsiCo Inc.

Por otro lado, también se encuentran disponibles los fondos de la Asociacién Internacional de
Fomento (AIF) del Banco Mundial, los cuales buscan mejorar los servicios basicos de salud a
través de la concesion de préstamos. Los recursos se asignan a los paises receptores de acuerdo
con su nivel de ingreso y con sus antecedentes en cuanto a la gestion de sus economias y de sus
proyectos en curso previamente financiados por la AIF'!, Las condiciones de préstamo son muy

favorables, lo que significa que los créditos tienen bajo o ningun cargo por intereses.

Con respecto a iniciativas relacionadas al tratamiento de aguas residuales, se puede resaltar al

programa de servicios de tratamiento de Aguas Residuales del Banco Mundial, el cual en 2020

113 YR-T1283 Support for Strategic Research Groups to address territorial challenges with R&D&i in Uruguay for
Uruguay by IADB in Laboratory & Measurement, Inst. Devt. & Cap. building, Science & Innovation, Research sectors
(s. f.). Development Aid. https://www.developmentaid.org/tenders/view/992139/ur-t1283-support-for-strategic-
research-groups-to-address-territorial-challenges-with-rdi-in-uruguay

114 Fundacidn Nestlé ofrece subvenciones para nutricion. (2018, October 31). Gestionandote.
https://www.gestionandote.org/fundacion-nestle-ofrece-subvenciones-proyectos-investigacion-relacionados-la-
nutricion-humana/

115 programa Continuo para Mejorar la Nutricién. (s. f.). Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

116 Asociacion Internacional de Fomento (AIF) - Banco Mundial. (s. f.). https://aif.bancomundial.org/es/ida
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aprobd una subvencion de USDS 10 millones para financiar la operacién y el mantenimiento de
la planta de tratamiento de aguas residuales del norte de Gaza durante cuatro aifos; ademas de
la creacién de las condiciones para servicios sostenibles de tratamiento de aguas residuales!?’.
También se encuentran disponibles los fondos de la Agencia de Desarrollo Internacional de la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) para agua y saneamiento,
los cuales ayudan a los paises a planificar, financiar y brindar servicios de agua potable y
saneamiento. En el 2020, esta agencia proporcioné USDS 450 millones para apoyar actividades

de agua, saneamiento e higiene en 41 paises!!®,

Por otro lado, en cuanto a fondos de cooperaciéon no reembolsable se encuentra disponible el
Fondo OPEP para el Desarrollo Internacional en materia de agua y saneamiento, esta iniciativa
contribuyd al sector del agua en Paraguay entre 1978 y 1979; sin embargo, desde entonces no se
han vuelto a comprometer fondos para esta area en el pais, a pesar de que el Fondo OPEP
comprometié USDS 114 millones para el sector de agua y saneamiento en 2020'%°. Ademas, la
Agencia Francesa de Desarrollo mantiene una Politica y gestion administrativa del sector del
agua, la cual entregd un préstamo de Ayuda Oficial al Desarrollo a Bolivia por USDS 114

millones!20.

En materia de deforestacidn, se encuentra disponible la Iniciativa Internacional Noruega para
Clima y Bosques del Gobierno Noruego, la cual se ha comprometido a financiar iniciativas de
reduccion de emisiones y aumento de las reservas forestales de carbono (REDD+), con un monto
aproximado anual de USDS 500 millones. Ademas, se podria acceder a los fondos de la Coalicién

para Reducir las Emisiones Acelerando la Financiacién de los Bosques (Coalicién LEAF), los cuales

117 World Bank Group. (2020, June 10). A USS 10 Million Grant from the World Bank to Sustain Palestinian
Wastewater Treatment Services. World Bank. https://www.worldbank.org/en/news/press-release/2020/06/10/a-
us-10-million-grant-from-the-world-bank-to-sustain-wastewater-treatment-services

118 Water and Sanitation | U.S. Agency for International Development. (s. f.). https://www.usaid.gov/what-we-
do/water-and-sanitation

119 \Water & Sanitation - OPEC Fund for International Development. (s. f.). https://opecfund.org/focus-areas/water-
sanitation

120 cRS Microdata. (s. f.).
https://stats.oecd.org/qwids/microdata.html?q=1:1+2:262+3:41+4:1+5:4+6:2017+7:2+8:85+9:85
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buscan detener la deforestacion financiando la proteccién de los bosques tropicales a gran
escala. En 2021, la Coalicion movilizé mil millones de délares en financiamiento, iniciando el
mayor esfuerzo publico-privado de la historia para proteger los bosques tropicales?!. Asimismo,
desde 2021 se encuentra disponible el Fondo Bezos para la Tierra, el cual ha comprometido USDS$
10 millones para ser desembolsados como donaciones, y asi apoyar la lucha contra el cambio

climéatico y la proteccién de la naturaleza®??.

