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Prefacio

Este trabajo constituye el primer capitulo de un libro acerca de las opciones de reforma
tributaria en América Central preparado en el Departamento Regional de Operaciones 11
y que se publicara en breve. El libro da a conocer a un publico amplio los resultados de
un proyecto de cooperacion técnica sobre la materia que se desarrolld entre mediados de
2001 y fines de 2003 y que contd con la cooperacion intelectual y financiera de la
Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional (Sida, por sus siglas en inglés) y la
Agencia del Reino de Noruega para el Desarrollo Internacional (NORAD).

El articulo parte de la premisa que los paises de Centroamérica requieren una reforma
tributaria porque el tamafio del estado es demasiado pequefio para que puedan cumplir
con sus funciones de proveer los bienes publicos que requiere el desarrollo econémico
liderado por el sector privado. El estudio constata que, en América Central, tanto la
recaudacion tributaria como los gastos publicos totales y en educacion y salud son
inferiores a lo que se esperaria si uno toma en consideracion el nivel de ingreso per cépita
— ¢ incluso su pobre distribucion — en los paises de la regiéon. Una de las razones por las
cuales el crecimiento econdmico ha sido insatisfactorio es justamente porque el estado no
ha podido cumplir con sus funciones esenciales de proveer niveles basicos de salud y
educacion a su poblacion.

Existen otras razones por las cuales es importante que los paises de la region aborden
reformas tributarias que aumenten la recaudaciéon y modernicen sus sistemas tributarios.
En primer lugar, la sostenibilidad fiscal no esta atin asegurada. Por otra parte, la region
debera adaptar su imposicion a la renta de las empresas a la normativa de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), la cual prohibe las exoneraciones de impuestos a la renta
para sectores de exportacion; ademas, los paises tendran que encontrar la forma de
recuperar la pérdida de ingresos tributarios provenientes del posible Acuerdo de Libre
Comercio con Estados Unidos (CAFTA, por sus siglas en inglés). Las reformas que
adopten paises individuales deberdn tomar en cuenta la necesidad de armonizacioén
regional entre paises que se estan integrando en forma creciente.

Este trabajo fue preparado por Manuel R. Agosin (Asesor Economico Regional, RE2) y
Roberto Machado (consultor, RE2). El disefio del documento y su produccion estuvo a
cargo de Miriam Pérez-Fuentes.

Miguel E. Martinez

Gerente
Departamento Regional de Operaciones I1
Istmo Centroamericano, México, Haiti y Republica Dominicana

Washington, DC, diciembre de 2004



Reforma Tributaria y Desarrollo Humano en Centroamérica
Resumen ejecutivo

¢Por qué una reforma tributaria en Centroamérica? Este articulo' aboga por una reforma
tributaria en la regiéon que aumente la recaudacion en unos 3’2 puntos porcentuales del
producto, en circunstancias en que el promedio regional estd alrededor de un 12 por
ciento del PIB. Esta no es una tarea facil. En todas partes del mundo, las reformas para
aumentar la recaudacion enfrentan fuerte oposicion por parte de los grupos cuyos
intereses se verian afectados.

Sin embargo, la reforma es imprescindible para crear el tipo de sociedad a la que aspiran
los centroamericanos, con mayor equidad y crecimiento mas rapido. También, debe
considerarse a la reforma tributaria como una aspecto esencial de la reforma y
modernizacion del Estado. Los sistemas tributarios en Centroamérica estan muy por
detras de las mejores practicas internacionales.

Las motivaciones para la reforma son varias. La primera, y mas importante, es que los
estados centroamericanos son muy pequefios y vulnerables para proveer los bienes
publicos indispensables para el crecimiento econémico y para mejorar los niveles de
bienestar de sus poblaciones. El tamafio del estado es una variable fundamental en el
crecimiento. Cuando se observa que la recaudacion promedio de la region se ubica en
menos de 13 por ciento del PIB, se entiende facilmente que los estados de la region no
estan en condiciones de asumir su rol en mejorar los niveles de educacion y salud, en
construir la infraestructura necesaria para el desarrollo y en proveer los niveles de
seguridad juridica y ciudadana, todos servicios sin los cuales no puede elevarse
significativa y sostenidamente la inversion privada.

Segundo, todos los paises de la region tienen elevadas cargas de deuda publica,
acumuladas durante afios de déficit fiscales cronicos. Una condicion sine qua non para el
desarrollo econémico es la estabilidad macroeconomica, la que a su vez depende en
buena parte de la sostenibilidad de la deuda publica. Una parte del ajuste indudablemente
deberad provenir de una racionalizacién del gasto. Sin embargo, es importante recordar
nuestra primera observacion: que los estados centroamericanos, al contrario de lo que
comunmente se piensa, son pequefios. Por lo tanto, le recaera principalmente a un
aumento en la recaudacion la tarea de asegurar que los gobiernos puedan generar los
superavit primarios (balance antes de intereses sobre la deuda) para que la deuda publica
se ubique en un nivel sostenible en el largo plazo.

Tercero, los cambios en los patrones de insercion internacional de la region requeriran de
profundas reformas en los sistemas tributarios. Durante los afios noventa la region
transitd desde una fuerte dependencia de la recaudacion en aduanas a una mayor
importancia de los impuestos recaudados internamente, especialmente los impuestos

! Este trabajo constituye el primer capitulo de un libro sobre las opciones de reforma tributaria que esta
preparando el Departamento Regional de Operaciones II del BID y que sera publicado en la primera mitad
de 2005.
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generales al consumo. Esa tendencia se va a acelerar con la aprobacion del Tratado de
Libre Comercio entre Centroamérica y Estados Unidos (CAFTA, por su sigla en inglés),
que probablemente ocurrira en el curso de 2005. Ello va a dictar una caida importante en
la recaudacion por concepto de derechos de importacidon, que habra que recuperar con
otras fuentes de tributacion.

Por otra parte, el hecho de que todos los paises de la region hayan adherido a la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC) implica que deberan acatar las decisiones de
dicho organismo. Quizas la mas importante para ellos es la necesidad de eliminar a mas
tardar a comienzos de 2009 las exoneraciones a los impuestos a la renta societaria en
zonas francas (ZF), consideradas como un subsidio a las exportaciones y, por lo tanto,
proscritas por el acuerdo sobre subsidios y derechos compensatorios emanado de la
Ronda Uruguay de negociaciones comerciales multilaterales (que termind a comienzos de
1995). Ciertamente, la eliminacién de estas exoneraciones es un paso importante en la
direccion de nuestra recomendacion central, pero ella ya estd siendo muy resistida.
Ademas, es importante reconciliar la necesidad de elevar la recaudacion con la de no
desincentivar la inversion en los sectores mas dindmicos de la economia, con lo que la
tasa del impuesto a la renta empresarial tendra que ubicarse en niveles modestos. Para
evitar el subsidio implicito, el requerimiento de la OMC es que las tasas dentro y fuera de
zonas francas deben igualarse. Ello podria redundar en pérdidas de recaudacion al
disminuir las tasas para las empresas que no estan ubicadas en zonas francas. Lo
importante, entonces, va a ser cerrar otras vias de elusion de los impuestos a la renta de
las empresas, como lo son las numerosas exoneraciones y los regimenes de depreciacion
acelerada. Las tasas pueden ser moderadas, pero las bases deben ser lo mas amplias
posibles.

En virtud del hecho de que sus ingresos per capita no superan ain los US$ 1.000,
Honduras y Nicaragua no estan obligados a eliminar las exoneraciones al impuesto a la
renta de las empresas ubicadas en zonas francas. Sin embargo, Nicaragua ya corrigio la
subestimacion de su PIB, acercandolo a la cifra de los mil dolares per capita, y Honduras
estd en proceso de hacer lo mismo. Es de esperar que para 2009 ambos paises ya hayan
conseguido el hito de un ingreso per capita mayor a los mil délares. Por lo tanto, es
importante que se evalue este tema con mucha seriedad, como ya lo ha hecho Costa Rica
en su importante propuesta de reforma tributaria que, al escribirse estas lineas, estaba en
el proceso de aprobacion legislativa. Los otros dos paises de la region ain no han
estudiado a fondo las opciones que tienen en esta materia.

