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Prefacio

El presente trabajo constituye una version preliminar del segundo capitulo de un libro
en preparacion en el marco de proyecto “Reforma tributaria para el desarrollo humano
en América Central y Republica Dominicana”ejecutado por el Banco Interamericano de
Desarrollo bajo los auspicios de la Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional
(ASDI) y la Agencia Noruega para el Desarrollo Internacional (NORAD).

El equipo coordinador del proyecto estuvo bajo la direccion de Manuel R. Agosin,
Asesor Economico Regional (RE2/RE2) e fue integrado por Alberto Barreix (INT/ITD),
Roberto Machado (RE2/RE2) y Vibeke Oi (RE2/RE2).

Ademas de este capitulo y de un capitulo introductorio que ubica la importancia del
tema tributario para el desarrollo de los paises centroamericanos, el libro contendra
estudios de los sistemas tributarios de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua. El BID agradece el apoyo recibido de los gobiernos de los cinco paises para
la realizacion de este trabajo.

Este estudio resume las conclusiones principales del proyecto. Los paises
centroamericanos han realizado importantes mejoras en sus sistemas tributarios desde
comienzos de la década del noventa. La carga tributaria (recaudacion como porcentaje
del PIB) ha aumentado en promedio en casi 40 por ciento desde 1990. Sin embargo, ella
es aun baja para las necesidades de desarrollo de la region. Ademads, los sistemas
tributarios todavia se encuentras rezagados con respecto a las mejores practicas
internacionales. Si bien los impuestos al comercio exterior han descendido en forma
dramadtica, la recaudaciéon perdida ha sido reemplazada fundamentalmente con un
aumento en la tasa del impuesto al valor agregado, sin que se haya perfeccionado el
impuesto a la renta tanto de las personas como de las empresas. El estudio hace un
diagnostico de los desafios que enfrentan los gobiernos en materia tributaria e indica un
camino para mejoramiento de los sistemas, con miras a aumentar la recaudacion,
hacerlos mas progresivos y a mejorar sus caracteristicas técnicas.

El estudio fue preparado por Manuel R. Agosin (RE2/RE2), Alberto Barreix (INT/ITD),
Roberto Machado (RE2/RE2) y Juan Carlos Gémez Sabaini (consultor).

Un agradecimiento especial a Miriam Pérez-Fuentes, quien tuvo a su cargo la
produccion, presentacion y la realizacion técnica de este documento.

Miguel E. Martinez
Gerente
Departamento Regional de Operaciones 11
México, Istmo Centroamericano, Haiti y Republica Dominicana

Washington, D.C., diciembre de 2004
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A. Introduccion

La década de los afios noventa arroja un balance positivo en la situacion tributaria de los
paises de la region. El nivel medio de recaudacion ha experimentado un incremento
cercano al 40 por ciento cuando se compara el afio 2003 respecto a 1990, lo que indica
una tendencia auspiciosa en esta materia. Varios paises incorporaron instrumentos
tributarios modernos en sus estructuras impositivas, tal como el impuesto al valor
agregado (IVA), y adoptaron decisiones acertadas en esta materia, especialmente en el
area de la imposicion al comercio exterior. Al mismo tiempo se han realizado
sustanciales esfuerzos en pro del mejoramiento de sus administraciones tributarias. El
grafico 1 da cuenta de estos progresos.

Grifico 1
Presion tributaria de los paises centroamericanos
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Fuente: BID, con informacion complementaria de la base de datos
tributarios de CEPAL-ILPES.

Si bien los resultados alcanzados en los paises no han logrado el mismo grado de
impacto en cada uno en ellos en particular, la orientacion general de las medidas puede
considerarse como favorable y la regién se encuentra actualmente en mejores
condiciones para profundizar esta situacion y capitalizar los esfuerzos realizados hasta
el momento. Sin embargo, en la actualidad, los sistemas tributarios centroamericanos
aun presentan un esfuerzo tributario débil, claramente debajo de su capacidad
contributiva; tienden a la regresividad debido a una débil tributacion a la renta; y son
muy centralizados, por lo que los impuestos a la propiedad no son relevantes.

Este conjunto de esfuerzos sustentado en reformas a las estructuras tributarias, asi como
a sus administraciones impositivas, y que se podrian definir como “reformas de primera
generacion” requieren, a la luz de los nuevos desafios que plantea la presente década, de

! Este trabajo se basa en informacion deriva las lecciones aprendidas en los estudios de opciones de
reforma tributaria realizados por el BID en todos los paises de la region y que se encuentran en Cornick,
2003; Acevedo y Gonzélez Orellana, 2003; Schenone y de la Torre, 2003; Gémez Sabaini, 2003a; y
Gomez Sabaini, 2003b.
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reiterados compromisos en esta materia por parte de cada uno de los paises, que no sélo
potencien los cambios ya realizados sino que constituyan una nueva plataforma que
permita cumplir con estos desafios.

Estos nuevos desafios, que se analizan en la seccion final de este trabajo plantean la
necesidad de analizar las posibles opciones de reforma y de establecer una agenda
comun de discusion, especialmente a la luz de los avances logrados y esperados en el
proceso de integracion Centroamérica que necesariamente llevard a establecer un
sendero de coordinaciéon y armonizacion de la politica tributaria de los paises
involucrados.

Definir este posible conjunto de medidas que se pueden denominar de “segunda
generacion” y que son analizadas al final de este trabajo no implica que las mismas sean
necesariamente de igual prioridad y significacién en cada uno de los paises, dado el
desigual grado de avance logrado hasta el momento.

Con esos propositos el presente trabajo analizara en su primera parte, la evoluciéon en el
nivel y la estructura de la carga tributaria de los paises de la region asi como el
promedio de los mismos, luego los aspectos técnicos mas destacados de los sistemas
impositivos de cada pais, con énfasis en las principales reformas ocurridas durante la
década pasada. Después se comparara los sistemas impositivos desde el punto de vista
de la incidencia distributiva. Finalmente, se concluird con una revision de los objetivos
que aun estan pendientes de ser alcanzados y se plantearan los lineamientos generales
para un proceso de reformas futuras.

B. Situacion actual de la politica tributaria
Evolucion del nivel de los ingresos tributarios

En primer lugar, como puede verse en el cuadro 1, si bien el nivel promedio de presion
tributaria ha tenido una tendencia creciente, la misma ha presentado una amplia
variabilidad, la que se debe esencialmente a las limitaciones impuestas a las bases
imponibles de los tributos por el amplio nimero de exenciones y desgravaciones, como
asi también por los niveles de incumplimiento y evasion existentes en la region, lo cual
ha llevado a la necesidad de efectuar periddicas reformas tributarias destinadas a
recuperar los niveles de presion impositiva.

Cuadro 1
Presion tributaria de los paises centroamericanos *
(porcentaje del PIB)

1990 1995 2000 2003 °
Costa Rica 10,8 11,4 11,9 13,0
El Salvador 7,6 11,9 11,0 12,6
Guatemala 6,9 8,0 9,5 10,3
Honduras 15,0 17,3 16,6 15,9
Nicaragua 8,1 12,2 14,5 15,8
Centroamérica (promedio simple) 9,7 12,2 12,7 13,5

Fuente: véase grafico 1.

*Los datos no incluyen los ingresos correspondientes a la seguridad social.
® Cifras preliminares.
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Tal como surge del grafico 2 el promedio de la presion o carga tributaria de los paises
centroamericanos ha evolucionado, tal como se indic6 mas arriba, de manera positiva a
lo largo de los ultimos afios®. Si se toma 1990 como el afio base, la presion tributaria
promedia habria llegado a 140 en 2003.

Grafico 2
Evolucion de la presion tributaria en los paises centroamericanos
(1990 = 100)
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Fuente: véase grafico 1.

No obstante la evolucion indicada en el nivel promedio de imposicion de la region,
varios paises tienen todavia una carga tributaria muy baja, especialmente Guatemala,
pais que recién a partir del afio 2002 logré alcanzar el 10 por ciento de presion
tributaria, pero que experiment6 nuevas caidas en el afio 2003 (véase el cuadro 1).

Este escaso nivel de recursos de la region cuestiona la capacidad de los paises para
poder ejercer las responsabilidades del sector publico frente a los grandes déficit
sociales, asi como para mejorar la solvencia fiscal y poder dar cumplimiento a los
compromisos asumidos.

Por otra parte, Honduras ha encontrado fuertes resistencias tanto para incrementar su
nivel de ingresos tributarios, como para sostener a lo largo de la década los incrementos
logrados. A los picos de recaudacion de los afios 1995 y 1998, le sucedieron posteriores
caidas a punto tal que en el afio 2003 el nivel de ingresos fue sélo un 6 por ciento
superior al nivel de 1990.

Este proceso de continuas reformas en muchos paises ha impuesto una pesada carga
sobre las administraciones tributarias que no logran adecuarse a esta evolucion y que
ademads tienen la responsabilidad de recuperar los ingresos que antes se obtenian con
mayor facilidad a través de las aduanas ya que ahora se requiere controlar y administrar
a un mayor numero de contribuyentes domésticos.

2 No puede dejar de sefialarse que los niveles absolutos de presion tributaria para algunos paises,
especialmente Honduras, pueden estar afectados por un considerable grado de subestimacion del nivel del
PIB, cuyo comportamiento a lo largo del periodo no es conocido.
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El resultado de este proceso ha sido que no solo se ha afectado el financiamiento
publico sino también la equidad distributiva del sistema, ya que se observa que, en
general, las medidas adoptadas bajo circunstancias de premura han tenido un sustancial
impacto regresivo y han incrementado la inequidad tributaria, lo cual agrava los
problemas de pobreza y lesiona el grado de consenso necesario que requiere un sistema
tributario moderno.

Varios paises han tratado de corregir este efecto negativo otorgando sustanciales
exenciones y tratamientos técnicos poco convenientes a los bienes de la canasta de
consumo (tasa cero en el IVA) con el fin de corregir la distorsion antes indicada, pero
ello ha afectado la capacidad de gestion de la administracion tributaria y Ila
productividad del tributo, y por lo tanto el nivel de carga tributaria.

Asi, el incremento de la recaudacion mencionado, cercano al 30 por ciento a lo largo del
periodo, ha estado influenciado por la evolucidon observada en El Salvador, Guatemala y
Nicaragua, mientras que en Costa Rica el nivel de ingresos tributarios so6lo crecié el 20
por ciento entre puntas y Honduras ha mostrado un comportamiento muy erratico a lo
largo del periodo, con un muy leve incremento en su nivel de ingresos.

Es por ello que si bien -en promedio- la tendencia ha sido positiva durante la década
pasada aln subsisten serios problemas en el financiamiento publico que ponen de
manifiesto la prioridad en cuanto a una mayor captacion de recursos tributarios.

Principales rasgos de la evolucion de la estructura tributaria

Cuando se la compara a lo largo de los afios que van desde 1990 a 2002, el analisis de la
estructura tributaria de los paises de la regidbn muestra una serie de patrones muy
definidos.

