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Introduccion

A continuacién se presenta un panorama de la tributacion en Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama. Se trata de
una identificacidn de los principales hechos que caracterizaron la politica
tributaria y la evolucion de los ingresos tributarios en el istmo,
aprovechando la informacion estadistica disponible asi como un numero
considerable de estudios recientes sobre el tema.! Este panorama intenta
dar un paso mas alla de un analisis centrado exclusivamente en las
modificaciones de la politica tributaria, ya que también constituye un
primer intento de reflexion, todavia preliminar, sobre el impacto que
estos cambios pueden haber tenido en la relacion entre el Estado y los
contribuyentes en el conjunto de los paises sefialados, facilitando o no
acuerdos duraderos sobre la politica fiscal.

La reflexidon que se inicia con este Boletin pero que el ICEF esta asumiendo
como una labor permanente, se realiza partiendo de diversas evaluaciones
de la relacion entre el Estado y la politica tributaria, que ademads de
sefialar la creciente importancia que esta recibiendo el tema de la politica
fiscal en el ambito mundial, también identifican factores que pueden
contribuir a que surjan diversos tipos de acuerdos o pactos fiscales en
cada pais.? Entre estos estarian a) el imperativo que los gobiernos tienen
de obtener recursos, especialmente cuando no tienen acceso a recursos
externos abundantes o a rentas provenientes de recursos naturales; b)
la restriccion representativa, que surge del control que le imponen al
Estado los intereses de los contribuyentes y de los ciudadanos en general
por medio de sistemas de representacion politica; c) la critica publica
(public contestation), en la medida que temas como el presupuesto, los
impuestos y el endeudamiento se vuelven temas de debate publico amplio;
d) la capacidad o profesionalizacidn fiscal (fiscal competency), en la
medida que surgen instituciones competentes, profesionales, con capacidad
y autonomia para la administracién tributaria y la gestion del presupuesto;
e) la transparencia fiscal, con informacion sobre la politica fiscal disponible
para el poder legislativo y para el publico en general; y f) la integridad
fiscal, en la medida que las finanzas publicas se administran con probidad.

Con base en estas apreciaciones generales se procede, a continuacion,
a identificar los principales rasgos de la politica tributaria y de la
evolucion de los ingresos durante los ultimos afios, con algunas reflexiones
sobre el grado en que ello ha contribuido o puede contribuir a eventuales
pactos o acuerdos fiscales, en contraste con acuerdos parciales entre
¢élites poco representativas o con reformas impuestas dentro de un
contexto de confrontacion.*
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I. Esfuerzos recientes de concertacion
fiscal

En 1998 la CEPAL publicé “El Pacto Fiscal”,
destacando que la fortaleza o debilidad de las
finanzas publicas reflejaban, a su vez, la fortaleza
o debilidad del acuerdo o “pacto fiscal” que le daba
legitimidad al Estado y a las responsabilidades
gubernamentales en la esfera econdmica y social.
Si no existia un patrén generalmente aceptado sobre
el papel del Estado era dificil tener un consenso
sobre el monto, origen y destino de los recursos del
Estado y, por el contrario, “un acuerdo politico
explicito o implicito de los distintos sectores sociales
sobre qué debe hacer el Estado, ayuda a legitimar
el nivel, composicion y tendencia del gasto publico
y de la carga tributaria necesaria para su
financiamiento”>

Inspirados en esta idea y en experiencias de acuerdos
de largo plazo sobre la politica fiscal, como ocurrio
en Chile en 1990, se impulsé en 1999 y 2000 un
proceso de consulta y negociacion de un pacto fiscal
en Guatemala. Posteriormente se realizé un esfuerzo
de concertacion de la politica fiscal en Costa Rica
y, con menor intensidad, en Honduras. En el caso
de Guatemala esta negociacion se inserto dentro del
proceso de implementaciéon de los Acuerdos de Paz
y culminé con un acuerdo amplio sobre los principios
y compromisos de la politica fiscal aunque no sobre
los ingredientes basicos de la politica tributaria.