Un aspecto de las implicancias de la insercion internacional para la reforma de los
sistemas tributarios es la integraciéon cada vez mayor entre los paises de la region. Las
estrategias empresariales ya ven a la region como un espacio econdémico comun. El
avance hacia el perfeccionamiento del Mercado Comutin Centroamericano (MCCA) es no
solo una aspiracion sino un imperativo econémico. La aprobacion del CAFTA, negociado
multilateralmente por los seis paises (y al cual ahora se ha adherido Republica
Dominicana) ciertamente serd un fuerte promotor de la integracién regional. Las
implicancias para los sistemas tributarios son obvias: sin una coordinacion tributaria a
nivel regional serd imposible evitar el arbitraje tributario, lo que implicara pérdidas de
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producciéon y recaudacion indeseadas para unos paises y ganancias para otros. Baste
mencionar el impuesto a la renta en zonas francas. Sin una armonizacién regional, los
paises tendran mucho que perder, porque una competencia por inversiones obligara a una
reduccion innecesaria del impuesto a la renta societaria en general, debido a que la norma
de la OMC es llegar a la igualdad de tratamiento de dicho impuesto en toda la economia.

Un cuarto tema es la necesidad de disenar una estrategia de descentralizacion fiscal
apropiada. Todos los paises de la region han priorizado la descentralizacién, pero
ninguno aun ha logrado instrumentarla para que ella no conlleve disminuciones de los
recursos a disposicion del gobierno central, que podrian atentar contra el desempeiio de
este ultimo. Los impuestos locales deben fortalecerse, en particular el impuesto predial,
que ahora rinde recaudaciones muy modestas y por debajo de su potencial.

A. Desarrollo humano y rol del estado
Algunas consideraciones analiticas

La premisa central de este trabajo es que el crecimiento economico y el desarrollo
humano? estan intimamente ligados en relaciones de multiple causalidad. Por una parte,
la hipdtesis de que los aspectos centrales del desarrollo humano dependen del ingreso per
capita es ya un lugar comun. Menos aceptada, pero no menos cierta, es la proposicion de
que sin un aumento en los indices que componen el desarrollo humano, el crecimiento
econdmico se vuelve una quimera. Para ser grafico, se podria decir que el crecimiento
econdmico requiere de un minimo de educacioén en la fuerza de trabajo: sin ella, la
productividad del trabajo es demasiado baja para hacer rentable la inversién privada.
Algo similar puede decirse de la salud. Una poblacién con mala salud se traduce en una
fuerza de trabajo de baja productividad. Por supuesto, mala salud y mala educacion estan
relacionadas. Los nifios que no reciben la nutricion adecuada antes de los dos afios tienen
mala salud y baja masa encefalica, y ambas cosas impiden el aprendizaje. Por lo tanto, la
salud y la educacidn, aspectos centrales del desarrollo humano, son un fin en si mismo
pero también son un insumo esencial para el crecimiento.

Estas consideraciones nos llevan a preguntarnos acerca del rol del estado en el desarrollo.
En tiempos recientes, se ha argumentado que el estado debe reducir su participacion en la
economia para dar lugar a un mayor protagonismo del sector privado. Se ha llegado a la

? Usamos aqui el término “desarrollo humano” en la acepcion que ha popularizado el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en su publicacion anual, Informe sobre el Desarrollo
Humano. Los elementos que componen este término genérico son muy amplios e incluyen una alta
esperanza de vida, una vida de buena calidad y con bajos indices de enfermedad, buenos indicadores de
educacion, participacion ciudadana en las decisiones, igualdad de oportunidades, igualdad de género. En la
concepcion de Amartya Sen, el desarrollo humano es sinénimo de libertad: la capacidad de los individuos
de vivir de la manera que ellos eligen hacerlo (Sen, 1999). Por supuesto, el PIB per capita es un indicador
insoslayable del desarrollo humano, pero no es el unico. Para evaluar los niveles de desarrollo humano de
una nacion, es necesario ponderar un conjunto amplio de variables, tal como lo resume el PNUD en su
Indice de Desarrollo Humano.
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expresion de “estado subsidiario” para referirse a la proposicion de que el estado debe
asumir un papel minimo (el de proveer el “alumbrado publico™).

Desde luego, ya nadie puede dudar de que la produccion de bienes privados debe estar en
manos de privados.’ Sin embargo, también es menester reconocer que sin la provision de
bienes publicos una economia de mercado no puede funcionar.* Los bienes publicos
ampliamente reconocidos son el sistema de justicia y su administracion, la seguridad
ciudadana, la defensa nacional.

Existen algunos bienes que, aunque no cumplen con todas las condiciones de bienes
publicos, si deben ser producidos (o su produccién al menos debe ser planeada) por el
sector publico. Este es el caso de las obras de infraestructura fisica (caminos, puertos,
aeropuertos). Ellos son tipicamente bienes semi-ptiblicos en el consumo, ya que su uso no
priva a otros del mismo, aunque estan sujetos a congestion. Sin embargo, con sistemas de
peajes, es posible excluir a usuarios no dispuestos a pagar. También, el uso tiene costos
privados (necesidades de mantenimiento), lo que, junto con los evidentes beneficios
privados que su existencia conllevan, justifica el cobro de peajes.

Se ha argumentado que la infraestructura debiese ser licitada al sector privado, pero en la
practica esta solucion tiene limites. Muchas obras de infraestructura no son susceptibles
de licitar. Otras, para que sean rentables deben tener un volumen de uso que no puede
anticiparse de antemano y que dependera de su complementariedad con otras obras o
inversiones privadas.

Algunos bienes o servicios esenciales para el desarrollo serian producidos en cantidades
suboptimas si las decisiones fueran dejadas al mercado y, por lo tanto, la tasa de
crecimiento seria mas baja que la que pudiese ser alcanzada si mediara una decision
publica con respecto a la asignacion de recursos. Estos bienes se caracterizan por estar
sujetos a fuertes externalidades que son de tal naturaleza que no hay forma que los
agentes privados puedan internalizarlas a través de contratos privados. Esto ocurre
cuando las externalidades surgen de acciones de algunos agentes sobre muchos otros
agentes y cuando las externalidades son difusas (véase Stewart y Ghani, 1992).

Demos algunos ejemplos. La educacién, particularmente la primaria y secundaria,” son
obviamente servicios privados (aunque sujetos a fuertes economias de escala), en que su

3 Los bienes privados son aquellos cuyos beneficios (costos) son incurridos exclusivamente por quienes los
consumen (producen). Esto significa que la produccion y consumo de dichos bienes no tienen
externalidades significativas (positivas o negativas) sobre otros agentes econdmicos y, si las tuviesen, ellas
podrian ser internalizadas mediante acuerdos entre privados.

* Los bienes publicos se caracterizan por el hecho que no pueden ser consumidos en forma individual. Una
vez producidos, ellos estan a disposicion de todos por igual. En términos técnicos, el consumo de un bien
publico por una persona no disminuye su disponibilidad para otros consumidores. Este es el principio de no
rivalidad en el consumo. Los bienes publicos también cumplen con el principio de no exclusion: una vez
producidos, no es posible excluir a usuarios.

> Es posible sostener que la educacién superior también tiene externalidades importantes, especialmente en
el contexto de una economia mundial que avanza rapidamente hacia la produccion basada en el
conocimiento. Pero se ha demostrado que la educacion superior es también una inversion en capital
humano con fuertes rendimientos privados, lo que no es el caso de la educacion primaria y secundaria, la
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consumo aumenta la productividad del consumidor y disminuye su disponibilidad para
otros individuos. Pero el impacto de una educacion generalizada y de buena calidad sobre
la fuerza de trabajo, el atractivo de invertir en un pais que cuenta con ella y el aumento
del ingreso que ella produce hace que las externalidades que estan asociadas con ella
superen con creces sus efectos meramente sobre el consumidor del servicio.