En primer lugar, como se muestra en el grafico 3, uno de los cambios mas significativos
ha sido la reduccion de las tasas legales maximas del impuesto a la renta tanto de las
personas como de las empresas, desde niveles superiores a 40 por ciento hasta niveles
inferiores al 30 por ciento, al tiempo que se reducia el minimo no imponible de este
impuesto. Por otro lado, se increment6 la tasa de la imposicién general al consumo de
un 7 por ciento promedio hasta un 13 por ciento en la actualidad, lo que se hizo al
compas de una ampliacion de la base (aunque ain subsisten numerosas exenciones).
Estos cambios produjeron un claro sesgo regresivo en los sistemas impositivos de la
region.
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Grifico 3
Evolucion de las tasas del IVA y de la renta de los paises centroamericanos
(porcentaje)
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Fuente: BID (2003).

Nota: Los afios son aproximados. Véase texto de los trabajos citados en la primera
nota a pie de pagina.

En segundo lugar, el cuadro 2 y el grafico 4 muestra una constancia muy clara en la
participacion de los impuestos directos bis a bis los indirectos a lo largo de todo el
periodo pues los impuestos directos han representado el 24 por ciento del total de los
ingresos tributarios en el promedio de lo trece afos, mientras que la imposicion
indirecta aporta el 76 por ciento restante (si bien durante el Gltimo quinquenio se
observa una leve tendencia creciente hacia una mayor participacion de la imposicion
directa). Este comportamiento se explica por la incorporacion de contribuyentes en la
base de los impuestos a la renta a pesar de la baja de las tasas, y por la disminucion de la
importancia de ciertos impuestos indirectos que se detallan mas abajo (selectivos y
comercio exterior).
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Cuadro 2
Estructura de los ingresos tributarios del promedio de los paises centroamericanos
(porcentaje)
Concepto 1990 1995 2000 2002
Total ingresos tributarios 100,0 100,0 100.0 100,0
Ingresos tributarios directos 23,1 23,8 24,7 26,3
Renta 20,4 22,5 23,3 249
Propiedad 2,7 1,3 1,5 1,3
Ingresos tributarios indirectos 76,9 76,2 75,3 73,7
Generales 23,1 35,6 43,4 43,0
Doméstico 47,8 46,5 447 432
Importado 52,2 53,5 55,3 56,8
Especificos 17,3 15,8 15,1 12,2
Derivados del petréleo 18,1 43,3 57,4 57,1
Resto 81,9 56,7 42,6 429
Comercio internacional 26,9 21,6 10,6 9,5
Otros indirectos 9,5 32 6,2 8,9

Fuente: véase grafico 1.

Como resultado, es claro el impacto de esta estructura en cuanto hace a los efectos
distributivos de la imposicidon, ya que resulta muy marcado el peso relativo de la
imposicion de tipo regresivo o cuyas bases imponibles estdn directamente referidas al
nivel de consumo de los hogares.

En tercer lugar, dentro del conjunto de gravamenes que componen a los ingresos
indirectos también se destacan algunos hechos muy estilizados. Por una parte, y como
se ha sefialado, se observa la caida sostenida en la imposicion al comercio exterior en
razén de la derogacion de los tributos a la exportacion y de la reduccion de los derechos
arancelarios a las importaciones. Mientras que en 1990 estos gravamenes representaban
el 27 por ciento del total su participacion se ha ido reduciendo a so6lo el 10 por ciento en
el afio 2002.

En ese sentido se observa una sustancial reduccion en todos los paises, siendo
Guatemala y Nicaragua aquellos paises donde este proceso ha tenido una menor
profundidad. Dicho proceso, como es conocido, responde a la reduccion de los
aranceles nominales iniciada a partir del comienzo de la década, si bien la pérdida de
recursos ha sido atenuada por un mayor volumen de comercio. Esta tendencia en
materia de ingresos se vio acentuada por la eliminacién o reduccion significativa en
todos los paises de los impuestos a la exportacion. Encontrandose ambas fuentes de
recaudacion ubicadas en el ambito de las aduanas, ellas resultaban ser de facil control, y
es por ello que estos cambios estructurales tienen un efecto directo sobre el papel que
deben cumplir actualmente las administraciones tributarias.

En cuarto lugar, y de manera complementaria con esta evolucidon, se sefiala el
incremento de la imposicion general al consumo que crece del 23 por ciento hasta el 43
por ciento, de manera tal que entre los impuestos al comercio exterior y la imposicion al
consumo general mantienen una participaciéon conjunta del 50 por ciento del total
recaudado. En ese sentido, tanto los niveles de carga tributaria como la estructura de los
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sistemas, se vieron afectados por la mayor participacion de la imposicion general al
consumo, sustentada en un impuesto tipo valor agregado en todos los paises.

El peso sustancial que tenian antes los aranceles al comercio exterior, tanto en razon de
los altos niveles arancelarios como por la existencia de impuestos a la exportacion, ha
dado paso a la adopcion del IVA en todos los paises, y la enorme diversidad de tributos
de baja recaudacion antes existentes ha evolucionado favorablemente para conformar
estructuras tributarias mas concentradas en un menor nimero de gravamenes.

En quinto lugar, resulta interesante sefialar la alta importancia que tiene el IVA
recaudado en el ambito de las aduanas, es decir en el momento en que los bienes son
importados, y que representa mas del 50 por ciento del total del impuesto. La
participacion del IVA en la recaudacion deberia haber sido mayor si no hubiera
mediado una gran erosion en la base imponible en razon de las exoneraciones
concedidas al pago del tributo en todos los regimenes promocionales. Pero la
importancia del gravamen recaudado en las aduanas ha contribuido a reducir la tasa
promedio de evasion del tributo, ya que la administracion tributaria debe ocuparse de
recaudar solamente el gravamen generado en las fuentes domésticas.

Por ultimo, la imposicion de tipo selectivo, aunque erratica de un afio a otro, aporta
aproximadamente el 15 por ciento del total recaudado. Asimismo es clara la tendencia
hacia una mayor participacion de la imposicion sobre los combustibles, y al mismo
tiempo una disminucion en la cantidad de bienes gravados, concentrandose los mismos
en los productos tipicos como tabacos y bebidas.

En sintesis y como resultado de estos cambios se observa que ha sido la imposicion
indirecta la que ha llevado el mayor peso en la evolucion de la presion tributaria de la
ultima década, y por el contrario, la imposicion de tipo directo, sea ésta los impuestos a
la renta o a los patrimonios, no han tenido cambios significativos en su participacion en
la recaudacion durante el periodo.
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Grifico 4
Cambios en la estructura de los ingresos tributarios de Centroamérica
(porcentaje)
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Fuente: véase grafico 1.

Estos rasgos generales son muy similares entre paises, tal como se ve en el cuadro 3 y
en el grafico 5. En el caso de los impuestos mas importantes, renta ¢ IVA, se ve una
escasa discrepancia entre los niveles recaudados en cada pais ya que la diferencia entre
el pais que mas recauda y el que lo hace en menor cuantia es inferior al 25 por ciento en
ambos impuestos. Las mayores diferencias de nivel estan dadas por la imposicion
selectiva y otros impuestos indirectos.
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Cuadro 3
Presion tributaria de los paises centroamericanos por tipo de impuestos en el afio 2002
(porcentaje del PIB)

Concepto Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Total ingresos tributarios 12,8 12,0 10,6 16,1 14,3
Ingresos tributarios directos 35 35 2.8 3,7 2.8
Renta 3,1 34 2,8 3,5 2,8
Propiedad 0,4 0,1 0,0 0,2 0,0
Ingresos tributarios indirectos 9,3 8,5 7,8 12,3 11,4
Generales 49 6,3 4.8 5,5 5,9

Doméstico . 3,0 1,9

Importado . 33 2,9 . .
Especificos 1,1 1,1 1,5 1,9 3,7

Derivados del petroleo . 0,6 0,9 0,7 2,5

Resto . 0,5 0,6 1,2 1,3
Comercio y transacciones internac. 0,9 1,1 1,2 2,0 1,1
Otros indirectos 2.4 0,0 0,3 2,9 0,7

Fuente: véase grafico 1.

Las similitudes en la estructura se muestran claramente en el grafico 5, donde se ve que
El Salvador se distingue por la mayor participacion de la imposicion general al
consumo, y Nicaragua por utilizar excesivamente la imposicion especifica. Pero, aparte
de éstas, no se ven mayores diferencias.

Grafico 5
Estructura tributaria de los paises centroamericanos: Principales impuestos
(porcentaje)

Costa Rica
60.0

Nicaragua El Salvador

Honduras Guatemala
»—Renta - Grales. sobre bs y ss
—— Especificos sobre bs y ss 8- Comercio y transacciones internac.

Fuente: véase grafico 1.

C. Relacion con el contexto macroeconémico y social de la dltima década

Una serie de hechos estilizados explican en gran parte la transformacion que han sufrido
los sistemas tributarios de los paises. Por una parte, es muy claro el proceso de
transformacion de economias cerradas hacia economias mds abiertas al comercio
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internacional que tuvo lugar en los primeros afios de la década de los noventa. El
abandono del modelo de sustitucion de importaciones que sirvié de sustento del
crecimiento hasta fines de la década de los ochenta dio paso a una apertura de la
economia que se orientd a brindar mayores estimulos a la salida exportadora (véase
Agosin, Machado y Nazal, 2004, pag. 44).

Esta nueva orientacion del modelo de crecimiento dejo su impronta en los sistemas
tributarios de los paises, que debieron de manera muy rapida readaptar la estructura
antes existente a los requerimientos impuestos por el modelo pro exportador. En ese
sentido, no so6lo se produce el desmantelamiento de la estructura de proteccion
arancelaria, cuyos resultados cuantitativos han sido comentados, sino que, al mismo
tiempo se adoptan una serie de medidas de estimulo -muchas de ellas con alto contenido
tributario- que también tienen su impacto en la recaudacion de otros tributos.

Como es sabido, la expansion de las exportaciones fue acompafiada por un estimulo a la
entrada de IED radicada en las Zonas Francas (ZF) a través de empresas maquiladoras
fundamentalmente orientadas a actividades de tipo textil. También hubo importantes
inversiones extranjeras y nacionales en el turismo, la pesca (especialmente el cultivo de
camarones) y la mineria. Para ello se otorgaron amplias y generosas exenciones
impositivas en materia de imposicion a la renta y patrimonio, ya sea liberando
totalmente a la IED del pago de estos impuestos o bien mediante tratamientos exentivos
o niveles de alicuotas legales que dieron como resultado una baja tasa efectiva de
imposicion a la renta. Ademads, se le otorgd el mismo tratamiento dado a los
inversionistas extranjeros a las empresas domésticas instaladas en ZF e, incluso, a las
proveedoras de las empresas en ZF.

Estas medidas han tenido un impacto significativo en la generacion de exportaciones
originadas en las ZF, pero al mismo tiempo no pueden desconocerse sus efectos en
términos de menores recursos tributarios, complicando de manera sustancial el control
de los impuestos y manteniendo altos niveles de evasion y de elusidon, ya que éstas
constituyeron, en algunos casos, un refugio para el capital doméstico, que buscod
proteccion impositiva radicandose en las ZF, a veces en asociacion con grupos
extranjeros.

La busqueda de inversion extranjera directa

En lo que hace al tratamiento tributario a la IED se observa que muchos paises, guiados
por el objetivo de captar montos sustanciales de recursos externos, no han tomado en
consideracion una serie de aspectos de naturaleza legal al considerar el tema de las
exoneraciones tributarias, lo que ha implicado una pérdida de recursos fiscales mas
elevada de la que hubiese sido necesaria, por las siguientes razones.