En Costa Rica hubo un esfuerzo de articular
propuestas provenientes de organizaciones de la
sociedad civil con las de los partidos representados
en la Asamblea Legislativa, lo cual se tradujo en
una propuesta inicial de pacto fiscal hecha por una
comision mixta. Posteriormente esta iniciativa fue
revisada en el seno de la Asamblea Legislativa, pero
la nueva propuesta que surgio no ha contado con
una mayoria que permita aprobarla. En Honduras

se lanzo6 una iniciativa de pacto fiscal pero no
avanzo mas alla del anuncio de un dialogo nacional
y declaraciones de buenas intenciones. En otros
paises centroamericanos se ha discutido la idea pero
no se ha concretado en el tipo de negociacion amplia
que culminara con acuerdos nacionales, de largo
plazo, sobre la funcidn del Estado y el monto, origen
y destino de sus recursos. Sin embargo, durante el
periodo 1990-2004 hubo al menos tres reformas
tributarias importantes en casi todos los paises del
istmo, con modificaciones al Impuesto Sobre la
Renta y al IVA o al impuesto de ventas. La mayor
parte de estas reformas se dieron al principio de los
quinquenios 1990-1994, 1995-1999 y 2000-2004
lo cual también apunta al reconocimiento del
imperativo de generar recursos propios en cada pais
del istmo, lo que constituye una de las bases para
construir pactos fiscales duraderos.

II. Aumento insuficiente de la carga
tributaria

Entre 1990 y el 2004 la carga tributaria (proporcion
del Producto Interno Bruto de cada pais que se
destina al pago de impuestos) ha aumentado en los
paises centroamericanos, en algunos casos con
variaciones notables, como en Nicaragua, y en otros
casos con cierta variabilidad que pone de manifiesto,
precisamente, las dificultades de llegar a acuerdos
duraderos sobre el monto total de recursos que debe
asignarsele al Estado. De los tres intentos de reforma
tributaria realizados en la mayor parte de paises en
los ultimos quince afios, se destaca que el primer
grupo de reformas mejoro la tributacion en todos
los paises del area excepto Honduras, el segundo
sirvio para apuntalar los sistemas tributarios en una
época en que los mismos mostraban una situacion
de debilidad (descenso) en la tributacion, mientras
que el tercero permitié un leve incremento de la
carga tributaria promedio en la region.
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Al tomar el periodo de los ultimos aflos en su
conjunto la carga tributaria promedio de los seis
paises aumenté modestamente, de un 10.6% en el
periodo 1990-94 a un 12.0% en el periodo 2000-
2003. Los paises que mds aumentaron su carga
entre estos dos periodos fueron Nicaragua (en 3.6
puntos porcentuales), Costa Rica (en 2.7 puntos) y

El Salvador y Honduras solamente aumento en 1.4
y 1.1 puntos porcentuales, mientras que la de Panama
se redujo en 2.1 puntos porcentuales. Panama
aprobd una reforma fiscal a comienzos del 2005
(ver recuadro 1), con lo cual se esperaria que la
carga tributaria aumentaria en mas de un punto
porcentual este mismo afio.

Guatemala (en 2.3 puntos). La carga tributaria de

Recuadro 1
La Reforma Fiscal Panamena del 2005

La reforma aprobada en enero del 2005 incluye medidas para contener el crecimiento del gasto
publico, asi como para fortalecer la recaudacion tributaria. Entre las medidas de contencién del
gasto publico destacan las que limitan el numero de servidores publicos, reducen el valor de las
plazas vacantes, reglamentan varios rubros de gasto e instituyen un tope al valor de los servicios
profesionales prestados al Estado.

En la parte tributaria se limitaron algunas deducciones al Impuesto a la Renta y se establecio
un mecanismo alterno para estimar el monto que deben pagar por Impuesto a la Renta las personas
naturales y juridicas, a fin de asegurar un pago minimo de dicho impuesto. No obstante lo
anterior, subsisten las exenciones a las herencias y donaciones, al personal diplomatico panamefio,
a la Zona Libre de Colon, y a determinadas actividades agropecuarias.