Los servicios de salud también tienen todas las caracteristicas de un bien privado: su
consumo beneficia a quien hace uso de ellos y la disponibilidad de los mismos disminuye
cuando alguien los consume. Pero, asi como la educacion, las externalidades asociadas
con ellos son enormes. Todo esto ademas de los efectos que la salud y la educacion
tienen sobre el bienestar de las personas.

Un bien publico poco reconocido es la provision de coordinacion de decisiones
productivas que deben tomarse en forma conjunta para que ellas sean rentables. Una
importante falla del mercado es precisamente que no provee este servicio. Por ejemplo,
una inversion en una plantacion de pifas serd rentable solo si existe una planta de
tratamiento de aguas; a su vez, para ser rentable la planta de tratamiento de aguas necesita
clientes, para lo cual serd necesario que se realicen varias inversiones en plantaciones de
pifias (u otras que requieren de sus servicios).® Sin un coordinador de inversiones,
ninguna de ellas se efectuard. Aunque este rol en si no requiere de grandes recursos
financieros, es de todos modos indispensable. Por otra parte, la produccion de algunos de
los servicios dentro del conjunto de inversiones (recursos humanos de algun grado de
capacitacion) si puede necesitar de un apoyo financiero importante por parte del estado.

La creacion de nuevas ventajas comparativas también puede considerarse un bien
publico, ya que el mercado no es efectivo en identificarlas. Un trabajo reciente argumenta
que el estado puede ayudar en este proceso subsidiando los costos fijos de instalacion de
ese tipo de actividades (véase Hausmann y Rodrik, 2003). Aquellas inversiones que
resulten exitosas seran imitadas y en ello esta la externalidad para el resto de la economia.

Estos ejemplos sugieren un rol evidente para el sector publico en la provision de muchos
servicios de los cuales depende la rentabilidad de las inversiones privadas. Y el rol del
estado en asegurar una oferta adecuada de ellos es insustituible, particularmente en paises
de bajos ingresos. Se podria decir que para aprovechar las oportunidades que ofrece la
liberalizacion y la apertura a la economia internacional es indispensable que los paises
que se embarcan en estas reformas fortalezcan el rol del estado para proveer los bienes
publicos y semipublicos de los cuales va a depender la dinamica de sus sectores privados.

cual ya es simplemente un requisito de la modernidad. En el caso de la educacién superior, el argumento
mas fuerte para la intervencion estatal es que la mayoria de los hogares enfrenta restricciones de liquidez
para hacer frente al pago de matricula y al costo de oportunidad involucrado. Ello se soluciona con un
sistema bien organizado de acceso al crédito a tasas razonables pero no necesariamente subsidiadas.

% Este es un ejemplo tomado de la vida real en El Salvador. Véase Rodrik, 2004.
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El tamario del estado en Centroameérica

En Centroamérica, donde el gobierno ya ha ido abandonando su fuerte ingerencia en la
economia, el tamafio mismo del estado resulta insuficiente.” Aunque un limitado conjunto
de estadisticas por si mismas es insuficiente para caracterizar la capacidad del estado para
cumplir con sus funciones, ellas nos pueden dar alguna evidencia de las vulnerabilidades
de los estados de Centroamérica. La recaudacion tributaria en la region se encuentra en
un rango que va del 9 al 14 por ciento del PIB y los gastos publicos estan entre 10 y 18
por ciento del mismo. Estas cifras son pequeiias en relacion a lo que se podria esperar en
paises con las caracteristicas estructurales de los centroamericanos.

Esta afirmacién se deriva de un analisis econométrico de la recaudacion tributaria, los
gastos publicos totales, los gastos publicos en educacion y en salud en el mundo, para
luego observar donde en la distribucidon de estas variables se encuentran los paises de la
region. Las variables explicativas son el nivel de ingreso per capita (en términos de
paridad de poder de compra) y el coeficiente de Gini de distribucion del ingreso. Todas
las variables son medidas a fines de los afios noventa. Para las cuatro variables estudiadas
(ingresos tributarios, gasto publico total, gasto publico en educacion y gasto publico en
salud, todos como proporcion del PIB), la variacidn entre paises de estas variables queda
bien explicada por la variacion en el PIB per capita y en el coeficiente de Gini. Los
resultados se encuentran en el Anexo al final del capitulo.

Al interpolar en las ecuaciones estimadas los valores del PIB per cépita y el coeficiente
de Gini para los cinco paises, se observa que, en casi todos los casos, los valores
esperados de las cuatro variables fiscales son superiores a los valores observados. Esto
indica que, efectivamente, ain controlando por las caracteristicas estructurales de las
economias de Centroamérica, los estados centroamericanos son pequefios. Esto se puede
observar en especial para la recaudacion tributaria, para los gastos publicos totales y para
los gastos publicos en educacion, como se puede apreciar en los graficos 1,2y 3.

" Todos los paises de la region han realizado importantes liberalizaciones de sus mercados, privatizaciones
de muchas empresas publicas y una apertura generalizada al comercio exterior. Para una descripcion de
estos procesos, véase Agosin, Machado y Nazal (2004).
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Grafico 1
Recaudacion tributaria en Centroamérica, esperada y observada, fines de los

noventa
(Porcentaje del PIB)

25

‘I:I Brecha B Observada B Esperada I

Fuente: Banco Mundial (2004), cifras oficiales nacionales y calculos propios.

Nota: Tanto en el analisis econométrico en que este grafico se basa como en los calculos de la recaudacion
tributaria, los PIB de Nicaragua y Honduras se corrigieron por su subestimacion. El PIB de Nicaragua fue
aumentado en 70 por ciento y el de Honduras en 40 por ciento. La misma correccion se hizo en los graficos
2y3.

Grafico 2
Gastos publicos totales en Centroamérica, esperados y observados,
fines de los noventa
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Mundial (2004), cifras oficiales nacionales y calculos propios.
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Grifico 3
Gastos publicos en educacion en Centroamérica, esperados y observados,
fines de los noventa

(Porcentaje del PIB)
41
GU 1.7
4.2
NI 1.9
4.3
ES 22
41
HO 21
4.8
CR 4.2
0 1 2 3 4 5 6
‘I:IBrecha B Observados @ Esperados I

Fuente: Banco Mundial (2004), cifras oficiales nacionales y calculos propios.

Esto lleva a concluir que, para llegar a la norma sugerida por sus niveles de ingreso y la
distribucion del mismo, la recaudacion tributaria debiese aumentar en unos 32 puntos
porcentuales del producto, que es la brecha promedio que se observa en el grafico 1.° Es
interesante que estudios acerca de las opciones de reforma de los cinco paises de la
region realizados por el BID sugieren que reformas modernizadoras de los regimenes
tributarios actuales podrian rendir justamente alrededor del 3’2 por ciento del PIB que se
estima aqui (véase Gomez-Sabaini, 2003a; Gdémez-Sabaini, 2003b; Cornick, 2003;
Acevedo y Gonzélez Orellana, 2003; Schenone y de la Torre, 2003). Esto se lograria con
un aumento de la recaudacion de aproximadamente un 30 por ciento.

Desarrollo humano y crecimiento desde 1990

Evaluar el nivel de desarrollo humano de una sociedad y la capacidad para elevarlo de
manera sostenida no es tarea facil. Aqui solo se pretende motivar el andlisis de los
sistemas tributarios de Centroamérica y de su posible reforma. Por lo tanto, la exposicion
serd muy breve. El nivel de desarrollo humano depende indiscutidamente del ingreso per
capita. De la misma manera, la elevacion continua del nivel de desarrollo humano sera
fuertemente dependiente de la tasa de crecimiento del ingreso. Otras variables
importantes tienen que ver con la distribucién del ingreso y el acceso a aquellos servicios

¥ El tamafio del estado, y la recaudacion tributaria real, estdin mas precisamente medidos por la proporcion
del gasto publico al PIB, ya que lo que no se cobra en impuestos se financia con endeudamiento (que
representa una carga tributaria adicional para generaciones futuras) o con el impuesto inflacionario, que
también termina reduciendo los ingresos privados. El promedio del gasto publico en los paises
centroamericanos se ubicaba en 14%: por ciento del PIB hacia fines de los noventa, mientras que el nivel
esperado de esta razon era casi 23 por ciento.
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que promueven la libertad de los individuos para desenvolverse en la vida como lo
estimen conveniente. Esto nos lleva a postular que el nivel de desarrollo humano de dos
paises con igual ingreso per capita (en términos de paridad de poder de compra) puede
ser muy diferente. El pais con una distribucion del ingreso mas equitativa o con mejores
indices de educacion y salud tendra un nivel de desarrollo humano mayor. Por lo tanto,
aqui se describe a grandes rasgos la situacion de los paises de la region en términos de las
siguientes variables: ingreso per capita (en dolares internacionales, o de paridad de poder
de compra),’ tasa de crecimiento del PIB, coeficiente de Gini de distribucion del ingreso,
indicadores de educacion (analfabetismo y tasas de matricula en los diversos niveles de
educacion) e indicadores indirectos de salud (mortalidad y desnutricion infantiles).