En cuanto al nivel de la tasa efectiva del impuesto societario a la renta, su importancia
para las empresas extranjeras depende de su politica de dividendos y de la legislacion en
el pais de origen de la empresa inversionista. Para las empresas estadounidenses, que
constituyen la gran mayoria de las empresas extranjeras ubicadas en los paises
centroamericanos, si remesan dividendos inmediatamente después de haberse registrado
las utilidades, cualquier tasa inferior al 35 por ciento (la tasa de impuesto a la renta
corporativa prevaleciente en Estados Unidos) significa simplemente una transferencia
de recaudacion desde el pais receptor de la inversion hacia el Tesoro estadounidense, sin
ningin efecto sobre las firmas. Ello es asi porque Estados Unidos no reconoce los
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beneficios otorgados por otras jurisdicciones (fax sparing). Otros paises, especialmente
Japon, si otorgan estos beneficios, por lo que las empresas con casas matrices en ese
pais tienen fuertes incentivos para conseguir beneficios tributarios.

Para las empresas estadounidenses, una excepcion seria el caso en que la casa matriz
tuviera subsidiarias en otras localizaciones donde la tasa de impuesto a la renta
corporativa (IRC) fuese mayor al 35 por ciento. Al consolidarse los ingresos
provenientes de los paises centroamericanos con los de aquellos paises con tasas
mayores al 35 por ciento (por ejemplo, Suecia), el crédito tributario no utilizado en estos
ultimos paises podria absorber las utilidades no gravadas en Centroamérica, en cuyo
caso las exoneraciones centroamericanas serian beneficiosas para estas empresas.

Otra excepciodn es el caso de aquellas empresas con pérdidas en Estados Unidos, con lo
que la aplicacion de cualquier tasa de IRC constituiria un costo para ellas. Las
exoneraciones en Centroamérica absorberian parte de las pérdidas en Estados Unidos.

Adicionalmente, debe considerarse que la renta en el exterior de empresas
estadounidenses no es gravada hasta el momento de ser remesada a los Estados Unidos.
Por lo tanto, si las empresas utilizan las utilidades generadas en los paises
centroamericanos para hacer inversiones en subsidiarias o filiales en otros paises,
pueden diferir el pago de impuestos sobre dichas utilidades.

En este caso, las exoneraciones de impuestos le permiten a la empresa realizar
inversiones a una tasa de interés preferencial (el costo de oportunidad de mantener
fondos liquidos en el exterior, que es menor a la tasa de interés que tendria que pagar
por levantar fondos en el mercado) y por lo tanto, la eliminacion de las exoneraciones
representa un costo para la firma. Este caso es relevante para las empresas
multinacionales de gran escala, que tienen filiales o subsidiarias en varios paises.

Sin embargo, atn en el caso de las grandes empresas multinacionales, es necesario
calcular el valor actual neto de la exoneracion del pago al impuesto a la renta, en la
medida en que, tarde o temprano, éstas deberan remitir dividendos a sus propietarios en
Estados Unidos, donde tendrian que pagar el impuesto a la renta sobre el ingreso que
dejaron de tributar en Centroamérica, pero capitalizado.’®

De este modo, aun en el caso de empresas transnacionales de gran escala, la
exoneracion del pago al impuesto a la renta en los paises centroamericanos constituye,
en algun grado, un traslado de recaudacion hacia los Estados Unidos. No obstante, en
este caso las empresas también ganan, dada la mayor liquidez y la capitalizacién
facilitadas por la exoneracién tributaria en Centroamérica. Pero es probable que las
empresas exageren el valor que tienen dichas exoneraciones, especialmente si las tasas
de IRC son bajas. El resultado indudable de este proceso es la pérdida de recursos que
han venido sufriendo los fiscos centroamericanos.

* De hecho, es facil demostrar que, en un mundo sin incertidumbre, la empresa deberia estar indiferente
entre pagar el impuesto en el pais de origen al momento de generarse las utilidades iniciales o al momento
de remesarse las utilidades futuras, capitalizadas por las ganancias obtenidas en inversiones fuera del pais
de origen. Por supuesto, dichas ganancias no son conocidas de antemano y el costo en intereses si lo es.
Ademas, en el mundo real las empresas, aun las grandes multinacionales, enfrentan restricciones de
liquidez que hace que una buena parte de las inversiones sea financiada con utilidades retenidas.
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Distorsiones atribuibles a los tratamientos preferenciales

Un tema recurrente en la generalidad de los paises de la region se refiere a la
importancia que han tomado durante la Gltima década la proliferacion y diversidad de
regimenes promocionales, tanto en el ambito de las actividades domésticas, como en
particular aquéllas directamente vinculadas al &mbito del comercio exterior.

La promocion de actividades relacionadas con el turismo, la construccion, el sector
agropecuario y la mineria, entre otras, asi como el florecimiento de ZF y zonas libres de
impuestos, es una constante que se repite en cada uno de los paises y constituye uno de
los aspectos mas conflictivos intra y extra regionalmente. En el cuadro IV se consignan
los beneficios tributarios otorgados en ZF por los paises de la region.

El monto total de impuestos dejados de percibir con motivo de estos beneficios y
exenciones no resulta facil de estimar debido fundamentalmente a la ausencia de
informacion apropiada para ello, ya que la mayor parte de los gobiernos no tienen ain
un claro detalle de quiénes son los beneficiarios de estas medidas y por qué montos.
Estos beneficios, que se denominan técnicamente '"gastos tributarios" y que
corresponden al conjunto de impuestos y gravdmenes que no se ingresan por estar
relacionados con actividades promocionadas, tienen un costo adicional en la
administracion tributaria al requerir de la misma la necesidad de tener que discernir
entre el universo de potenciales contribuyentes quién estd y quién no estd beneficiado
con alguno de los regimenes promocionales.”

El beneficio de la exencion del impuesto a la renta, otorgado en algunos casos por un
periodo de tiempo determinado y en otros de manera permanente, constituye el principal
incentivo promocional y ubica a los inversionistas en condiciones competitivas
favorables en el mercado internacional, ya que, adicionalmente, la totalidad de los
insumos y bienes de capital utilizados se encuentra libre de todo gravamen doméstico,
especialmente del IVA, asi como de los derechos de importacion, es decir que estan a
precio internacional. Este tratamiento les permite enfrentar precios internacionales no
distorsionados, pero ocasiona grandes pérdidas fiscales a los gobiernos.

* Seglin CEPAL (2000), debido al caricter eminentemente competitivo (0 no cooperativo) de estas
politicas, es escasa la informaciéon disponible sobre los incentivos, lo que dificulta su comparacion
cuantitativa.
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Cuadro 4
Incentivos fiscales en zonas francas

Incentivo

Costa Rica

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Exencion impuestos a
importacion de materias
primas, incluidos
combustibles

100%

100%

100%

100%

100%

Exencion impuestos de
importacion de maquinaria y
equipo

100%

100%

100%

100%

100%

Exencion al impuesto sobre
la renta

- 100% por 8 afios
- 50% siguientes 4
afios (plazos se
extiendena 12y 6
afios en zonas de
menor desarrollo)

100% por 20 ailos

100% por 12 afios

100%

- 100% por 10 ailos
- 60% después

Exoneracion a repatriacion
de ganancias

100%

100%

100%

100%

100%

Exencion impuestos de

100%

100% por 10 afios y

100%

100%

100%

ventas o valor agregado renovable

Exencion a impuestos sobre 100% por 10 afos 100% 100% 100% 100%

los activos

Exencion a impuestos 100% por 10 afios 100% por 20 afios 100% 100% 100%

municipales y otras tasas

Limites a ventas locales - Hasta 25% en Ninguno Hasta 20% para Con aprobacion del Con aprobacion del

(pagando los impuestos que manufacturas manufacturas Min. de Economia: Min. de Economia:

correspondan) - 50% para servicios - Hasta 5% en Entre 20%-40%

manufacturas dependiendo del tipo
- Hasta 50% en de firma.
servicios

Restricciones al manejo de Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno

divisas

Requerimientos de compras Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno

locales

Fuente: Rodriguez y Robles, 2003.

Desde el punto de vista de sus beneficios, no pueden soslayarse los efectos que estos
sistemas han tenido sobre la generacion de nuevos empleos, de manera directa e
indirecta, asi como los estimulos generados sobre la produccion de bienes nacionales en
la medida en que demandan insumos locales. Sin embargo, casi por disefio, los
encadenamientos hacia atras hasta el momento han sido reducidos. Ello se debe al hecho
que los insumos importados estan totalmente exonerados de derechos a la importacion.

Lo que es criticable es el hecho de que estos costos y beneficios no hayan sido
adecuadamente ponderados en las circunstancias propias de cada pais, asi como en la
region en su conjunto, buscando un adecuado equilibrio entre ambos, ya que no se ha
generado la informacion requerida para ello y sélo existen estimaciones genéricas sobre
los resultados alcanzados por estas politicas.

Es por ello que se requiere de mecanismos que den una mayor transparencia a estas
politicas a fin de evitar efectos no deseados que perjudiquen el desarrollo de actividades
domésticas o que impongan costos adicionales sobre las administraciones tributarias.

En ese sentido, cuanto mayores sean los beneficios otorgados a través de incentivos,
mayor habra de ser la carga tributaria que se imponga sobre los sectores no promovidos,
con el fin de obtener el mismo monto de recaudacion, y de ahi que se observe una
participacion creciente de la imposicion indirecta, con sus efectos adversos sobre la
equidad global del sistema.

Suele argumentarse que los incentivos tributarios amplian la base economica potencial
sobre la que se aplican los tributos y, por lo tanto, ellos producirdn un efecto de
recuperacion de la recaudacion. Esto es efectivo solo en la medida en que los incentivos
no sean de caracter permanente, que las actividades continuen desarrollandose atn
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después de que los beneficios hayan cesado, que no causen una transferencia de
recursos de sectores gravados a exentos, que no se produzca un crecimiento de empresas
promovidas a costa del cierre de empresas que no lo estan o que podrian haberse creado
y subsistido bajo el régimen general, y que se puedan arbitrar otros medios para cerrar la
brecha de financiamiento del gobierno en el corto plazo.

Por ultimo, los regimenes de incentivos alteran las condiciones de equidad horizontal al
imponer cargas tributarias disimiles sobre agentes econdmicos que estdn en iguales
condiciones y afectan las condiciones de transparencia y objetividad que debe tener todo
sistema tributario para ser aceptado.’

Resulta sumamente complejo efectuar una comparacion para los paises de la region con
respecto a los sectores beneficiados, el tipo y profundidad de los beneficios otorgados y
los resultados alcanzados en cada uno de ellos, en razon de la amplitud que los mismos
han tomado durante la ultima década y de la ausencia de datos detallados sobre los
diversos sistemas. Como se ha observado, la informacion referida a los contribuyentes
exentos o promovidos, asi como el monto de tributos no ingresados, no es capturada por
las administraciones tributarias. Por eso se pone énfasis en la conveniencia y necesidad
de llevar a cabo no sélo un andlisis comparativo sino profundizar en los aspectos de
cuantificacion de los gastos tributarios involucrados en estos regimenes.