Respecto del Impuesto al Valor Agregado (denominado ITBMS) se reformaron las normas relativas
al derecho al crédito fiscal y se elevaron las multas por incumplimiento. Para fortalecer el proceso
de captacion de los impuestos se mejoraron las facultades de la administracion tributaria para
recabar informacion de otras fuentes, se obliga a que las declaraciones juradas sean preparadas
y refrendadas por un contador publico autorizado (incluye sanciones para los contadores que
incurran en faltas). Ademas aumento la severidad de las sanciones por el incumplimiento de
obligaciones tributarias principales y derivadas (como presentar las declaraciones y llevar
contabilidad) y por actos de defraudacion tributaria. Otro grupo de reformas tiene por objeto
definir mejor los requisitos, normas y plazos correspondientes a los recursos que pueden interponer
los contribuyentes ante la autoridad tributaria.

La Direccion General de Ingresos qued6é como una entidad adscrita al Ministerio de Economia
y Finanzas, con autonomia administrativa, funcional y financiera. Se redefinidé su estructura
funcional e hicieron mas estrictos los criterios para la seleccion de personal y se busca instaurar
un programa de profesionalizacion de los trabajadores de dicha dependencia.

Se cred el impuesto selectivo al consumo de bebidas gaseosas, vinos, cervezas, licores, tabacos,
vehiculos terrestres, joyas y armas de fuego, television por cable, microondas y por satélite, y
telefonia movil, y un impuesto de 2% sobre la transferencia de bienes inmuebles (a cargo del
vendedor). Finalmente se establecio qué establecimientos o negocios pueden tener acceso a los
incentivos tributarios instituidos para fomentar la industria turistica panamefia.

Segun las autoridades del Ministerio de Economia y Finanzas de Panama estas reformas contribuiran

a sanear las finanzas publicas, ademds de hacer un régimen tributario mas equitativo, que supere
las iniquidades del actual sistema.
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No obstante las fluctuaciones de la carga tributaria,
tienden a prevalecer dos patrones o grupos de paises:
aquellos con una carga tributaria cercana al 15%
en afios recientes, y que incluyen a Honduras,
Nicaragua y Costa Rica; y aquéllos con una carga
tributaria cercana al 10%, que incluyen a Guatemala,
El Salvador y Panama. Estos ultimos figuran entre
los paises de Latinoamérica (y del mundo) con menor
carga tributaria. Ello estaria sugiriendo un pacto
fiscal implicito, al menos entre los sectores sociales
y politicos dominantes, que favoreceria un papel
relativamente mas activo del Estado en el primer
grupo de paises que en el del segundo grupo, aunque
el caso de Panama es diferente debido a que cuenta
con otras fuentes de ingresos, especialmente del
Canal.

Algunas explicaciones de la baja carga tributaria
en ciertos paises en desarrollo sugieren que puede
ser el resultado de la ausencia de incentivos favorables

Grafico 1

al desarrollo de procesos de negociacion entre el
Estado y la sociedad en torno a intereses amplios
y comunes.” Esta falta de incentivos podria deberse
a la existencia de otras fuentes de ingresos para el
Estado que no son los impuestos.

Una explicacion seria que la presencia de recursos
naturales permite generar rentas que no obligan a
los estados a llegar a acuerdos con los contribuyentes.
Esta explicacién no es valida para los paises
centroamericanos ya que ninguno de los paises del
istmo cuenta con recursos naturales que generen
este tipo de rentas para el Estado. Panama constituye
un caso especial, en la medida que obtiene ingresos
adicionales del cobro por el servicio otorgado por
el Canal de Panamad, que si le otorga al Estado
panameflo un mayor margen de maniobra en el
ambito fiscal y que puede considerarse como un
factor que explica su menor carga tributaria.