En cuanto a fondos de cooperaciéon reembolsable, se encuentra disponible el Programa de
Inversién Forestal (FIP) del Banco Mundial, el cual pretende apoyar los esfuerzos de los paises en
desarrollo para reducir la deforestacion y la degradacion forestal y promover el manejo forestal
sostenible que lleva a la REDD+!?3, Este fondo cuenta con alrededor de USDS$S 101 millones

disponibles a manera de créditos para los paises interesados.

121 Coalicion LEAF. (s. f.). https://leafcoalition.org/es/
122 Baz0s Earth Fund. (s. f.). Who we are. https://www.bezosearthfund.org/who-we-are-2022

123 Rodriguez, S. (s.f.). Programa de Inversion Forestal (FIP) - UNEP-REGATTA. https://www.cambioclimatico-
regatta.org
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4. COMENTARIOS FINALES

Las diferentes politicas para la captacidén de recursos adicionales descritas en este documento
pueden contemplarse y estudiarse en un plan integral. Idealmente, esta estrategia deberia partir
de la comprensién de las necesidades de inversion del gobierno en programas y proyectos que
contribuyan al desarrollo sostenible. Por otro lado, todas estas medidas podrian acompafiarse de
politicas complementarias que refuercen la capacidad recaudatoria del Estado y que mejoren la

provision de servicios publicos.

En este sentido, las iniciativas que eleven la confianza de los ciudadanos en el gobierno podrian
contribuir a la captaciéon de mas recursos. La percepcién sobre el desempefio del Estado y sus
agencias podria influir en la confianza de los contribuyentes y afectar su propension a cumplir
adecuadamente sus obligaciones fiscales.'?* Esto implica que en entornos de desconfianza, se
torna mas necesario invertir en herramientas para fortalecer el cumplimiento de los
contribuyentes.'?> Mejoras en la provision de los servicios publicos pueden incrementar la
confianza ciudadana, lo que a su vez podria mejorar la recaudacién del gobierno dirigida a estos

servicios, generando circulos virtuosos.?®

Asimismo, estrategias de comunicacién sobre el sistema fiscal y sus reformas podrian estar
alineadas al objetivo de incrementar los recursos publicos. La comunicacién de los beneficios de
los usos y distribucion del gasto publico podria afectar la percepcién de los ciudadanos.
Adicionalmente, campafias comunicacionales podrian proveer informacidn a los contribuyentes
acerca de sus obligaciones tributarias, incluyendo procedimientos, herramientas para el

cumplimiento y fechas limites. Todas estas estrategias podrian tener mejores resultados si se

124 Bergman, M. (2002). Who Pays for Social Policy? A Study on Taxes and Trust. Journal of Social Policy, 31(2), 289-
305. doi:10.1017/50047279401006614

125 Kirchler, E., Muehlbacher, S., Kastlunger, B., & Wahl, I. (2007). Why Pay Taxes? A Review of Tax Compliance
Decisions. International Studies Program Working Paper 07-30.
https://icepp.gsu.edu/files/2015/03/ispwp0730.pdf

126 Estevdo, M. (2019). 4 ways low-income economies can boost tax revenue without hurting growth. World Bank
Blogs. https://blogs.worldbank.org/voices/4-ways-low-income-economies-can-boost-tax-revenue-without-hurting-
growth
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enfatizan los beneficios que se generan a través de los impuestos.'?’ Incluir estrategias de este

tipo en un plan integral podria aportar a mejorar la opinién publica sobre estas medidas.