Las limitaciones para mejorar los impactos distributivos de la politica tributaria

El panorama social de la region presenta grandes desafios a los que so6lo la accion de las
instituciones publicas puede dar respuesta a través de politicas adecuadas (véase
también Agosin, Machado y Nazal, 2004; Agosin y Machado, 2004). En ese sentido, un
aspecto que requiere mayor consideracion es el impacto relacionado con los efectos de
la tributacién sobre la distribucion del ingreso. Los estudios realizados en esta materia
en varios paises del area muestran que el sistema tributario es claramente regresivo
entre los distintos estratos de poblacion, indicando que los sectores de menores ingresos
soportan, proporcionalmente a su ingreso, un porcentaje de impuestos que resulta ser
superior al que recae sobre los estratos de ingresos altos.

Al respecto, se observa que el peso que tiene la imposicion indirecta es de tal magnitud
que anula los efectos positivos de la tributacion directa. Si la busqueda de la “equidad
vertical® resulta ser un objetivo loable para los gobiernos de los distintos paises de la
region, es claro que este topico no deberia quedar fuera de la agenda de reformas
futuras.

Por otra parte, es sabido que una politica tributaria redistributiva enfrenta fuertes
restricciones en un escenario econémico globalizado, ya que el grado de movilidad del
capital es sustancialmente mayor al del trabajo. ;Qué consecuencias tienen estas
circunstancias sobre las politicas y los sistemas tributarios? En primer lugar, el margen
de maniobra para la definicién de la politica tributaria tiende a estar mas restringido
bajo las condiciones economicas actuales, ya que, como sefiala Tanzi, 2001, los

* Como se menciona en el informe de la CEPAL (2000), estos esquemas también han propiciado diversas
practicas de elusion y evasion fiscal.

® La equidad vertical se obtiene cuando los contribuyentes de mas altos ingresos tributan a tasas mas
elevadas que los de menores ingresos. La equidad horizontal requiere que dos contribuyentes con el
mismo ingreso tributen a la misma tasa, sin importar el origen de sus rentas.
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gobiernos muestran una creciente renuencia a gravar los ingresos al capital, que son
percibidos por los estratos mas pudientes de la poblacion y por empresas extranjeras.

En segundo lugar, si bien las condiciones internacionales hacen dificil contar con
sistemas tributarios muy progresivos, €stas no son las circunstancias por la que
transcurren la casi totalidad de los paises centroamericanos donde el impacto de los
impuestos sobre la distribuciéon de la renta no sélo es regresivo sino que tampoco
respeta en general la condicion bésica de la equidad horizontal. Por lo tanto, en este
campo aun resta mucho por hacer antes de poder afirmar que se ha alcanzado el limite
de la progresividad tributaria.

En tercer lugar, debido a que los procesos de apertura comercial y financiera requieren
de una reingenieria profunda en materia de imposicién a la renta de los paises de
Centroamérica, que fue disefiada bajo un modelo de economia cerrada y de sustitucion
de importaciones, se requiere de un gran cuidado para, por una parte, incrementar la
recaudacion de los impuestos directos y, por la otra, no desincentivar la IED. Las
reformas tributarias propuestas en Costa Rica hace dos afios y que estdn en discusion
legislativa apuntan en esa direccion.

Por ultimo, estas transformaciones demandan una reestructuracion de las instituciones
fiscales en el ambito de la administracion tributaria, tanto para fortalecer la capacidad de
formular politicas, como para ejecutarlas de manera eficiente y efectiva, disminuyendo
el grado de evasion endémico existente y limitando las posibilidades de elusion
impositiva.

D. Principales caracteristicas de los impuestos vigentes
El impuesto a la renta

En contraposicion a los avances registrados para la modernizacion de otros impuestos,
el impuesto a la renta (IR) en los paises centroamericanos sigue adoleciendo de antiguos
problemas.

De manera general, el impuesto a la renta personal (IRP), tiene caricter cedular (en
contraposicion a global). Esto significa que cada tipo de impuesto esta afecto a un
régimen impositivo y a tasas distintas. Ademads, existe un gran nimero de exenciones
segun la fuente generadora (seguros, intereses, dividendos y otras rentas financieras y de
capital). Esto determina que, en la practica, casi la totalidad de la imposicidon recaiga
sobre los salarios de los trabajadores en relacion de dependencia, lo que atenta contra la
equidad horizontal y vertical y mina su efectividad recaudatoria.” Si a esto se le agregan
los altos niveles de trabajadores informales y por cuenta propia que se observan en estos
paises, es facil entender la escasa recaudacion que genera el impuesto.

De otro lado, el IRP se basa en el concepto de renta territorial, de modo que no se
gravan las rentas generadas en el exterior. Si bien es dificil identificar estas rentas, la
adopcion del principio de renta mundial constituye una forma de cerrar vias
potencialmente importantes de evasion y de otorgarle a la autoridad tributaria mayores
instrumentos de control.

El impuesto a la renta corporativa (IRC) también presenta un conjunto de exoneraciones
subjetivas, fundamentalmente a las empresas extranjeras instaladas en ZF, y a sectores

7 Por ejemplo, en 2001 los trabajadores en relacion de dependencia aportaron el 85 por ciento de la
recaudacion del IRP en Honduras.
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protegidos y/o promovidos, como agricultura y turismo. Adicionalmente, en varios
paises existe el régimen de depreciacion acelerada, lo que constituye una pérdida real
para el fisco por la combinacion del diferimiento de pagos con el incremento del nivel
de precios.?

En cuanto a la modernizacién en el disefio del IRC, de manera general la legislacion de
los paises centroamericanos no ha incorporado normas de precios de transferencia,
capitalizacion débil,® transferencia de utilidades desde y hacia paraisos fiscales, y otros
mecanismos comunmente utilizados por las empresas transnacionales para reducir su
carga tributaria trasladando sus utilidades de un pais a otro.

En el cuadro 5 se observa que la recaudacion del IR en los paises centroamericanos en
2002 ascendi6 a 3,1 por ciento del PIB (24,2 por ciento de la recaudacién), inferior en
0,7 puntos porcentuales a la de los paises latinoamericanos. La procedencia de estos
ingresos es muy distinta entre paises, con un promedio de 38,9 por ciento
correspondiendo a las empresas, mas de 11 puntos inferiores a la de América Latina. En
El Salvador las personas juridicas aportan un porcentaje elevado del IR (61,7 por
ciento), mientras que en Honduras éstas aportan apenas el 18,2 por ciento.

¥ La depreciacion acelerada fue eliminada en Honduras por el Decreto 51 de abril de 2003.

’ La capitalizacion débil consiste en el financiamiento de una alta proporcion de una inversién con
préstamos (que representan costos) en lugar de capital propio (que genera utilidades gravables). A menos
que se lo impidan la reglamentacion nacional, es practica comun de la empresas multinacionales financiar
sus inversiones con préstamos de la casa matriz, lo que se presta para la extraccion de rentas no gravadas
a través del pago de intereses.
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Cuadro 5
Impuesto a la renta, 2002

Tasas del Tasas del Recaudacion del IRC  Productividad Minimo Tramo Participacion en ~ Recaudacion
IRC IRP ( por ciento del IRC* exento del  maximo del la recaudacion ( por ciento
(por ciento)  ( por ciento)  recaudacion del IR) ( por ciento) IRP" IRP" (en por ciento) del PIB)

Costa Rica 30,0 10-25 20,8 3,5 0,8 3,7 23,9 3,1
El Salvador 25,0 10-30 61,7 7,8 1,2 11,0 28,3 3.4
Guatemala ° 31,0 15-31 55,0 3,7 5,0 22,5 26,4 2,8
Honduras 15y 25 10-25 18,2 8,6 3,6 36,0 22,0 3,5
Nicaragua ¢ 25,0 10-25 4,7 37,5 19,8 2,8
Promedio 27,2 11-27,2 38,9 6,7 3,1 22,1 242 3,1
América Latina ° 28,3 8,7-27,7 50,0 6,2 2,1 20,7 27,7 3.8

Fuente: BID; Stotsky y WoldeMariam, 2002; Barreix, Roca y Villela, 2004.

? Recaudacion del IRC como porcentaje del PIB dividido por la tasa méaxima del IRC.

b Multiplos del PIB per cépita.

¢ Incluye al impuesto a las empresas mercantiles y agricolas (IEMA).

4 En mayo de 2003 la tasa maxima fue elevada a 30 por ciento tanto para personas naturales como para personas juridicas.
¢ Incluye 17 paises. Las cifras corresponden al promedio 2000-2001.
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Con relacion a las tasas, en 2002 éstas oscilaban entre 25 y 31 por ciento en el caso de
las empresas, con un promedio de 27,2 por ciento, muy cercana a la de los paises
latinoamericanos. Las tasas méaximas del IRP estaban en un rango similar. Desde
mediados de los ochenta, se observa una sustancial reduccidén de las tasas nominales
tanto en el IRC como en el IRP." En el primer caso, la tasa maxima se redujo en 20
puntos porcentuales en Costa Rica y Nicaragua, 15 puntos en Honduras, 11 puntos en
Guatemala y 5 puntos en El Salvador. En el IRP se observa una tendencia similar, con
reducciones entre 30 y 15 puntos (El Salvador y Honduras, respectivamente).

Pese a la reduccion de las tasas del IRC, la erosion de la base tributaria determina que el
impuesto tenga una reducida productividad." En promedio, los paises centroamericanos
muestran una productividad del IRC de 6,7 por ciento. Esto indica que cada punto
porcentual de tasa del IRC recauda 0,067 puntos porcentuales del PIB.
Sorprendentemente, el pais con la menor productividad es Costa Rica (3,5 por ciento),
mientras que Honduras muestra la mayor productividad (8,6 por ciento). Sin embargo,
esta ultima cifra pareceria estar sobrestimada, dada la muy probable y significativa
subestimacion del PIB."

Como es usual, los paises centroamericanos tienen un tramo minimo exento del IRP. En
términos del PIB per céapita, el tramo exento promedia 3,1 veces el producto por
habitante. Guatemala y Nicaragua registran los mayores niveles de exencion, que mas
que duplican al del promedio latinoamericano. Si bien introducen un efecto progresivo
en la estructura tributaria, estas exoneraciones pueden desvirtuarse si se fijan a niveles
muy elevados, ademas de erosionar la base del tributo. En paises como los
centroamericanos, el nivel de esta exencion no debiese exceder el promedio para los
paises de América Latina (2,1 veces el PIB per cépita). Mientras mas elevado es el PIB
per capita, menor deber se el maximo exento.

Finalmente, en cuanto al tramo méximo del IRP, éste asciende a 22,1 veces el PIB per
capita en los paises centroamericanos, un tanto superior al promedio latinoamericano.
Donde éste aparece como excesivo es en Honduras y Nicaragua, donde los
contribuyentes pagan la tasa maxima del IRP sobre su ingreso que supera 36 y 37,5
veces el producto por habitante, respectivamente. Cabe destacar el caso de Costa Rica,
donde el tramo méaximo del IRP parece anormalmente bajo, apenas 3,7 veces el PIB per
capita.

En sintesis, pese a la racionalizacion de las tasas del IRP y del IRC, en todos los paises
se observa que la renta neta gravable declarada es significativamente inferior a la renta
bruta, lo que evidencia la apreciable erosion de la base tributaria. Esto esta asociado
principalmente a las excesivas exoneraciones objetivas y subjetivas lo cual, ademas de
atentar contra la equidad horizontal y vertical del sistema tributario, produce pérdidas
significativas de recaudacion.