Evolucion de la carga tributaria en Centroamérica 1990-2004

(en porcentajes)

25.0
20.0
- \i—# e
P o
150 ——% a— ’/’\\‘ /
= 7—1,,'/ —o— CostaRica
3 e e El Salvad
= o : vador
3 o SR S
* — —A— Guatemala
S 100 S A . a
A —3— Honduras
A Aw‘\\k/ ~ Nicaragua
Panama
5.0
0.0

LLL———_—
LR S ST IC I RS I I P L

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion de CEPAL.
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Otra explicacion seria que la posicidn estratégica
de los paises puede conducir a que tengan facil
acceso a recursos externos (donaciones o deuda
externa), con lo cual la élite interna que controla
al Estado no tendria interés en la movilizacidon de
recursos dentro del pais. En alguna medida esto
ocurrio en el pasado en los paises centroamericanos,
especialmente durante la década de los ochenta,
cuando un proceso de turbulencia social y politica
condujo a que diversos actores externos intentaran
incidir en la situaciéon centroamericana mediante el
envio de recursos a la region.

Costa Rica, Honduras, Nicaragua y El Salvador
recibieron, en distintos momentos, recursos
importantes, situacion que no ocurrio en Guatemala.
El alto nivel de endeudamiento resultante condujo
a que mas tarde el servicio de la deuda redujera
sustancialmente el flujo de recursos netos
provenientes del exterior. Durante la primera mitad
de la década de los noventa hubo una disminucién
del endeudamiento total como proporcion del PIB
para el conjunto de paises del istmo. Sin embargo,
a partir de la segunda mitad de dicha década se
observa cierta tendencia al aumento de los niveles
de endeudamiento de estos paises (con excepcion
de Honduras), sin que ello haya implicado el ingreso
de recursos proporcionalmente equivalentes a lo
que otros paises han obtenido por la explotacién
de recursos naturales. De manera que, sin negar
que el acceso especialmente favorable de algunos
paises centroamericanos al financiamiento externo
pudiera haber desestimulado la movilizacion de
recursos internos, este efecto tendio a ser transitorio
y no aplicable a todos los paises.

Una explicacion adicional seria que la concentraciéon
de la riqueza conduce a una situacién en que las
élites dominantes prefieren financiar sus propios
bienes y servicios, que en otros paises son publicos,
en vez de favorecer la creacidon de un Estado que
eventualmente pueda generar bienes publicos y
redistribuir ingresos.? Existe evidencia, en particular,
de que una mayor carga tributaria esta asociada
con un mayor nivel de ingreso por habitante y con
un menor nivel de concentracion del ingreso.® Esta
explicacidon supone una relacion directa entre el
poder econémico y el poder politico para asegurar
la existencia de un Estado pequefio.®

Asi, la propia concentracion de la riqueza,
especialmente alta en paises como Guatemala y El
Salvador, no estimularia a las élites dominantes a
favorecer una interaccion o negociacion entre Estado
y sociedad en torno a objetivos amplios y comunes
que requeririan de mas recursos tributarios para ser
alcanzados. En este caso los incentivos tendrian
que surgir del reconocimiento de que un patrén de
crecimiento tan desigual contiene la semilla de su
propia destruccion, en la medida que genera tensiones
politicas y sociales que conducen a deteriorar
seriamente la gobernabilidad y las perspectivas de
un crecimiento econdmico sostenido." La iniciativa
del Pacto Fiscal en Guatemala, enmarcada dentro
del proceso de cumplimiento de los Acuerdos de
Paz, respondia a esta necesidad. Futuros acuerdos
de la politica fiscal tendran que hacerlo también.
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III. La reduccion de la importancia de
los impuestos (aranceles) aplicados al
comercio exterior y su compensacion
por medio de impuestos aplicados al
consumo