Como puede verse en el grafico 4, los paises de Centroamérica se ubican en el espectro
de paises de ingresos bajos a medios, con Nicaragua y Honduras en el extremo inferior y
Costa Rica en el superior. En relacion al ingreso per capita de Estados Unidos, todos los
paises de la region han visto su brecha ampliarse desde 1975, afio inicial para la base de
datos que sobre este indicador mantiene el Banco Mundial. Esto significa que este grupo
de paises no so6lo no ha estado convergiendo hacia los niveles de ingreso del pais lider
sino que ha ido divergiendo en forma absoluta con el correr del tiempo.

Grafico 4
Centroamérica: PIB per capita, como proporcion del de Estados Unidos
(Porcentaje; cifras basicas en dolares de paridad de poder de compra)
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Fuente: Banco Mundial (2004).

? Este indicador pretende medir el ingreso per capita a los precios que prevalecen en Estados Unidos. Al
permitir comparaciones internacionales del nivel de vida que corrigen por el distinto poder de compra del
dolar en diferentes paises, el PIB per capita en dolares internacionales es preferible para los propdsitos de
este analisis a la medicion del mismo en dblares corrientes.
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Este deterioro secular del PIB per capita relativo de Centroamérica se revirtiéo durante la
década de los noventa, durante la cual la region experimentd una serie de cambios
favorables en materia econdémica y social. Desde el inicio de los afios noventa, la
situacidon econdmica se vio afectada por reformas estructurales de considerable magnitud
que buscaban dar mayor protagonismo a las fuerzas del mercado en las decisiones
econdmicas a traves de la privatizacion de empresas publicas, una mayor insercion de sus
economias en el comercio mundial, el estimulo a la entrada de la inversion extranjera y la
implementacion de programas de estabilizacion macroeconomica.

Los afios noventa trajeron signos alentadores para las economias de Centroamérica, al
cesar la inestabilidad politica y alcanzarse la pacificacion en varios paises, hecho que
permitié reiniciar el crecimiento econdmico, a un ritmo ain mayor que el resto de
América Latina, y recuperar buena parte de los costos econémicos y sociales sufridos en
la década anterior. No obstante, como puede apreciarse en el cuadro 1, el crecimiento
econdmico de los afios noventa tuvo un ritmo inferior al experimentado en los afios
sesenta y setenta, y recién se esta logrando compensar los altos costos de la crisis de los
afios ochenta, asociada a la interrupcion de los flujos de capitales del exterior, shocks
negativos de los términos del intercambio e inestabilidad politica. Recién hacia fines de
los afios noventa se estaba en vias de recuperar el nivel de producto por habitante
alcanzado a fines de los afios setenta o principios de los ochenta. Asimismo, aunque el
crecimiento de los paises centroamericanos durante la década pasada fue superior al del
promedio de América Latina, éste fue mas lento que la de algunos paises comparadores
(Chile, Irlanda y Singapur). Con la desaceleracion de la economia de su principal socio
comercial (Estados Unidos) vino también una caida fuerte en la tasa de crecimiento de
Centroamérica en la década en curso. De hecho, el PIB per cépita se ha mantenido
estancado.

Cuadro 1
Crecimiento promedio anual del PIB real, 1961-2003
(Porcentaje; cifras originales en US$ de 1995)

1961-1970 1971-1980 1981-1990 1991-2000 2001-2003
Costa Rica 6,1 5,6 2,4 5,2 3,2
El Salvador 5,6 2,3 -0,4 4,6 1,9
Guatemala 55 5,7 0,9 4,1 22
Honduras 4.8 5,4 2.4 32 2,8
Nicaragua 6,8 0,3 -1,4 4,1 2,1
Centroamérica® 5,8 3,9 0,8 4,2 2,4
América Latina 5,3 5,9 1,1 3,3 0,4
Chile 4,1 2,9 3,8 6,5 2,8
Irlanda 42 4,7 3,6 7,2 4.8
Singapur 9,8 8,9 7,4 7,6 0,6

Fuente: Banco Mundial (2004).
* Promedio simple de las tasas de crecimiento de los cinco paises.
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Por otra parte, muchas de las restricciones criticas para impulsar el desarrollo no han sido
eliminadas en un area donde son varios los factores que conspiran en contra del
crecimiento: economias pequenas, fuertes rezagos de competitividad, dependencia de las
exportaciones de unos pocos productos primarios con alta volatilidad de precios o de
manufacturas livianas sujetas a fuerte competencia internacional, alta concentracion de la
distribucién del ingreso combinada con desigualdades étnicas y, ademads, una grave
exposicion a desastres naturales.

Asimismo, los avances logrados en el plano econémico lamentablemente no han estado
acompanados de una reduccion de la pobreza endémica que caracteriza a los paises
centroamericanos. En materia social, y a pesar de los esfuerzos realizados en algunas
areas claves como salud y educacion, la region en su conjunto sigue padeciendo un alto
nivel de pobreza y de desigualdad social.

En el cuadro 2 se observa la elevada incidencia de la pobreza en los paises
centroamericanos, muy superior a la de América Latina, con la excepcion de Costa Rica.
Algo similar ocurre con los hogares en situacion de indigencia, especialmente en
Honduras y Nicaragua, donde ellos exceden respectivamente en tres y dos veces el
promedio para América Latina en 2002.

En relacion a las variables distributivas, durante la década de los afios noventa se produjo,
en promedio, una reduccion de los niveles de pobreza, pero al mismo tiempo un
incremento en los niveles de desigualdad, alcanzando un nivel tal que Centroamérica es
actualmente la region de mayor desigualdad de América Latina, siendo esta Gltima a su
vez la regiéon de mayor desigualdad en el mundo (ver cuadro 2)."°

Estudios recientes han demostrado que la reduccion de la pobreza ante cambios en la tasa
de crecimiento es menor cuanto mayor es el grado de desigualdad inicial de los paises.
Ello implica que aquellos paises con un alto coeficiente de desigualdad requieren de una
mayor tasa de crecimiento econdmico para lograr un mismo nivel de reduccion de la
pobreza, respecto a aquellos otros paises en los que la desigualdad inicial es menor, lo
cual evidencia la importancia de las politicas destinadas a mejorar las condiciones de
equidad."!

1 Existen varios criterios para medir el grado de desigualdad, siendo el coeficiente de Gini (que es igual a 0
para la perfecta igualdad y 1 para la perfecta desigualdad) uno de los mas aplicados.

" Ver al respecto las investigaciones de Ravallion y Chen, 1997, y Ravallion, 1997 y 2001. Por otra parte
Birdsall y Londofio, 1997, usando una muestra para un nimero grande de paises sugieren que posiblemente
sea la desigual distribucion de los patrimonios o activos las variables que pueden tener un impacto mayor
en el crecimiento.
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Cuadro 2
Pobreza, indigencia y distribucion del ingreso

Pobreza® Indigencia® Coeficiente de Gini

2002 2002 2000°
Costa Rica 19,0 8,0 0,47
El Salvador 43,0 18,0 0,53
Guatemala 52,0 26,0 0,48
Honduras 71,0 47,0 0,55
Nicaragua 63,0 36,0 0,55
América Latina 36,0 15,0 -

Fuente: CEPAL (2004) y Banco Mundial (2004).