' En paises con débil conciencia tributaria y administraciones tributarias fragiles, tasas excesivamente
altas promueven la evasion, de modo que muy pocos contribuyentes acaban pagandolas.

"' La productividad se define como la recaudacién del IRC como porcentaje del PIB dividida por la tasa
maxima del impuesto.

12 Ajustando conservadoramente por este factor, la productividad de Honduras estaria alrededor de 5,7 por
ciento. Con esto, el promedio centroamericano se reduciria a 5,2 por ciento, un punto porcentual menos
que el promedio latinoamericano.
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El impuesto a los activos

En algunos paises existe un impuesto minimo a la renta de las personas juridicas
(cuadro 6). Este impuesto presume una rentabilidad minima de los activos de una
empresa y se aplica sobre el valor fiscal de los mismos o, en algunos casos, sobre las
ventas. En paises donde las normas contables son poco claras o son faciles de interpretar
a favor de los intereses de las empresas, este gravamen es mas dificil de eludir que el
impuesto a las ganancias netas. El impuesto actiia como una retencion que se deduce de
la obligacion tributaria sobre las ganancias. En aquellos casos en los cuales la empresa
declara menos impuestos que lo pagado a cuenta, el impuesto a los activos se vuelve en
definitivo.

Como puede apreciarse en el cuadro 6, 1a mayoria de los paises han utilizado, o todavia
estan utilizando, este tipo de impuestos. Luego del periodo inicial de implementacion, el
efecto de los mismos fue diluyéndose debido al aumento del monto minimo de capital
requerido para su aplicacion y a la paulatina disminucion de las tasas, concluyéndose en
algunos casos en su derogacidon, cediendo asi a los fuertes embates que estos
gravamenes enfrentaron en todos los paises. Sin embargo, cuando las tasas son
moderadas (con un maximo de 1,5 por ciento), estos tributos son deseables pues
contribuyen a mejorar el nivel de captacion de impuestos a la renta de las sociedades
ante la ausencia de normas contables fidedignas y debido a la debilidad propia de las
administraciones tributarias de los paises de la region. También se debe reconocer que
imprecisiones en su disefio han generado problemas de doble tributacion para las filiales
de empresas multinacionales, ya que algunos paises desarrollados no otorgan crédito
fiscal por pagos a cuenta de este impuesto.

En Guatemala, el llamado Impuesto a las Empresas Mercantiles y Agricolas (IEMA)
fue introducido en 1998 y declarado inconstitucional a comienzos de 2003. Se aplicaba
de dos maneras alternativas, a eleccion del contribuyente: con una tasa de 3,5 por ciento
sobre el activo neto total (vale decir, después de sustraer las cuentas acumuladas de
depreciacion) o 2,25 por ciento sobre los ingresos brutos. En 2002 el IEMA recaud¢ 1,4
por ciento del PIB, la mitad del total recaudado por el IR. En junio de 2004, la
Asamblea Legislativa adoptd un sustituto titulado Impuesto Temporal de Apoyo a los
Acuerdos de Paz (IETAAP). La tasa de este impuesto es de 2,5 por ciento sobre activos
netos o sobre ventas (el que sea mayor), descendiendo progresivamente hasta su
eliminacion en 2007.

En abril de 2003 La Ley de Equidad Tributaria (LET) de Honduras instituyd un
impuesto minimo a la renta de 1 por ciento sobre el activo neto total de las personas
juridicas. En el caso de Nicaragua, la Ley de Equidad Fiscal (LEF) de mayo de 2003
establecié un impuesto minimo a la renta empresarial similar a una tasa de 1,5 por
ciento.
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Cuadro 6
Impuesto al patrimonio neto o a los activos, 1992-2001
(porcentaje)
Afo Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
1992 0,36-1,17 sobre los 0,9-2,0 sobre los 0,3-0,9 sobre . 1,5-2,5 sobre
activos fijos activos inmuebles® patrimonio neto
2001 1,0 sobre los activos . 0,2-0,9 sobre 0,25 sobre los 1,0 sobre

inmuebles® activos® inmuebles®

3,5 sobre los
activos®

Fuente: Stotsky y WoldeMariam, 2002.

“La base estd formada por los bienes inmuebles pero el impuesto estd concebido como un impuesto
adicional a las empresas.

®Impuesto de 3,5% de los activos o 2,25% de los ingresos brutos declarados en la declaracién jurada del
impuesto a las ganancias del afio anterior.

‘Grava los activos fijos mayores a 750.000 lempiras que posean las compaiiias al final del periodo
impositivo.

El impuesto al valor agregado (IVA)

Pese a que el IVA se introdujo en la mayoria de los paises centroamericanos durante los
afios setenta y ochenta (cuadro 7), el vertiginoso incremento de su importancia
recaudatoria es un fenomeno observado recién a partir de los afios noventa. Este proceso
se explica fundamentalmente por el aumento de tasas, aunque también se operaron otros
cambios, como su extension a los servicios. Si se compara la alicuota general del IVA
en el ano de introduccién del impuesto con la vigente en 2002, se aprecia que ésta se
elevo entre 3 y 9 puntos porcentuales. Asi, la tasa general promedio en la region se
incrementd de 7 a 13 por ciento.
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Cuadro 7
Evolucion de las tasas del IVA en los paises centroamericanos
(porcentaje)
Fecha T

; ¥ asa

implementacié -5 1994 1997 2002

n o propuesta
Costa Rica Enero 1975 10,0 8,0 8,0 13,0
El Salvador Septiembre 10,0 10,0 13,0 13,0

1992
Guatemala Agosto 1983 7,0 7,0 10,0 12,0
Honduras Enero 1976 3,0 7,0 (10) 7,0 (10) 12,0 (15)
Nicaragua Enero 1975 6,0 10,0 (5; 6) 15,0 (5; 6; 10) 15,0 (5; 6)
Promedio 7,0 8,4 10,6 13,0
Promedio América Latina 10,2 12,1 13,8 14,5

Fuente: BID y Stotsky y WoldeMariam, 2002.

En general existen dos problemas fundamentales en el disefio del IVA en los paises
centroamericanos que erosionan la base del tributo, introducen distorsiones en la
economia, atentan contra la equidad y dificultan la administracién: las excesivas
exenciones y el uso de la tasa cero.”

Los bienes y servicios mas comunmente exentos del IVA en los paises
centroamericanos son los productos de la canasta basica de consumo y el transporte, los
servicios médicos y educativos, las transacciones financieras y de seguros, la energia y
combustibles, entre otros. Al igual que en el caso del IR, aparte de estas exoneraciones
objetivas, también existen exoneraciones subjetivas sobre diversos contribuyentes
(ONGs, municipalidades, instituciones sin fines de lucro, etc.) y sobre el sector agricola
y las empresas establecidas en ZF.

Estas distorsiones se agravan por la aplicacion de la tasa cero a bienes destinados al
mercado interno. Si bien esta practica es adecuada en el caso de los exportaciones a fin
de no restarle competitividad a los productores locales, en el caso de los bienes
destinados al consumo interno, no solo se erosiona la base del tributo sino que también
se abre una importante via de evasion (e incluso de corrupcion).'

Como ya se menciond, el IVA se ha convertido en la principal fuente recaudatoria de
los paises centroamericanos, contribuyendo en 2002 entre 4,8 y 6,3 por ciento del PIB
(cuadro 8). Sin embargo, la recaudacion promedio (5,3 por ciento del PIB) se ubica 0,8
puntos porcentuales del producto por debajo del promedio latinoamericano. Con todo,
en 2002 el IVA dio cuenta del 44,2 por ciento de la recaudacion total.

En el cuadro 8 se presentan algunas cifras relativas al IVA en América Central. Los
paises centroamericanos tienen una tasa general de IVA de 12-13 por ciento, con la
excepcion de Nicaragua, que tiene una alicuota general de 15 por ciento. El promedio
centroamericano se ubica 1,5 puntos porcentuales por debajo del promedio de los paises
de América Latina. Ademas de esta tasa general, Honduras tiene una tasa especial de 15

"3 El uso de la tasa cero consiste en devolver el IVA pagado por los insumos utilizados en la produccion
de un bien exento.

' Nicaragua eliminé el uso de la tasa cero para no exportadores con la Ley de Equidad Fiscal de mayo de
2003.
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por ciento, y Nicaragua dos alicuotas especiales de 5 y 6 por ciento. El uso de estas
tasas especiales afecta la neutralidad del tributo y dificulta su administracion.

Cuadro 8
Impuesto al valor agregado, 2002
(porcentaje)
Tasa Tasa Productividad® Participacion en Recaudacion
general especial la recaudacion  (por ciento del PIB)
Costa Rica 13,0 37,7 38,3 49
El Salvador 13,0 48,5 52,5 6,3
Guatemala 12,0 40,0 453 4.8
Honduras 12,0 15 45,8 34,3 5,5
Nicaragua 15,0 5y6 39,3 41,2 5,9
Promedio 13,0 40,8 43,0 5,3
América Latina” 14,5 42,1 442 6,1

Fuente: BID y Barreix, Roca y Villela, 2004.

* Recaudacion del IVA como porcentaje del PIB dividido por la tasa general.
® Incluye 17 paises. Las cifras corresponden al promedio 2000-2001.

La reducida productividad del impuesto, que sélo alcanza a 40,8 por ciento, da cuenta
no so6lo de los elevados niveles de evasion, sino también de las excesivas exoneraciones
y del uso de la tasa cero. Esto implica que por cada punto porcentual en la tasa del IVA
se recauda 0,408 puntos porcentuales del PIB. Los paises cuyo IVA exhibe la més baja
productividad son Costa Rica y Nicaragua, 37,7 y 39,3 por ciento, respectivamente. Ello
se debe a los multiples agujeros que tiene el tributo en estos dos paises y, en Costa Rica,
a que los servicios no estan alcanzados por ¢él. En contraste, El Salvador y Honduras
muestran productividades superiores al 45 por ciento. En este ultimo pais, sin embargo,
los calculos estarian sesgados al alza, dada la subestimacion del PIB.

La experiencia internacional tiende al disefio de un IVA generalizado, que puede incluir
una tasa especial inferior para bienes y servicios de la canasta de consumo bésica,
priorizando la neutralidad entre los sectores y la simplicidad que favorece la
administracion y la mecanica administrativa del seguimiento de la facturacion (invoice
track) que permita combatir la evasion. Asimismo, la generalizacion del IVA mantiene
la competitividad de la producciéon interna en pie de igualdad respecto de las
importaciones. En efecto, en un mercado integrado con arancel cero, como lo seria el
CAFTA, el comercio inter rama perjudica al productor nacional si esta excluido de IVA.
Esto se debe a que el bien importado entra al pais sin la carga del IVA que le fuera
devuelta por el fisco de su pais, en tanto el productor nacional no puede descontar el
IVA de los insumos comprados (porque esta excluido el producto final). El perjuicio
sera tanto mayor mientras menos integrado verticalmente sea el proceso de produccion
del bien o servicio en cuestion. Al estar practicamente todos los bienes y servicios
gravados, el productor nacional tendrd la posibilidad de descontar el IVA de sus
insumos y el importado pagard IVA a la misma tasa, poniéndolos en igualdad de
condiciones para competir (Arias, Barreix, Valencia y Villela, 2005).