La reduccion de aranceles en los paises
centroamericanos, con la excepcion de Panama, se
inicié en 1985 con la adopcion de un nuevo régimen
aduanero y arancelario centroamericano que ya era
parte de una nueva estrategia de desarrollo que
incluia una mayor apertura comercial, ademas de
la liberalizacién financiera y la privatizacion de
empresas publicas, todo lo cual se asocia con el
llamado Consenso de Washington impulsado desde
la década de 1980. Posteriormente cada pais continuo
avanzando, generalmente de manera unilateral, con
una reduccion gradual de aranceles aplicados como
resultado de programas de ajuste estructural
negociados con el Banco Mundial o como parte de
las concesiones otorgadas para lograr el ingreso del
conjunto de paises al GATT/OMC, con la excepcion
de Nicaragua que era miembro fundador del GATT.
Esta tendencia continu6 durante la década de 1990
y afios subsiguientes, reforzada por la serie de
acuerdos bilaterales de libre comercio firmados por
las naciones centroamericanas con otros paises. La
aprobacion del Tratado de Libre Comercio entre
Estados Unidos y Centroamérica, incluyendo a la
Republica Dominicana, constituye un hito en este

Cuadro 1
Evolucion del IVA o de los impuestos de ventas
(porcentajes)

proceso, que estaria conduciendo a una nueva
reduccion de aranceles a partir del 2006. Por otra
parte, y también como parte de una nueva estrategia
de desarrollo, dejaron de aplicarse impuestos a las
exportaciones que con diversa intensidad y
continuidad habian sido aplicados en los paises del
istmo.

Para aumentar la carga tributaria y, en parte
compensar la reduccion de impuestos aplicados al
comercio exterior, fueron aumentados los impuestos
aplicados al consumo interno. Especificamente, se
introdujo el IVA y aumentaron las tasas de este
impuesto o de impuestos sobre ventas en varios
paises, principalmente durante la década de 1990,
como puede verse en el cuadro siguiente.

El aumento de la carga tributaria resultante del
aumento del IVA o de impuestos sobre ventas, ambos
impuestos generales sobre el consumo, fue mayor
a la disminucion de la carga tributaria resultante
de la disminucion de aranceles, como puede verse
en el grafico 2 para el istmo en su conjunto.

Los mayores aumentos de los impuestos generales
aplicados al consumo se dieron en Honduras, El
Salvador y Guatemala, como puede observarse en
el cuadro 2. En Honduras, el efecto del aumento
de los impuestos generales sobre el consumo fue
casi equivalente a la disminucion de los aranceles
cuando se mide como proporciéon del PIB. En El

CostaRica ene-75 10 8 13 13 10
Honduras ene-76 3 7 12 12 15
Nicaragua ene-75 6 10 15 15 10a/
Panama mar-77 5 5 5 5 10
El Salvador sep-92 10 10 13 13
Guatemala ago-83 7 7 10 12

a/ La tasa especial corresponde al cemento y es de 12% para 2005 y 15% para 2006.

Fuente: Gomez Sabaini (2005 b)
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Grafico 2
Cambio en cargas tributarias en CA 1990-1994/2000-2003
(en porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion de CEPAL.

Salvador y Guatemala el aumento de lo captado  hubo una compensacion y ello explica en buena
como resultado del aumento del IVA mas que  parte la reduccidon de la carga tributaria de este
compenso la disminucidén de lo recaudado por  pais, hasta que en el 2005 se introdujo un conjunto
aranceles, mientras que en Costa Rica y Nicaragua  de reformas que incluyeron un aumento del impuesto
la compensacion fue solo parcial. En Panama no  sobre ventas.

Cuadro 2
Importancia de los Impuestos generales aplicados al consumo
(% del PIB)

CostaRica 4.0 4.8 4.8 0.8

El Salvador 3.8 5.9 6.0 2.2
Guatemala 25 3.6 45 2.0
Honduras 2.9 4.4 55 2.6
Nicaragua 15 2.2 2.7 12
Panama 16 17 14 (0.2
Promedio CA 2.7 3.8 4.2 15
Promedio AL 35 47 51 1.6