* Porcentaje del total de hogares. Los hogares en situacion de pobreza se definen como aquéllos cuyos
ingresos son inferiores a dos canastas basicas de consumo, mientras que aquéllos en situacion de indigencia
son los que tienen ingresos inferiores a una canasta basica de consumo. Los hogares pobres incluyen a los
indigentes. En El Salvador y Nicaragua las cifras corresponden a 2001.

® En Honduras, corresponde a 1999; en Nicaragua, a 2001.

Los indicadores de educacion y de salud también reflejan las dificiles condiciones
sociales que enfrenta la poblacion de los paises centroamericanos. En efecto, varios
paises muestran una alta tasa de analfabetismo. El analfabetismo afecta a uno de casa tres
guatemaltecos y nicaragilienses, a uno de cada cuatro hondurefios, y a uno de cada cinco
salvadorefios.

Por el lado de las tasas de matricula en los diversos niveles de ensefianza, preocupan
particularmente los bajos niveles de matricula en la educacion secundaria que, con la
excepcion de Costa Rica, oscilan entre un tercio y poco mas de la mitad de la poblacién
en edad de cursar ese nivel educativo (cuadro 3). La evidencia internacional sugiere que
la educacion general — en contraposicion a la especializada — brinda los mayores retornos
sociales en los paises que se encuentran en sus fases iniciales de desarrollo. Los niveles
de matricula secundaria estan muy por debajo de los observados en paises como Chile y
Meéxico. Las bajas tasa de matricula en la educacion secundaria, por supuesto, se reflejan
en las reducidas tasas de matricula en la educacacion superior.
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Cuadro 3
Cobertura educativa, 1990 y 2001
(Tasa bruta de matricula en porcentaje)”

Pre-escolar Primaria Secundaria Superior

1990 2001 1990 2001 1990  2001° 1990  2001°
Costa Rica 60,7 90,8 100,7 1084 41,6 66,8 26,9 20,5
El Salvador 19,3 45,9 81,1 101,8 26,4 55,9 15,9 16,6
Guatemala 26,3 55,2 77,6 103,0 23,1 33,1 8,4 8,4
Honduras 12,2 21,4 108,7  105,8 334 32,0 8,9 14,3
Nicaragua 11,6 25,9 93,5 104,7 40,5 56,6 8,2 11,8
Chile" 82,0 77,5 99,9 102,7 73,5 85,5 20,7 37,1
México® 63,6 75,3 113,9 110,3 53,3 73,5 14,5 20,5

Fuente: Banco Mundial (2004).

? La tasa bruta de matricula es la poblacion matriculada, sin considerar la edad, como proporcion de
la poblacién oficialmente en edad de cursar cada nivel educativo.

®Las cifras para 2001 corresponden a 2000.

“En Honduras, la cifra corresponde a 1996.

4En Guatemala y Nicaragua las cifras corresponden a 1997.

Asimismo, la educacién pre-escolar aparece como vital para el desarrollo de las
capacidades de los habitantes y la consecuente mayor acumulacioén de capital humano.
Existe evidencia de que los nifios que reciben estimulacion temprana son los que tienden
a desarrollar mas plenamente sus capacidades. La tasa de matricula en el nivel pre-escolar
apenas llega a 21,4 por ciento en Honduras y 25,9 por ciento en Nicaragua. Costa Rica es
la gran excepcion en la region, con una tasa de matricula pre-escolar superior al 90 por
ciento.

La elevada tasa bruta de escolaridad en la educacion primaria es engafiosa y se debe en
buena parte a la sobre edad y a la repitencia. Segun la base de datos educativos de Barro
y Lee, 2000, en 1999 el promedio de escolaridad de la poblaciéon centroamericana
oscilaba entre 3,5 afios (Guatemala) y 6 afios (Costa Rica).

Para medir el estado de salud, usamos indicadores indirectos: mortalidad infantil y
desnutricion infantil (bajo peso y baja estatura para la edad).'* Como puede observarse en
el cuadro 4, aun prevalecen altas tasas de mortalidad infantil en la mayoria de paises
centroamericanos. Con la excepcion de Costa Rica, ellas se ubican en niveles superiores a
30 por cada mil nacidos vivos, cifras muy superiores a las que imperan en las economias
mas adelantadas de América Latina. La desnutricion infantil también es significativa: a
inicios de la presente década, cerca de la mitad de los nifios guatemaltecos menores de 5
afios estaban bajos de estatura para la edad. Lo mismo sucedia con cerca del 30 por ciento

'2 También suele usarse la esperanza de vida al nacer como un indicador indirecto del estado de salud. Aqui
se lo omite porque ella ha ido aumentando en todos los paises del mundo y las diferencias entre paises
centroamericanos (y de ellos con otros paises latinoamericanos) son ahora mucho menores de lo que eran
hace unas décadas, a pesar de las disparidades en los niveles de ingresos per capita. Para un analisis de la
evolucion de la esperanza de vida al nacer en Centroamérica, véase Agosin, Machado y Nazal (2004).
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de los nifios hondurefios y casi la cuarta parte de los nifios salvadorefios. Asimismo, uno
de cada cuatro nifilos menores de 5 afios estaban bajos de peso para la edad en Guatemala.

Cuadro 4
Mortalidad y desnutricion infantil, 1990-2002

Mortalidad Desnutricion infantil Desnutricion infantil
infantil® Baja estatura para la edad” Bajo peso para la edad”
1990 2002 1990-1995° 1996-2002° 1990-1995°  1996-2000°
Costa Rica 14,0 9,0 . 6,1 22 5,1
El Salvador 46,0 33,0 23,1 23,3 11,2 11,8
Guatemala 60,0 36,0 49,7 46,4 26,6 242
Honduras 47,0 32,0 39,6 29,2 18,3 16,6
Nicaragua 52,0 32,0 22,5 20,2 11,0 9,6
Chile 18,0 10,0 2,4 1,5 0,9 0,8
México 37,0 24,0 . 17,7 . 7,5

Fuente: Banco Mundial (2004).

*Numero de nifios por cada mil nacidos vivos.
® Proporcion de la poblacion menor de 5 afios.
¢ Corresponde al tiltimo afio disponible del periodo.

El examen de la informacion disponible para estas variables refuerza la presuncion de
este trabajo de que es indispensable una acciéon mads intensa y focalizada del sector
publico en pro del desarrollo humano. Aunque no se dispone de un estudio cientifico que
la avale, la hipotesis central del volumen es que los niveles actuales de desarrollo humano
son una de las causas fundamentales que ha retardado el crecimiento sostenido en la
region. En consecuencia, una accion del estado para asegurar a la poblacion mejorias en
su acceso a servicios basicos tendria un doble efecto. Por una parte, los niveles de
bienestar se verian positivamente afectados casi de manera inmediata. Por la otra, en un
plazo mas largo se estaria relajando uno de los impedimentos al crecimiento econdémico
sostenido.

B. Las finanzas del estado: déficit, deuda y sostenibilidad
Como se observa en el cuadro 5, en 2003 el déficit fiscal de los paises centroamericanos
oscil6 entre 2 y 8 por ciento del PIB, nivel similar al observado en el 2000, pero muy

superior al de 1995. Es manifiesta la tendencia de los déficit a hacerse cronicos. La
magnitud de los desequilibrios es notoriamente elevada en Honduras y Nicaragua.
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Cuadro 5
Déficit del Gobierno Central y deuda publica
(Porcentaje del PIB)
Déficit fiscal Deuda externa Deuda interna
1995 2000 2003 2003° 2003°
Costa Rica 4,0 2.9 3,1 21,5 33,4
El Salvador 0,6 2,3 2,1 29,1 11,3
Guatemala 0,7 1,8 23 14,0 5,6
Honduras 3,1 5,7 5,5 37,0° 5,7
Nicaragua® 11,0 11,0 8,1 56,0° 36,2

Fuente: BID, con base en datos oficiales.

2 El déficit fiscal es antes de donaciones.
° Al 31 de diciembre.
¢ Después del alivio de la deuda asociado a la iniciativa HIPC.