De todas maneras, es reconocido que el impacto del impuesto sobre la distribucién del
ingreso es regresivo. Sin embargo, varios estudios han demostrado que, en América
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Latina, su efecto sobre la distribucion del consumo es progresivo."” Por lo anterior, si
los ingresos tributarios provenientes del IVA provienen en su mayoria del pago de IVA
por el consumo de los sectores de mayores ingresos, la focalizacion del gasto de dichos
recursos hacia los sectores mas vulnerables de la sociedad puede resultar en una mezcla
fiscal progresiva de ingresos por IVA y gasto publico social.

En sintesis, pese al incremento de la importancia recaudatoria del IVA observada
durante los tltimos afios y la convergencia de las tasas generales a niveles adecuados y
similares (lo que facilita el proceso de integracion comercial), persisten serios
problemas asociados a las excesivas exoneraciones y al uso de la tasa cero a los no
exportadores que erosionan significativamente la base tributaria y reducen la
productividad del impuesto. Adicionalmente, estas caracteristicas incrementan la
desigualdad tanto horizontal como vertical del sistema tributario y afectan la neutralidad
del impuesto, introduciendo distorsiones en la economia, con los consiguientes costos
en términos de eficiencia. El uso de la tasa cero para no exportadores constituye ademas
un formidable mecanismo para la evasion y genera considerables costos
administrativos.

El impuesto selectivo al consumo

En cuanto al impuesto selectivo al consumo (ISC), puede decirse que durante los
ultimos afos los paises centroamericanos han logrado avances importantes en tres
aspectos: los niveles del ISC, la reduccion en el nimero de bienes y servicios gravados
y la mayor aplicacion de tasas ad valorem en lugar de tasas especificas.

Como se observa en el cuadro 9, el ISC aport6 1,5 por ciento del PIB en 2002 (12,2 por
ciento de la recaudacion total), nivel inferior en 0,6 puntos porcentuales al promedio de
los paises latinoamericanos. Nicaragua es el pais donde estos impuestos recaudan mas,
con 3,7 por ciento del PIB (equivalente al 26 por ciento de los ingresos tributarios). En
el resto de los paises, el ISC recauda entre 1 y 2 por ciento del PIB (oscilando entre 8 y
14 por ciento de la recaudacion).

En cuanto al nivel de la imposicion selectiva, Stotsky y WoldeMariam, 2002 consideran
que los paises centroamericanos tienen niveles razonables de ISC, incluso para
estandares latinoamericanos. Sin embargo, existe una gran diferencia de tasas entre
paises lo que constituye una traba para la armonizacién impositiva regional, elemento
indispensable para aprovechar al maximo los beneficios de la integracion regional y los
tratados comerciales con terceros paises (por ejemplo, el tratado con Estados Unidos,
CAFTA, como se lo conoce por sus siglas en inglés). Adicionalmente, la cercania
geografica entre los paises hace inevitable el flujo de productos desde jurisdicciones con
menores tasas hacia las que tienen mayores tasas, lo que introduce fuertes distorsiones.

Asimismo, en algunos casos el bajo nivel de las tasas sugiere que habria espacio para
una elevacion de las mismas, como en los cigarrillos y las gaseosas en Honduras. El
pais que muestra sistematicamente reducidas tasas es El Salvador, lo que explica la baja
recaudacion del ISC. En vista de la baja elasticidad precio de la demanda por estos

15 véase Roca y Vallarino, 2003; Engel, Galetovic, y Raddatz, 1999; Sintiere, Gémez Sabiani y
Rossignolo, 2000; Jenkins y Kuo, 2004; Afonso, Amorim Araujo y Werneck Vianna, 2004.
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bienes, un aumento en tasas no reduciria las cantidades transadas de manera
significativa, con lo que aumentaria la recaudacion tributaria.

Otro aspecto positivo es que en la mayoria de los paises se aplican tasas ad-valorem en
lugar de impuestos de suma fija, lo que redunda en una mayor elasticidad de la
recaudacion al incorporar el efecto de los cambios en el precio de los bienes gravados.
El pais que constituye claramente la excepcion es Guatemala, que aplica tasas
especificas en la mayoria de los casos.

Quizas el aspecto mas perjudicial ha sido los constantes cambios que sufrieron las tasas
del ISC, ocasionados por necesidades presupuestarias coyunturales en varios paises, lo
cual ha introducido inestabilidad en la estructura tributaria. La alteracion de tasas ha
sido la forma como los gobiernos han buscado obtener mayores recursos sin corregir los
problemas de fondo, como son la baja presion tributaria y la ineficiencia en la
asignacion y ejecucion del gasto publico.'

' Ello ha dado lugar a que bienes como las bebidas alcoholicas, bebidas gaseosas, cigarrillos y
combustibles sean denominados “industria fiscal”.
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Cuadro 9
Impuestos selectivos al consumo, 2002
(porcentaje)
Tasas
. Participacion Recaudacion
S Gasolina .
Cigarrillos Cervezas Ron  Gaseosas SUDErior en la (por ciento
P recaudacion del PIB)
Costa Rica 70,0 45,0 60,0 30,0 Esp. 8,4 1,1
El Salvador 39,0 20,0° 20,0° 10,0 Esp. 9,2 1,1
Guatemala 100,0 Esp. Esp. Esp. Esp. 14,2 1,5
Honduras 32,0 33,0 158,0b 8,0 Esp. 11,8 1,9
Nicaragua 40,0 37,0 37,0° 14,5 Esp. 26,8 3,7
Centroamérica 12,2 1,5
América Latina’ 15,4 2,1

Fuente: BID y Barreix, Roca y Villela, 2004.

* Ademas del 20 % ad valorem debe sumarse US$ 0,0057 por cada 1 por ciento de volumen de alcohol /
litro.

® Para el resto de las bebidas alcohdlicas es de 44 por ciento més un 20 por ciento adicional.

© Para el resto de las bebidas alcohdlicas es de 37 por ciento.

4 Incluye 17 paises. Las cifras corresponden al promedio 2000-2001.

Nota: Debido a la variacion frecuente que tienen las tasas de la imposicion selectiva, los niveles
indicados en el cuadro pueden diferir de los existentes actualmente. “Esp.” Significa “especifico”.

En sintesis, el ISC en los paises centroamericanos presenta caracteristicas positivas en
términos de los niveles de imposicion, su estructura mayoritariamente ad valorem y la
reduccion durante los ultimos afios del nimero de bienes y servicios a los que se aplica.
En El Salvador, sin embargo, las tasas parecen demasiado bajas, inferiores al promedio
regional en todos los casos. En Guatemala, por su parte, el ISC toma la forma de tasas
especificas, lo que resta elasticidad a la estructura tributaria al no incorporar las
variaciones en el precio de los bienes y servicios gravados. Finalmente, la gran
heterogeneidad observada en las tasas entre paises dificulta la integracion regional de
cara a la entrada en vigencia del CAFTA e incentiva el flujo de mercancias desde paises
con menores tasas a los que tienen mayores tasas, lo que introduce distorsiones en las
economias.

Los impuestos al comercio exterior

Como ya se menciond, durante los afios noventa los paises centroamericanos
implementaron profundas liberalizaciones comerciales, las cuales redujeron
ostensiblemente los niveles arancelarios y eliminaron los impuestos sobre las
exportaciones. Como consecuencia, en 2002 el arancel promedio era de 5,6 por ciento,
poco mas de la mitad del promedio observado en los paises latinoamericano (cuadro
10). El Mercado Comun Centroamericano hace que la variacion del arancel promedio
entre paises sea minima.
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Cuadro 10
Impuestos al comercio exterior, 2002
(porcentaje)
Arancel promedio  Desvio  Participacion en Recaudacion
ad valorem estindar  larecaudacion  (por ciento del PIB)

Costa Rica 6,0 . 7,3 0,9
El Salvador 5,6 8,6 9,2 1,1
Guatemala 5,9 8,0 11,3 1,2
Honduras 5,3 . 12,5 2,0
Nicaragua 5,2 5,8 7,9 1,1
Promedio 5,6 7,5 9,5 1,2
América Latina * 10,1 6,9 8.9 1,2

Fuente: véase cuadro 2.8.
*Incluye 17 paises. Las cifras corresponden al promedio 2000-2001.

Como la tendencia es hacia el fortalecimiento de la integracion regional y la firma de
acuerdos comerciales con terceros paises, es de esperar la tendencia de la ultima década
y media hacia la reduccion de aranceles vaya a continuar. Esto sugiere que, en el futuro,
la recaudacion tributaria se basara casi exclusivamente en los impuestos internos.

En cualquier caso, un aspecto que merece atencion es la excesiva cantidad de bienes que
se encuentran libres de aranceles, principalmente debido a disposiciones asociadas a los
diversos regimenes de promocion como las ZF. Esto erosiona la base tributaria, facilita
la evasion y el contrabando e incentiva la corrupcion en las aduanas.

Finalmente, el traslado de la carga tributaria hacia impuestos internos exige el
fortalecimiento de las administraciones tributarias, en la medida en que la fiscalizacién
y el control se dificultan significativamente en comparacion a cuando éstos se realizan
en las aduanas.

En sintesis, los impuestos al comercio exterior en los paises centroamericanos presentan
un reducido arancel promedio y una dispersion arancelaria relativamente elevada. El
fortalecimiento de la integracidon regional y tratados comerciales con terceros paises
hacen prever que la tendencia hacia la desgravacion arancelaria continuard, lo que en el
futuro hara recaer la recaudacion tributaria casi exclusivamente en impuestos internos.
Como consecuencia, la administracion tributaria se dificultard, lo que requerira mejoras
en las entidades recaudadoras. Por ultimo, existe una gran cantidad de bienes que se
encuentran libres de aranceles, fenomeno asociado fundamentalmente a los regimenes
de promocién. Esto genera diversos problemas, tales como la erosion de la base
tributaria y el incentivo a la evasion, el contrabando y la corrupcion.

E. Efectos distributivos de los sistemas tributarios de la region

Determinar el impacto de los impuestos sobre la distribucion del ingreso exige la
realizacion de un andalisis de incidencia, el cual esta sustentado en una cantidad
significativa de informacion desagregada segin deciles o quintiles de ingreso
(distribucion de ingresos y consumos, fuentes de ingresos, definicion de la unidad
familiar, etc.) y sobre elasticidades de oferta y demanda de bienes de consumo y de
factores productivos, que no siempre se encuentra disponible para esos efectos.
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Adicionalmente, se requiere hacer una serie de supuestos como los referidos a la
traslacion de los impuestos. En el caso de los impuestos directos a las personas fisicas,
por ejemplo, en general se supone que la percusion (o sea, el impacto directo) y la
incidencia (el efecto de ultima instancia) recaen sobre el mismo contribuyente. No
sucede lo mismo con los impuestos indirectos, donde la traslacion del impuesto es la
regla. Sin embargo, la intensidad de la traslacién depende de las elasticidades precio de
la demanda y oferta. El grado de traslacion es mas incierto en el caso de los impuestos a
la renta corporativa y las contribuciones a la seguridad social. Por lo tanto, es frecuente
realizar supuestos alternativos acerca del grado en que dichos pagos se trasladan.