Fuente: Gomez-Sabaini (2005).
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Con la sustitucion de los impuestos aplicados al
comercio exterior por los impuestos aplicados al
consumo interno se han dado tres efectos: ampliacién
de la base tributaria de cada pais, aumento del grado
de transparencia, y aumento de la regresividad del
sistema tributario. Por una parte, se ha ampliado
la base tributaria, al incluir no soélo a los bienes
importados sino al conjunto de bienes consumidos
en cada pais. Ademas, en la medida que los paises
han ido evolucionando hacia IVAs mas comprensivos,
que incluyen la mayor parte de servicios, este efecto
tiende a ser mayor. En términos de la relacion entre
contribuyentes y Estado, el IVA constituye un
impuesto bastante evidente, amplio y transparente,
pagado por la gran mayoria de contribuyentes, lo
cual hace mas explicita la relacion entre los
ciudadanos y el Estado en torno a los recursos que
éste requiere. Tal situacion contrasta con la politica
arancelaria, que en ocasiones es utilizada como
instrumento para otorgar proteccion o privilegios
a determinadas actividades o sectores. Una hipotesis
es que esta mayor transparencia, junto con la
obligacién de todos de pagar este impuesto, favorece
una relacion entre el Estado y la sociedad que puede
dar lugar a acuerdos de largo plazo sobre la politica
fiscal, cuyas caracteristicas especificas estarian
variando de pais a pais.

Tres hechos limitan parcialmente la validez de esta
conclusion. Primero, el IVA o impuestos de ventas
que se acercan al IVA como en el caso de Nicaragua,
tiene excepciones o condiciones que restringen su
amplitud y transparencia. En particular, el uso de
la tasa cero para transacciones que no se limitan a
las exportaciones estimula el fraude fiscal y obliga
a las administraciones tributarias a dedicarle recursos
al control del crédito fiscal y a la devolucion de
impuestos (ver recuadro 2). Lo mismo ocurre cuando
se dan exenciones a sectores o areas amplias de la
economia, como ocurre con algunas de las leyes de
incentivos para el turismo.

Segundo, la débil o difusa integracion de cadenas
productivas, en lo cual incide la gran importancia
del sector informal en la economia de todos los
paises del istmo, hacen que los mecanismos de
control inherentes al IVA, que significa que los
propios contribuyentes favorecen la recoleccion de
este impuesto, no operen con la misma fuerza que
en paises desarrollados. Ello ha conducido a diversas
iniciativas, como en Peru y Colombia, y mas
recientemente en Guatemala, para establecer
mecanismos para retener, por parte de contribuyentes
importantes, el impuesto que deberian pagar los
proveedores, con lo cual se vuelve un impuesto mas
complejo y administrativamente mas exigente que
como se habia contemplado originalmente.

Recuadro 2
La tasa cero del IVA

A diferencia de las personas exentas del IVA, que estan fuera de la mecanica del IVA (no cargan
el impuesto en sus ventas y tampoco lo pagan en sus compras), en el régimen de tasa cero del
IVA las personas pagan el impuesto en sus compras pero posteriormente tienen derecho a que el
fisco se los devuelva. Dicho tratamiento es comun para los exportadores, debido a que se busca
que este impuesto grave el consumo en el territorio nacional pero no se considera conveniente
“exportarlo”. Los exportadores suelen ser tomadores de precios en los mercados internacionales,
por lo que la aplicacion del IVA sobre sus ventas al exterior reduciria su capacidad de competir.
Sin embargo, en muchos paises se ha extendido este tratamiento a otras actividades y sectores,
como educacion, turismo, vivienda popular y cooperativas, lo cual ademas de generar una pérdida
de recaudacién, complica la tarea del ente recaudador, que tiene que multiplicar sus esfuerzos
para verificar que las devoluciones sean legitimas.
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Tercero, el IVA tiende a ser un impuesto regresivo,
obligando a las familias mas pobres a pagar una
proporcion mas alta de sus ingresos como impuesto
que en el caso de las familias mas adineradas. Esta
regresividad puede limitarse con la exclusion de un
numero pequefio de productos consumidos
preferentemente por familias pobres,!2 pero en los
paises centroamericanos tendieron a prevalecer
impuestos sobre ventas o IVAs regresivos (véase la
secciéon 10 mas adelante), lo cual no estaria
contribuyendo a la cohesidén social ni a una mejor
relacion entre el Estado y los contribuyentes en
general a menos que existieran otros mecanismos
de compensacidn.