Estas cifras indican que los déficit fiscales ya se han hecho crénicos en los paises
centroamericanos. Este hecho tiene varias consecuencias negativas. En primer lugar,
dificulta sobremanera el logro de la estabilidad macroecondmica, obligando a los bancos
centrales a emitir titulos de deuda para esterilizar el efecto monetario de los déficit.
Segundo, para que la deuda publica no se vuelva insostenible, los paises estan
constantemente sometidos a presiones para realizar recortes de gastos (generalmente de
inversion social o en infraestructura fisica) o aumentar las alicuotas de algunos impuestos
de facil recaudacion. Por ultimo, el déficit cronico hace imposible que las autoridades
econoémicas puedan utilizar la politica fiscal en forma anticiclica. Esto necesariamente
lleva al efecto altamente desfavorable de que la politica fiscal tiende a acentuar el ciclo
econdomico.

En cuanto al endeudamiento publico, nuevamente destaca la preocupante situacion de
Honduras y Nicaragua, cuya deuda externa a fines de 2003 ascendia a 66,4 y 85,9 por
ciento del PIB, respectivamente. Cabe destacar que estos dos paises son miembros de la
Iniciativa para los Paises Pobres Altamente Endeudados (HIPC, por su sigla en inglés), la
cual supone una condonacién importante de la deuda externa, sujeta a que los paises
cumplan ciertas condiciones."

En lo referente a la deuda publica interna, la situaciéon es mucho menos preocupante para
Honduras, pero no asi para Nicaragua, cuyo nivel de endeudamiento interno alcanza el

13 Aparte de ser considerados paises pobres (es decir, con un ingreso por habitante inferior a US$ 1.000),
para acceder al alivio de la deuda en el marco de la HIPC los paises deben demostrar que el peso de su
deuda es insostenible bajo los mecanismos tradicionales de condonacion, aplicar un conjunto de reformas
econdmicas a través de programas apoyados por el FMI y el Banco Mundial, y desarrollar una estrategia de
reduccion de la pobreza a través de un proceso con amplia participacion ciudadana. En enero de 2004,
Nicaragua alcanz6 a cumplir con los requisitos que le permitirdn el alivio de la deuda en el marco de la
Iniciativa HIPC. Se estima que esto implicard una reduccion de alrededor de dos terceras partes de su deuda
externa, con lo que se reduciria a un nivel cercano a 56 por ciento del PIB. En el caso de Honduras, se
prevé que el pais alcanzara el punto de culminacion de la Iniciativa en marzo de 2005 y se hara acreedor a
un alivio de la deuda equivalente a 30 por ciento del PIB, lo que dejaria su deuda externa en
aproximadamente 37 por ciento del PIB.
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36,2 por ciento del PIB. Costa Rica también muestra un nivel de endeudamiento interno
superior a la tercera parte de su producto. En el caso de El Salvador, lo que complica la
posicion fiscal es la suma de deuda interna y externa, que supera el 40 por ciento del PIB.
Guatemala es el Unico pais que parece tener controlado su nivel de endeudamiento (18,3
por ciento del PIB).

Edwards y Vergara (2002) desarrollan un ejercicio de sostenibilidad de la deuda publica
aplicado a los casos de Honduras y Nicaragua. Mas recientemente, Vergara (2003) hace
lo propio en el caso de El Salvador. Los resultados de estos estudios ilustran claramente
la urgencia e importancia que tiene en esos paises el aumento de la recaudacion tributaria,
no solo para equilibrar sus cuentas fiscales, sino también para reducir el impacto que
tienen sus actuales niveles de endeudamiento en el nivel de gastos publicos. Las deudas
crecientes, con los consecuentes aumentos en su servicio, tienen el efecto altamente
indeseable de desplazar a otros gastos publicos, especialmente en situaciones en que la
recaudacion tributaria es inelastica a aumentos en el producto. Ademas, mientras mas
elevado sea el nivel de la deuda, mas dificil se hace el roll-over de los vencimientos,
mayor es el aumento de la tasa de interés que el gobierno debe pagar sobre su deuda y
menor es el remanente para enfrentar otros gastos. Y llega un momento en el cual el roll-
over es simplemente imposible. Estos autores llegan a la conclusién de que para que la
deuda publica en estos paises sea sostenible, el ajuste fiscal requerido en 2004 estaba en
el rango de 3 a 5 por ciento del PIB."

En el caso de Costa Rica, la magnitud del problema ha sido claramente puesta de
manifiesto en el informe elaborado por los ex-ministros de Hacienda denominado
“Agenda de transformacion fiscal para el desarrollo”, el cual senala (pags. 10y 11):

El sistematico deterioro de las finanzas del Gobierno Central que tendria
lugar en caso de no tomarse oportunamente accién correctiva, tendria
efectos sensibles en un conjunto importante de variables macroecondémicas
(crecimiento del PIB, inflacion, devaluacion, tasa de interés). El riesgo de
caer en una severa inestabilidad econdmica, y quizés hasta social, a muy
corto plazo es sumamente alto si no se adoptan medidas que corrijan el
desequilibrio de las finanzas publicas.

Dicho informe estima que el nivel de endeudamiento total podria superar el 50 por ciento
en el 2006 y la carga de intereses consumiria mas del 60 por ciento de los ingresos
tributarios, lo que pone de manifiesto la gravedad del problema fiscal.

En el caso de Guatemala, aunque los niveles de deuda son bajos y la politica fiscal ha
demostrado la voluntad de mantener el déficit dentro de ciertos limites, no se ha podido
evitar el aumento en el endeudamiento tanto interno como externo. Dada la bajisima
recaudacion tributaria (Ia mas baja en Centroamérica), los intereses sobre la deuda estan
absorbiendo una proporciodn creciente de los ingresos tributarios.

' En estos modelos, la sostenibilidad fiscal es definida como una situacién en que la razon deuda interna a
PIB permanece constante, mientras que la deuda externa se va reduciendo gradualmente hasta hacerse
insignificante en el largo plazo.
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Como se desprende de los parrafos anteriores, es evidente que para lograr la
sostenibilidad fiscal en la region se requiere un ajuste fiscal importante en todos los
paises, cuya magnitud estard en funcion del grado actual de endeudamiento de cada uno
de ellos. Cabe destacar que este analisis de sostenibilidad fiscal s6lo considera el
resultado fiscal necesario para que la deuda publica sea sostenible. No considera, por
tanto, los recursos adicionales necesarios para financiar los urgentes gastos en las areas
sociales analizados en la seccion anterior. Tampoco considera la pérdida de recaudacion
arancelaria asociada a la entrada en vigencia del CAFTA, tema que se analiza en la
siguiente seccion.

C. Los desafios de la nueva insercion internacional

La fuerte reduccion de las barreras comerciales, el crecimiento y diversificacion de las
exportaciones y la recuperacion del comercio regional han sido caracteristicas
sobresalientes del proceso de desarrollo centroamericano desde fines de los ochenta. El
modelo de “regionalismo abierto” adoptado por la region se va a intensificar en los afios
venideros y ello conllevara desafios importantes para la la politica tributaria. Aqui
enfatizamos tres: la necesidad cada vez mayor de armonizar los sistema tributarios de los
paises integrantes del MCCA a medida que se intensifican las relaciones economicas y
financieras entre ellos, la necesidad de recuperar la recaudacion que se perdera con la
entrada en vigor del CAFTA y el requerimiento de la OMC de que los paises de la region
desmantelen las exoneraciones al impuesto a la renta para empresas ubicadas en zonas
francas (ZF).

La armonizacion tributaria en el MCCA

Durante los afios noventa, los paises miembros del MCCA hicieron importantes avances
hacia la integracion subregional. Con algunas excepciones, el comercio intrarregional se
ha liberalizado casi completamente y se ha ido perfeccionando el arancel externo comun.
También han surgido esfuerzos por avanzar hacia una uniéon aduanera que elimine las
aduanas internas en la subregion, las cuales entorpecen el comercio y aumentan sus
costos. La entrada en vigencia del CAFTA va a estrechar los lazos entre los paises
centroamericanos, ya que el tratado fue firmado entre los seis paises (Republica
Dominicana se adhiri6 a mediados de 2004) y es de naturaleza plurilateral.