El cuadro 11 resume los resultados obtenidos de los estudios nacionales que se hicieron
para los paises de la region (véase también Bolafios, 2002). La primera columna Gpre
muestra el coeficiente de Gini (en términos porcentuales) de los ingresos familiares
antes de impuestos y la columna Gpost el mismo coeficiente después de pagar
impuestos. Si el Gpost es mayor que el Gpre, esto seria evidencia que el sistema
tributario aumenta la concentracion del ingreso. Como se ve en el cuadro 11, los indices
de Gini post impuestos indican que los sistemas tributarios aumentan la concentracion
del ingreso en los cuatro paises para los que se tiene informacion.

Cuadro 11
Efecto de los impuestos sobre la distribucion del ingreso, 2000
(porcentaje)

Pais N° grupos Cobertura Gpre  Gpost
Costa Rica Deciles de hogares IN 48,2 48,3
El Salvador Deciles de hogares IN 50,2 51,7
Honduras Deciles de hogares IN e IM 54,3 57,1
Nicaragua Quintiles de hogares IN 51,0 69,2

Fuente: BID y Bolafios 2002.

Nota: El concepto de ingresos utilizado es el ingreso total familiar; IN: Impuestos
nacionales; IM: Impuestos municipales.

En el caso de Costa Rica, el impacto del sistema tributario sobre la distribucion del
ingreso en 2000 es marginal. Pero, como se observa de las cifras para los restantes
paises, el sistema tributario es claramente regresivo. El caso mas dramatico lo
constituye Nicaragua, donde el coeficiente de Gini aumenta de 51,03 a 69,22 por efecto
de los impuestos. Le sigue en orden de importancia Honduras, donde el coeficiente de
Gini aumenta en casi 3 puntos porcentuales, y luego El Salvador, donde la distribucién
del ingreso empeora de manera menos pronunciada.

El impacto de los impuestos sobre la distribucion del ingreso también se puede analizar
a través de la carga tributaria diferencial (CTD), que indica la carga tributaria que
soporta cada grupo de ingresos respecto del promedio. En el cuadro 12 se presenta la
CTD total de los principales impuestos por quintiles de ingresos en los paises
centroamericanos, excepto Guatemala.
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Cuadro 12
Carga tributaria diferencial por quintil de ingreso, 2000
(porcentaje)
ler 2do 3er 4to quintil  5to quintil Total
quintil quintil quintil

Costa Rica

Impuesto a la renta * 105,8 98,7 93,3 90,6 103,6 100,0
IVA 102,0 108,8 105,9 103,9 97,1 100,0
ISC 66,7 81,5 88,9 103,7 101,9 100,0
Comercio exterior 1583 1583 141,7 116,7 75,0 100,0
Total 104,1 103,1 99,3 97,1 100,7 100,0
El Salvador

Impuesto a la renta 47,9 71,5 68,4 96,4 112,2 100,0
IVA 383,5 185,0 137,0 107,0 71,0 100,0
ISC 199,5 136,5 131,5 101,5 86,5 100,0
Comercio exterior 306,0 159,0 125,5 106,0 79,5 100,0
Total 310,9 161,5 124,6 104,9 79,5 100,0
Honduras

Impuesto a la renta 102,6 100,4 93,4 96,2 99,9 100,0
IVA 1774 151,1 130,3 114,7 86,0 100,0
I1SC 266,9 201,6 139,4 121,1 73,7 100,0
Comercio exterior 167,7 145,6 128,9 113,8 87,2 100,0
Total 166,2 142,8 122,0 110,7 88,6 100,0
Nicaragua

Impuesto a la renta 62,5 69,8 76,1 85,7 1133 100,0
IVA 255,6 189,8 158,2 129,9 63,5 100,0
ISC 269,9 198,2 158,7 112,1 66,4 100,0
Comercio exterior 1729 144,6 131,2 116,5 81,3 100,0
Total 195,9 154,7 133,4 112,4 79,6 100,0

Fuente: BID y Bolafios, 2002.
* En los impuestos a los salarios se incluyen las contribuciones a la seguridad social.

Nota: La CTD indica si determinado grupo de ingresos tributa mas o menos que el promedio. Un valor de la
CTD mayor (menor) al 100 por ciento indica que el respectivo sector tributa una mayor (menor) proporcion de
su ingreso que el promedio.

En Costa Rica se observa una tendencia fluctuante de la CTD, con regresividad del
sistema tributario del primer al cuarto quintil, y progresividad del cuarto al quinto
quintil de ingresos. El comportamiento de la CTD en Costa Rica contrasta con la
pronunciada regresividad observada en los otros tres paises. El caso mas dramatico lo
constituye El Salvador, donde el quintil de mas bajos ingresos tributa 210 por ciento
mas que el promedio, mientras que el quintil de mayores ingresos contribuye 20 por
ciento menos que el promedio.

Al observar la CTD por impuesto, se encuentran interesantes similitudes y diferencias
entre paises. En primer lugar, el impuesto a la renta en Costa Rica y Honduras es
ligeramente regresivo, porque el quintil de menores ingresos soporta una mayor carga
tributaria que el quintil de mayores ingresos. En el primer caso, esto se explicaria
porque la fuente considera las contribuciones a la seguridad social como impuestos al
salario, las cuales son muy importantes.”” En Honduras, en cambio, la explicacion
estaria en las abundantes exoneraciones. En El Salvador y Nicaragua, el impuesto a la
renta es aparentemente fuertemente progresivo.

7 En 2000, por ejemplo, las contribuciones a la seguridad social alcanzaron alrededor de 6,2 por ciento
del PIB.
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Con respecto al IVA, se observa una muy pronunciada regresividad en todos los paises,
con la excepcion de Costa Rica. En general, se esperaria que los ISC fuesen
marcadamente regresivos, debido a la importancia de los combustibles y de otros bienes
que tienen un peso significativo en la canasta basica de consumo de los sectores de
menores ingresos. Nuevamente en este caso, la excepcion es Costa Rica, donde los ISC
muestran incluso una visible progresividad. Esto se explica por la mayor cobertura que
tiene la imposicion selectiva en este pais, la cual incluye bienes suntuarios.

Finalmente, una caracteristica comun en los cuatro paises incluidos en el cuadro 12 es la
regresividad de los impuestos al comercio exterior. Como los paises centroamericanos
son importadores de petrdleo y los combustibles tienen una participacion importante en
la canasta de consumo de los sectores mas pobres, los aranceles empeorarian la
distribucion del ingreso. Esto seria acentuado por los aranceles a la importacion de los
alimentos, dado que los paises centroamericanos suelen proteger sus sectores agricolas
tradicionales con barreras arancelarias.

Como se ve claramente, la regresividad es la norma de los sistemas tributarios de los
paises centroamericanos, y ello es valido incluso para impuestos que se esperaria fuesen
progresivos. Esto plantea un desafio ineludible para las reformas que la regién debera
empezar a discutir en el futuro préximo.

F. Conclusiones y recomendaciones en materia de reformas tributarias
Los objetivos pendientes de los procesos de reformas

Previo a la discusion de las opciones de reformas tributarias que estan abiertas a cada
uno de los paises y que, de manera global, se detallan més abajo, parece relevante
efectuar una revision de los principales temas que debieran ser tomados en
consideracioén al analizar los objetivos a ser tenidos en cuenta en un proceso de reformas
tributarias.

Un primer aspecto esta relacionado con el nivel de presion tributaria que requieren los
paises centroamericanos para el financiamiento del sector publico, a la luz de las
necesidades derivadas de los objetivo de la reduccion de la pobreza, la construccion de
infraestructura indispensable para el crecimiento y asegurar la solvencia intertemporal
de las finanzas publicas. Cualquiera sea el instrumento tributario adoptado para ello, la
discusion en torno al nivel de financiamiento del sector publico parece ser insoslayable.

Un segundo topico de consideracion estd relacionado con la rapida evolucion de las
negociaciones en torno a la incorporacion de la region al CAFTA (y eventualmente al
Area de Libre Comercio de las Américas, ALCA), considerando tanto el efecto directo
que la misma tendra sobre sus niveles de recaudacion arancelaria como el indirecto
sobre la tributacion doméstica.

Un tercer aspecto es el relacionado con los efectos de la tributacion sobre la distribucion
del ingreso. Como se ha visto, los sistemas tributarios en la region son altamente
regresivos. Un aspecto que debe intentar corregirse es la excesiva importancia de la
imposicion indirecta en la recaudacion.

Una cuarta area de andlisis dice relacion con las discusiones en torno al IVA. Se
observan fuertes discrepancias entre los paises en las estructuras internas del tributo. El
caracter de los sujetos alcanzados, la amplitud de los hechos imponibles en cuanto al
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tratamiento de los bienes y de los servicios, las exenciones tanto objetivas como
subjetivas, el tratamiento de los bienes basicos o de la canasta familiar, la extension en
cuanto al reconocimiento de los créditos, la aplicacion de la tasa cero para las
actividades domésticas y las distintas formas de tratar a los pequefios contribuyentes son
solo algunos aspectos que ilustran estas discrepancias y que tienen incidencia en cuanto
al impacto econdmico del tributo.

En quinto lugar, no puede dejar de sefialarse el efecto que las diferencias en materia de
imposicion selectiva (combustibles, tabacos, y alcoholes) causa sobre las corrientes de
comercio dentro del area. Tratdndose de paises que estdn tan geograficamente
relacionados, resulta imposible evitar el trafico de mercaderias desde aquéllos con
menor nivel de imposicion a aquellos otros que tienen mayores cargas tributarias para
productos similares, constituyéndose la cuestion impositiva en una fuente de
distorsiones y competencias tributarias que puede afectar el nivel de ingresos de todas
las partes involucradas y que debe evitarse en pro del interés comin. Por ello, una
revision de los aspectos relativos no so6lo al nivel de las tasas sino también a los criterios
para la determinacion de las bases imponibles es un tema que estd permanentemente en
la agenda de discusioén de los paises.'®

Como sexto topico de analisis, pero no por ello de menor significacion, deben tenerse
presentes los efectos que la apertura financiera y comercial produce sobre la imposicion
directa, especialmente en cuanto al impuesto a la renta corporativa. Por ello, el
tratamiento tributario a las rentas internacionales, que practicamente constituye una
materia ausente en la gran mayoria de las legislaciones de estos paises, deberd pasar a
convertirse en un tema de discusion futura.

En ese sentido, resulta conveniente sopesar las ventajas y desventajas de modificar el
principio jurisdiccional de fuente, pasando al concepto de renta mundial, en aquellos
paises en que esta conversion ain no se ha producido, asi como discutir el alcance y
profundidad en materia de precios de transferencia, normas de capitalizacion débil,
criterios respecto al tratamiento de los ingresos provenientes y dirigidos a paises de baja
o nula imposicion (paraisos fiscales), etc., topicos que constituyen aspectos aun no
incorporados en las legislaciones tributarias de los paises de la region.

La incorporacion de estos temas no es sino una forma de discutir los alcances o limites
de la soberania tributaria que deberdn establecerse entre los paises exportadores y los
receptores de capital y, dado el caracter regional del andlisis, resulta interesante plantear
si estas discusiones y negociaciones se deberian llevar a cabo de manera bilateral o
multilateral, una vez coordinadas las posiciones en la materia en el &mbito regional.