Ademas, se ha encontrado que la corrupcidn se correlaciona negativamente con la recaudacién
tributaria.1?® Paraguay tiene un puntaje de 30 sobre 100 en la edicién de 2021 del indice de
Percepciones de Corrupciéon publicado por Transparencia Internacional. Esto lo ubica en el lugar
128 de 180 paises incluidos.'?® Diferentes canales podrian explicar esta razén. Por un lado, la
corrupcion podria afectar la percepcion sobre el gobierno e influir en los niveles de cumplimiento
tributario. Por otro lado, también podria estar empujando la informalidad en la economia. Otra
manera en la que la corrupcién podria generar desviaciones del sistema fiscal tiene que ver con
su efecto sobre la evasibn—hay evidencia que sefiala que sobornos mas altos pueden estar

asociados a mayores niveles de evasion.3°

Ademas de los impactos sobre la recaudacion en si, la corrupcidon puede estar asociada a otros
costos que impactan en el desarrollo de un pais. La discrecionalidad asociada a la corrupcién
podria generar distorsiones como desviar inversiones de aquellos proyectos con potencial de
generar mayores beneficios sociales a otros con resultados cuestionables.'3! Algunas formas de
corrupcién también podrian afectar la distribucion de los programas sociales.**? En resumen, el
fortalecimiento de la politica anticorrupcién podria fortalecer la confianza en el Estado y abonar

a la mejor provisién de servicios publicos.

127 OECD. (2021). 4. Communicating tax to raise awareness. Building Tax Culture, Compliance and Citizenship.
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/55602976-en/index.html?itemld=/content/component/55602976-
en#ichapter-d1e4119

128 Anja, B., Sanjeev, G., Elijah, K., & Tapsoba, S. J. (2017) Corruption, Taxes and Compliance. IMF Working Paper
17/255.

129 Transparency International. (2022). Corruption Perception Index.
https://www.transparency.org/en/cpi/2021/index/pry

130 Alm, J., Martinez-Vazquez, J., & McClellan, C. (2016). Corruption and firm tax evasion. Journal of Economic
Behavior & Organization, 124, 146-163. https://doi.org/10.1016/j.jebo.2015.10.006.

131 gchleifer, A., & Vishny, R. W. (1993). Corruption. NBE Working Paper No. 4372.
https://www.nber.org/system/files/working papers/w4372/w4372.pdf

132Reinikka, R., & Svensson, J. (2004). Local Capture: Evidence from a Central Government Transfer Program in
Uganda. The Quarterly Journal of Economics, 119(2), 679-705. https://doi.org/10.1162/0033553041382120

61


https://www.oecd-ilibrary.org/sites/55602976-en/index.html?itemId=/content/component/55602976-en#chapter-d1e4119
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/55602976-en/index.html?itemId=/content/component/55602976-en#chapter-d1e4119
https://www.transparency.org/en/cpi/2021/index/pry
https://www.nber.org/system/files/working_papers/w4372/w4372.pdf
https://doi.org/10.1162/0033553041382120

Por otro lado, la autoridad fiscal y demds instituciones de la administracion publica podrian
realizar andlisis adicionales para detectar otras oportunidades de fuente de ingreso adecuadas al
contexto nacional. Una potencial linea de accidn aqui podria ser la adecuacién tarifaria en el
sector de agua potable y saneamiento para que éstas reflejen los costos operativos del servicio y
potencialmente los de inversidn, asi como la racionalizacién de los subsidios otorgados. Esto
ademas podria volver mas interesante el sector para el financiamiento comercial. Otra medida
relacionada podria ser el andlisis de impuestos ambientales relevantes, lo que ameritaria una

discusién amplia entre las multiples instituciones involucradas en la politica ambiental.

Finalmente, el gobierno podria establecer compromisos del uso de los recursos adicionales, los
cuales asegurarian que los fondos se destinaran a proyectos de desarrollo sostenible. Por
ejemplo, establecer que el uso de impuestos correctivos asociados a tabaco, bebidas alcohélicas
0 azucaradas se destinardn a financiar politicas del sector salud, o que la recaudacién por
impuestos a las herencias se usara para fondos de innovacidn e investigacién. Hay que mencionar
gue todo esto debe enmarcarse en multiples consideraciones y evaluaciones sobre la eficiencia

de las medidas propuestas y sus efectos sobre la equidad.
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