La integracidon supone un esfuerzo por armonizar las politicas tributarias, lo que ain no
ha ocurrido a nivel centroamericano. Por ejemplo, la ausencia de barreras aduaneras al
interior de la region requiere la armonizacion de los niveles de tasas y reglas del impuesto
al valor agregado y de los impuestos selectivos al consumo. A pesar que las tasas del IVA
se han ido acercando, ello no ha ocurrido con los impuestos selectivos al consumo.
Tampoco se ha avanzado en un sistema de intercambio de informacion para el IVA entre
las administraciones tributarias como el que ha puesto en efecto la Union Europea a fin
de que los exportadores dentro de la region puedan acceder a la devolucion de los
créditos correspondientes a los bienes exportados y que los importadores efectivamente
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paguen el IVA a su propio gobierno sobre los productos que importan desde otros paises
del MCCA, sin que se generen problemas de evasion.

En lo que se refiere al impuesto a la renta de las empresas, la necesidad de armonizacion
es aun mayor, porque también lo es la posible pérdida de ingresos tributarios en
jurisdicciones con tasas mas elevadas. En una region cada vez mas integrada, los grupos
econdmicos con subsidiarias en distintos paises tenderan a declarar sus ganancias en los
paises con tasas mas bajas. La solucion mas sencilla es que las tasas no diverjan mucho
entre paises.”” La mas compleja es la adopcion de un sistema de precios de transferencia
(y normas de capitalizacion débil) para evitar que las empresas saquen sus utilidades de
un pais a través de las transacciones entre subsidiarias. De todos modos, esta tltima
opcidon sera necesaria para evitar que las empresas multinacionales transfieran sus
utilidades desde un pais de la region a alguna subsidiaria en paraisos fiscales.

Implicancias tributarias del CAFTA

Entre fines de 2003 y comienzos de 2004 los paises miembros del MCCA culminaron la
negociacion del CAFTA. Este acuerdo tiene importantes implicancias para las economias
centroamericanas, ya que les otorga un mejor acceso al mercado mas grande del planeta.
Sin embargo, el CAFTA también plantea una serie de desafios para los paises
centroamericanos, sobre todo en lo referente al desmantelamiento de la proteccion a sus
sectores agricolas tradicionales (maiz, arroz, algodon) y a otros sectores agropecuarios
como el avicola y el de lacteos. En estos sectores la produccion estadounidense es
competitiva y ademas los productores locales reciben generosos subsidios e incentivos
gubernamentales (BID, 2003; Hathaway, 2002).

Adicionalmente, el CAFTA tiene obvias implicancias desde el punto de vista de la
politica tributaria, dada la importancia de las importaciones desde Estados Unidos, que en
2002 representaron entre la tercera parte y el 55 por ciento de las importaciones totales de
los paises centroamericanos. La recaudacién proveniente de los impuestos a las
importaciones se ubico entre 0,9 y 2 por ciento del PIB en ese mismo afo. Considerando
los cronogramas de desgravacion ofrecidos por los paises en el marco del CAFTA, y en
base a las importaciones provenientes de Estados Unidos y las tasas arancelarias vigentes,
se elabor6 el cuadro 6, que presenta la pérdida de recaudacion por impuestos a las
importaciones asociada a la entrada en vigencia del tratado.

1> Como se veré en el capitulo II, las tasas del impuesto a la renta han ido convergiendo, pero ain subsisten
diferencias importantes.
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Cuadro 6
Recaudacion de los impuestos a las importaciones y pérdidas recaudatorias del
CAFTA, 2002
(Porcentaje del PIB)
Recaudacion ~ Impuestosala  Import. desde USA Pérdida . .
. o . ., . . Pérdida recaudatoria
impositiva importacion (% import. totales) recaudatoria (100. afi0/2015)
total (%) (50. afi0/2010) )
Costa Rica 12,8 0,9 54,6 0,5 0,6
El Salvador 11,2 1,1 37,6 0,3 04
Guatemala 10,6 1,2 41,6 0,3 0.4
Honduras 16,0 2,0 48,8 0,7 1,1
Nicaragua 14,3 1,1 33,2 0,2 04
Promedio 13,0 1,3 432 0,4 0,7

Fuente: Capitulos I1I al VII; Barreix, Roca y Villela, 2004, y céalculos propios.

Barreix, Roca y Villela, 2004, distinguen cinco tipos de efectos sobre los ingresos
tributarios de cambios en la politica comercial:

e Directo: pérdida de recaudacion asociada a la reduccion o eliminacion de las
tasas arancelarias nominales de los productos que son objeto del acuerdo
comercial.

e Indirecto: caida en la recaudacion de los otros impuestos que tienen como
base los valores CIF mas los derechos arancelarios de las importaciones (en
especial el IVA y los selectivos al consumo).

e FElasticidad: resultado neto del probable aumento del volumen importado de
los bienes desgravados y el correspondiente aumento en la recaudacion de
impuestos internos aplicados a bienes importados.

e Sustitucion: disminucion en los ingresos tributarios producto de la desviacion
del comercio a medida que las importaciones de paises gravados son
reemplazadas por importaciones de paises socios del acuerdo comercial.

e Inducido: reduccion en la recaudacion de todos los tributos producto de la
nueva estructura de produccion y de consumo que surge por la nueva
insercion comercial.

Los dos primeros efectos se manifestarian inmediatamente después de la entrada en
vigencia del CAFTA, mientras que los otros tres tendrian un rezago. El impacto de
mediano y de largo plazo del acuerdo comercial se presenta en las ultimas dos columnas
del cuadro 6. Como se observa, las pérdidas recaudatorias asociadas a los efectos directo
e indirecto'® ascenderia a entre 0,4 por ciento del PIB en El Salvador y Guatemala, a 1,1
por ciento en Honduras cuando el proceso de integracion madure. En consecuencia, la
reforma tributaria también debera compensar las pérdidas recaudatorias asociadas al
CAFTA.

' Con la informacion disponible, no fue posible calcular las pérdidas de recaudacion asociadas a los
efectos elasticidad, sustitucion e inducido.
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El modelo de promocion de exportaciones y las normas de la OMC

Otra de las razones por la cual se considera necesario llevar a cabo una reforma del
sistema tributario de los paises de la regién se basa en la necesidad de replantear la
estrategia de captacion de inversion extranjera directa (IED) y de promocion de
exportaciones seguida por los paises centroamericanos durante los afios noventa. La
misma se baso principalmente en el otorgamiento de beneficios tributarios a las empresas
instaladas en ZF, siendo la exoneracion del pago de impuesto a la renta uno de los
principales beneficios otorgados.

Actualmente, los crecientes compromisos comerciales internacionales tienden a eliminar
este tipo de incentivos y ello requerird homogeneizar el tratamiento tributario de las
empresas nacionales con las instaladas en ZF y, especialmente, coordinar el tratamiento
del impuesto a la renta a estas empresas entre los paises centroamericanos. Esto
permitiria dar cumplimiento a las normas de la OMC en la materia sin incurrir en una
competencia depredadora entre los paises por la captacion de IED, con serias
consecuencias sobre la capacidad de recaudacion y la equidad de las estructuras
tributarias.

Asimismo, la integracién comercial requerird la introduccion de elementos modernos en
los sistemas tributarios, lo que exige mejorar la cooperacion entre las administraciones
tributarias para poder hacerlos efectivos, tales como los mecanismos para fijar precios de
transferencia para impedir la elusion en la imposicion a la renta y la firma de acuerdos
para evitar la doble tributacion con los paises originarios de las empresas extranjeras que
refuercen la seguridad juridica de los inversores.

El acta final de la Ronda Uruguay de negociaciones comerciales multilaterales del GATT
(General Agreement on Trade and Tariffs, antecesor de la OMC), que finalizé en 1995,
contiene el Acuerdo sobre subsidios y derechos compensariorios (ASDC), el cual debia
ser cumplido por los paises en desarrollo — excepto aquéllos con un ingreso per capita
inferior a US$ 1.000 (Honduras y Nicaragua en la region centroamericana) — a partir de
2003. Esto hubiera tenido un impacto sumamente significativo sobre las ZF, ya que la
exoneracion del pago al impuesto a la renta corporativa (IRC) estd expresamente
prohibido por el ASDC.