La tarea de coordinacion se desarrolla de manera permanente en el area aduanera, en
materia de nomenclatura, valoracion y procedimientos. Los esfuerzos de coordinacion
no deberian quedar circunscritas al ambito aduanero, sino que habria que impulsar
acciones conjuntas en materia de tributacion doméstica, especialmente en materia de
imposicion indirecta, con el propdsito de facilitar el movimiento de los bienes y
servicios a nivel regional. Por otra parte, se considera conveniente avanzar en la firma
de convenios de intercambio de informacion y en definir criterios para la firma de
tratados de doble imposicion internacional, a fin de facilitar la coordinacion
administrativa con los drganos fiscales de los principales paises de origen de las
inversiones y la busqueda de criterios para la solucioén de controversias.

'8 En este aspecto se sefiala que el BID se encuentra desarrollando un programa de Cooperacién Técnica
sobre Armonizacion de la Tributacion Indirecta con énfasis en la situacion de Costa Rica en esta materia.
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En ese sentido, cabe mencionar las discusiones en torno a las normas que debe contener
el Codigo Tributario o Ley de Procedimientos Tributarios. Si bien este tema se ha
discutido durante muchos afios, aun hoy no todos los paises cuentan con una norma de
este tipo. La determinacion precisa de cudles son los derechos y las obligaciones del
fisco y de los sujetos pasivos apunta a darle a la gestion tributaria el contenido basico de
transparencia que constituye un ingrediente fundamental para el éxito de la misma.

Lineamientos generales para una reforma tributaria en Centroamérica

A partir de estas consideraciones y de los estudios de paises individuales, se desprenden
una serie de conclusiones acerca de qué aspectos debiesen contener las reformas
tributarias en los paises de la region. Ellas se enumeran a continuacion.

1. El objetivo central: Aumentar la carga tributaria

Para lograr este objetivo, por lo general, los gobiernos han optado por modificar el nivel
de las tasas de los tributos existentes, logrando favorables resultados en el corto plazo,
pero cuyo impacto se diluye en poco tiempo, requiriendo de nuevas modificaciones
impositivas.

Por ello, la recomendacién mas adecuada en este plano es ampliar las bases imponibles
de los tributos, y fortalecer la administracion tributaria a fin de mejorar la elasticidad
automatica del sistema tributario, lo que no serd logrado si se contintia con una brecha
significativa entre la carga tributaria nominal y la real debido a los altos niveles de
evasion y a la erosion que se observa en las estructuras de los tributos.

La solucion al problema planteado requiere de un adecuado balance entre la imposicion
directa e indirecta, conformando un sistema tributario sustentado en pocos tributos con
bases imponibles amplias y generales y tasas moderadas. Para lograr esos propositos
deben realizarse significativos esfuerzos, no s6lo ampliando la base imponible del IVA,
sino también la del impuesto a la renta personal y societaria, eliminando exenciones y
desgravaciones que confieren un trato desigual entre los contribuyentes.

Muchos de los cambios que podrian introducirse, y que se han denominado de segunda
generacion en reconocimiento a las dificultades existentes para llevarlos a cabo,
constituyen un camino cuyos resultados solo se observaran a lo largo del tiempo. Es por
ello que el programa de reformas deberd arbitrar entre las necesidades inmediatas de
recursos y las reformas de tipo estructural de mediano y largo plazo.

2. La necesidad de coordinacion regional

Urge delinear un conjunto de parametros o criterios basicos dentro de los cuales cada
pais tendria la libertad de optar por el menu de acciones mas adecuadas a sus
circunstancias particulares. En ese sentido, se observa que uno de los primeros objetivos
es procurar evitar las guerras fiscales dentro de la region, ya que las mismas conducen
inexorablemente a una degradacion de los sistemas impositivos que debe ser evitada.'’
La coordinacion regional debiese incluir establecer pautas referenciales en materia de
incentivos tributarios, limites a la imposicion selectiva sobre algunos bienes y criterios
para la determinacion de las bases imponibles del IVA y del impuesto a la renta.

' En 1986 los paises abolieron el Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales de 1962 , si bien los
resultados del mismo fueron escasos, el Convenio constituia un referente comun en este terreno.
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En materia de imposicion selectiva o especial resulta necesario elaborar ciertos
principios de uso general a efectos de evitar discriminaciones entre bienes nacionales e
importados, asi como entre los propios paises de la region. Si bien en general se trata de
impuestos monofasicos aplicados al nivel de productor e importador, resulta
conveniente precisar los criterios para conformar la base imponible de esos bienes, los
principios jurisdiccionales aplicados y la estructura de las tasas.

Respecto del IVA, se trata de evitar los problemas de acumulacién de la carga tributaria
ya que ellos pueden distorsionar el proceso de armonizacion al alterar la formacion de
precios relativos de los bienes y servicios. En ese sentido son varios los aspectos que
deberian contemplarse, tales como: etapas comprendidas, extension del crédito fiscal,
amplitud de las exenciones subjetivas y objetivas, tratamiento de los bienes de consumo
basico (tasa cero o exencion), principio jurisdiccional en materia de bienes y servicios y
alcance de los hechos imponibles.

3. Analisis de los efectos de los regimenes promocionales

Dado que en muchos casos las normas promocionales estin incorporadas en la
legislacion tributaria ordinaria o de fondo y en otros casos en normas especiales (leyes,
decretos, resoluciones), es necesario ahondar en el conocimiento de estas disposiciones
asi como de sus costos en términos fiscales para partir de un inventario actualizado y
comparable de las mismas. Para ello los principios que animan a los estudios en materia
de "gastos tributarios" constituyen un punto de partida, ya que llevan a la necesidad de
precisar el monto de los impuestos dejados de percibir en cada caso puntual,
informacion que no siempre esta disponible en el ambito de las administraciones
tributarias y aduaneras.

El conocimiento profundo de esta informacion, que no soélo tiene importancia
estadistica, permite asimismo conocer los beneficiarios de los gastos tributarios, los
sectores promovidos, los bienes y servicios alcanzados, etc., todo lo cual permite
superar el analisis exclusivo del costo fiscal de las medidas para ahondar en los efectos
econdmicos de estas politicas.

Dada la disparidad de las orientaciones adoptadas en esta materia entre los paises de la
region, resulta imperioso analizar las implicancias recaudatorias de este proceso, ya que
mientras que en algunos paises el monto de los gastos tributarios involucrados resulta
ser una cantidad significativa, en otros paises las pérdidas de recursos fiscales son
menores, al haber adoptado decisiones en torno a la generalizacion de sus normas
tributarias en periodos pasados.

4. Los impuestos a la renta y al patrimonio

En lo que respecta al primero de los tributos indicados, tanto la imposicion personal
como la que afecta a las sociedades deberan estar presentes en este analisis, asi como el
papel que le cabe a los impuestos minimos o presuntos a la renta establecidos sobre la
base del valor de los activos o del valor de las ventas empresariales. Asimismo, la
imposicion patrimonial, ya sea sobre manifestaciones parciales de patrimonios, o sobre
el patrimonio neto en su conjunto, resultan también elementos que deberan ponderarse
adecuadamente en funcion de los objetivos perseguidos.

Ya se ha observado repetidamente que la distribucion del ingreso personal o familiar
muestra una marcada concentracion en la region, que es incluso acentuada por los
sistemas tributarios. Si bien la politica tributaria puede no ser el instrumento mas
apropiado para modificar la distribucion de los ingresos antes de impuestos y que este
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efecto puede ser mas eficientemente logrado a través de la politica de gastos, resulta
dificil aceptar el impacto regresivo de los tributos.

En este sentido, las orientaciones deberian girar en torno al fortalecimiento de las
caracteristicas esenciales de este tributo, incorporando en las legislaciones aquellas
normas que modernicen la situacion actual. En esencia, resulta sencillo introducir
criterios de personalizacion del tributo (minimo no imponible, gastos de familia y
deducciones personales), asi como adecuar la estructura de la tasa considerando un nivel
de renta neta exenta de impuestos y tasas progresivas moderadas acorde con la
evolucion de los patrones internacionales en la materia. Sin embargo, resulta ser mas
compleja la adecuacion del caracter global del tributo ya que requiere la ampliacion de
la base imponible eliminando exenciones subjetivas y objetivas e incorporando
conceptos de renta no considerados hasta el momento.

Asimismo, es sabido que las dificultades para su eficiente administracion y control
resultan ser mas complejas que las existentes en la imposicion indirecta, y por ello se
requiere enfatizar los esfuerzos en esta materia, asi como avanzar en la generalizacion
de los sistemas de retencion en la fuente pagadora como una manera de complementar
la accion del Estado.

Respecto a la imposicidn a la renta societaria, el analisis de la situacion existente en la
mayor parte de los paises de la region indica que la potencialidad recaudatoria de dicho
impuesto no ha sido aun explotada adecuadamente en razén de las limitaciones que
hacen a la base imponible del tributo, la que resulta ser demasiado estrecha para captar
los cambios econdmicos que han ocurrido en los paises. Si bien se han logrado avances
sustanciales en la modificacion de la estructura de las tasas en afios pasados al convertir
a la misma en tasas proporcionales y abandonar las inconvenientes tasas progresivas
utilizadas para gravar la renta empresarial, resta ain una gran tarea en la modernizacion
y generalizacion de las bases imponibles. La propuesta de reforma elaborada en Costa
Rica a partir de fines de 2001 avanza en esta direccion, aunque no sin dificultades para
su aprobacion parlamentaria.

Seria conveniente retomar la aplicaciéon de impuestos minimos a la renta presunta,
establecida sobre la base del valor de los activos o al valor de las ventas brutas, como un
medio de cerrar la brecha de financiamiento y de fortalecimiento de la imposicion
directa, hasta tanto las reformas de fondo puedan estar preparadas para su
implementacion efectiva.

5. Mejorar la administracion tributaria

Por ultimo, se deben redoblar los esfuerzos por lograr mejoras sustanciales en la eficacia
y eficiencia de la administracion tributaria y aduanera. En caso contrario, no existe
reforma que pueda tener éxito. Todo este esfuerzo comienza con la rapida sancion de
Codigos Tributarios modernos que establezcan claramente los derechos y obligaciones
de las partes involucradas, con el proposito de darle certeza, objetividad y transparencia
a la relacion fisco-contribuyente.

Asimismo, el alto grado de concentracion de las economias y las falencias de las
administraciones tributarias requieren el establecimiento de criterios de diferenciacion
en materia impositiva segun el tamafio y caracteristicas de los contribuyentes. Resulta
inconveniente sujetar a los mismos criterios y normas administrativas a los grandes
contribuyentes y a los pequefios, asi como a los que actuan en los mercados formales
como a los que estan en la informalidad. Por ello deberan adecuarse las normas relativas
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a los incluidos en este ultimo universo, que son importantes en su significacion
numeérica pero poco relevantes en su impacto recaudatorio.

La tendencia que se puede observar hacia la reduccion de pequefios impuestos, tasas,
derechos, contribuciones, patentes, etc., deberia profundizarse. Estos pequefios tributos
rinden escasa recaudacién y requieren de una gran movilizacion de personas y de
papeles que distraen al fisco de los objetivos centrales que este debe perseguir.
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