Sin embargo, en virtud del articulo 27 del acuerdo, este plazo fue extendido por cinco
afios en la reunion de la OMC que tuvo lugar en Doha en noviembre de 2001. Para
solicitar esta extension, las exportaciones totales del pais no podian haber excedido el 0,1
por ciento de las exportaciones mundiales en el trienio 1998-2000 y su ingreso nacional
bruto no podia haber superado los US$ 20 mil millones en 2000. De los paises
centroamericanos, todos solicitaron y obtuvieron la extension, a excepcion de Nicaragua,
quien no la requeria en virtud de que su PIB per cépita es inferior a US$ 1.000."”

7 Lo mismo sucede en Honduras, pero el pais opt6 por hacer la solicitud correspondiente.
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Al cabo de los cinco afios, la OMC establecera nuevos criterios para la elegibilidad de los
paises para solicitar una nueva excepcion. De ser denegada, el pais tendrd un periodo de
dos afios para eliminar los subsidios. Es importante reconocer que los tratamientos
tributarios especiales a la inversion se originaron en los regimenes comerciales
preferenciales otorgados por los paises desarrollados, como son las cuotas, regimenes
bilaterales especiales, etc., los que van caducando a medida que se liberaliza el comercio
internacional (Jenkins y Kuo, 2000).

D. El desafio de la decentralizacion

Desde los afios ochenta, muchos paises de la regién optaron por politicas que buscaban
aprovechar el potencial de ganancias en eficiencia y en equidad que puede generar la
descentralizacion fiscal y politica. En muchos paises se adoptd un marco legal para
aumentar las transferencias nacionales al nivel subnacional y para redistribuir, devolver o
desconcentrar competencias y recursos.

Sin embargo, del esquema abstracto al modelo realmente puesto en marcha hubo grandes
diferencias. Las caracteristicas del modelo que prevalecid, en lineas generales, fueron las
siguientes:

a. Establecimiento constitucional de transferencia automatica de recursos como
porcentaje pre-establecido de los ingresos del gobierno nacional.

b. Ausencia casi total de incentivos para premiar el uso mas eficiente de los
recursos.

c. Establecimiento de la obligacion de la transferencia de recursos del gobierno
nacional a las municipalidades, pero sin transferir las correspondientes
responsabilidades de gasto.

d. Ausencia de un marco institucional que regulara la interaccion entre los
distintos niveles intergubernamentales.

e. Sistemas de evaluacion de resultados meramente formales, con escasa o nula
relevancia practica.

Las deficiencias de este esquema se desprenden de la propia enumeracién de sus
caracteristicas. Ha habido una ausencia de incentivos para mejorar la eficiencia, las
transferencias crecientes no han redundado en mejores servicios municipales, los gastos
se han duplicado y las dificultades del sector publico para cerrar su déficit han
aumentado.'®

En resumen, lo que se podria llamar la “primera generacion” de politicas en materia de
descentralizacion en América Latina dificilmente podria ser considerada como un éxito.
Sin embargo, hay razones para pensar que se estaria iniciando una “segunda generacioén”
de politicas de descentralizacion que si podrian generar ganancias en eficiencia y en
equidad a nivel de los sectores publicos en general. Ahora se entiende mejor que la

'8 Documentos presentados en el XV Seminario Regional de Politica Fiscal de CEPAL, Santiago de Chile,
enero de 2003.
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verdadera descentralizacion ocurre mas cuando los ingresos fiscales propios del nivel
subnacional aumentan en términos reales que simplemente cuando aumenta el gasto
territorial. Y esto es precisamente lo que estd ocurriendo en la region.

La descentralizacion ha entrado a la agenda de reformas para quedarse. Como generar
ingresos propios (a través de los impuestos inmobiliarios), qué porcentaje de los ingresos
municipales deben provenir de transferencias y cudl de ingresos tributarios generados por
las propias municipalidades, qué mecanismos deben utilizarse para transferir al nivel
local no s6lo recursos sino también responsabilidades, y como asegurar la eficiencia y
minimizar las duplicaciones en el gasto son todos temas que estaran presentes en toda
reforma fiscal en los afios venideros.
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Anexo
Estimaciones econométricas

El modelo estimado es que las variables fiscales normalizadas por el PIB estan explicadas
adecuadamente por el PIB per cépita y la distribucion del ingreso (coeficiente de Gini).
Nuestra hipotesis es que la recaudacion tributaria y los gastos publicos variaran
positivamente con el ingreso per capita. A medida que una economia crece, ella podra
acomodar mas facilmente un aumento en la recaudaciéon y en los bienes y servicios
publicos que provee a sus ciudadanos. Por otra parte, mientras mas desigual sea la
distribucion del ingreso, mas bajos seran la recaudacion tributaria y el gasto publico. En
sociedades muy desiguales, el control del aparato publico esta en manos de las clases de
mas altos ingresos, las cuales tienen una elevada preferencia por impuestos bajos vy,
ademas, no requieren servicios de educacion o salud publicos porque son capaces de
adquirirlos privadamente. A medida que la sociedad se hace mas igualitaria, las clases
medias tienen mayor acceso al poder politico y demandan mayores servicios publicos,
que deben ser financiados con mayores impuestos.'’

Los resultados, con datos del Banco Mundial, 2004, para fines de los afios noventa, se
pueden resumir de la siguiente manera:

T/'Y = 145 + 3.97logYPC-0.36 GINI

(1)
(0.18)  (5.20)%*  (—4.93)**

2 - ’ . . , .
R” ajustado = 0.469; nimero de observaciones = 95. Las cifras entre paréntesis son el
estadistico t, un asterisco indica que el coeficiente es estadisticamente significativo al 5
por ciento de confianza y dos asteriscos que lo es al 1 por ciento.

G/'Y = 1950 + 2.66logYPC - 0.36 GINI

(2)
(2.42)*  (3.57)** (—4.42)**

R? ajustado = 0.307; nimero de observaciones = 120.

1 Notese que este esbozo tedrico esta en contraposicion al modelo desarrollado por Alesina y Rodrik, 1994,
el cual postula que la recaudacion tributaria es mayor mientras mas desigual es la distribucion del ingreso.
Ellos recurren a un modelo del votante mediano, en que los votantes preferiran mayores impuestos mientras
menores sean los acervos de capital fisico y humano de la mayoria (justamente cuando la distribucion del
ingreso es mas desigual). Sin embargo, los datos estadisticos no avalan esta teoria. Por el contrario, son
congruentes con nuestras consideraciones teoricas.
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GSAL/Y = -436 + 1.10logYPC -0.039 GINI 3)
(—=3.54)** (9.67)** (—3.19)**

R? ajustado = 0.555; numero de observaciones = 121.

GED/Y = 0.74 + 0.54logYPC -0.02 GINI 4
(0.44) (3.49) ** (-1.12)

R? ajustado = 0.138; niimero de observaciones = 120.

La definicion de las variables es la siguiente:

7Y = ingresos tributarios, como proporcion del PIB (Y)

YPC = PIB per capita

GINI = coeficiente de Gini de distribucion del ingreso

G/Y = gasto publico total, como proporcion del PIB

GSAL/Y = gasto publico en salud, como proporcion del PIB

GED/Y = gasto publico en educacion, como proporcion del PIB

El PIB per cépita aparece en todas las ecuaciones como altamente significativo en la
explicacion de las variaciones de las variables fiscales. Por otra parte, el coeficiente de
Gini también lo es en todas las ecuaciones con la excepcion de la ecuacion (4), que

explica las variaciones entre paises del gasto publico en educacion.

Desde luego, este modelo es extremadamente parsimonioso. También se intentd incluir
una variable que aproximara la riqueza en recursos naturales (exportaciones de minerales
como proporcion de las exportaciones totales), pero ella no resultd ser significativa. La
posible endogeneidad del coeficiente de Gini con respecto al PIB per capita (como lo
sugiere la U invertida de Kuznets) no produce problemas de multicolinealidad que

invaliden los resultados encontrados.
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