IV. Cambios de los impuestos selectivos

Junto con la creciente importancia de los impuestos
uniformes aplicados al consumo interno aumento
levemente la importancia de los impuestos especificos,
consolidandose en torno a un niumero reducido de
productos (bebidas, tabaco y derivados del petréleo)
en la mayor parte de los casos (Nicaragua es una
excepcion), dentro de los cuales los derivados del

petroleo ganaron presencia, pero también han estado
sujetos a cambios frecuentes. Los impuestos
selectivos contribuyeron a una mayor recaudacion
(como proporcion del PIB) principalmente en Costa
Rica, seguido de Honduras, como puede observarse
en el cuadro 3. Su aporte en los demas paises se
mantuvo mas o menos constante, con la excepcion
de Panamd, que cayd levemente, y de El Salvador,
que se redujo en mayor medida como consecuencia
de tasas significativamente mas bajas que el resto
de paises centroamericanos, y donde su aporte no
llega ni a medio punto porcentual del PIB.

En general, la consolidaciéon de impuestos especificos
en torno a un numero limitado de productos ha
contribuido a la transparencia y a reducir el margen
para acciones discrecionales, aunque se trata de
impuestos que tienden a ser mas regresivos.”? Ademas,
los cambios de estos impuestos han sido continuos,
y en el caso de los derivados del petrdleo el aumento
de su precio ha conducido a iniciativas para reducirlo.
Por otra parte, la gran variedad de tasas aplicables
entre paises que tienen un grado significativo de
integracion comercial da lugar a incentivos a favor

Cuadro 3

Impuestos a consumos selectivos (% del PIB)

CostaRica 1.9 24 34 34
El Salvador 1.1 0.6 0.4 0.4
Guatemala 1.1 1.3 1.3 1.3
Honduras 31 3.7 4.7 4.7
Nicaragua 4.3 4.6 3.9 39
Panama 15 1.1 1.3 13
Promedio CA 2.2 2.3 25 25
Promedio AL 1.9 1.9 2.0 2.0

Fuente: Gomez-Sabaini (2005).
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Cuadro 4

Tasas a la imposicion selectiva en Centroamérica

Cigarrillos 70.0% | 39.0% 100.0% 32.0% 40.0% 32.5% del precio 50.0%
al_consumidor
Cervezas | 45.0% | 20.0% 10.0% 33.0% 37.0% US$1.325 por litro | 25.0%
Ron 60.0% | 20% + US$0.0057 por | 10.6% 158.0% | 37.0% US$ 0.035 por grado | 35.0%
cada 1% de volumen de de acohol por litro
alcohol por litro de bebida 14.5%
Gaseosas | 30.0% | 10.0% 0.2% 8.0% US$0.6985 | 5.0% US$ 0.0029
por galén por botella
Gasolina US$0.20 por galén Us$0.47 15% sobre e US$0.60 por galén USE2.00
Premium por galén precio de venta )
en fébrica+ por galon
US$0.80 por
galén

Fuente: Gomez —Sabaini (2005b)

del contrabando (cuadro 4), lo cual no estaria
favoreciendo una relacion transparente y estable
entre los contribuyentes y el Estado. Una
armonizacion de estos impuestos en el ambito
centroamericano podria, en cambio, contribuir a
reducir estos efectos negativos.

V. La modernizacion de la administra-
cion tributaria

Los avances recientes en materia de administracion
tributaria en todos los paises centroamericanos
constituyen un aporte a una relacidn estable y
favorable entre el Estado y la sociedad, pero este
aporte todavia es precario y la capacidad de los
Estados de enfrentar con autonomia a grandes
intereses economicos acostumbrados a evadir
impuestos aun es limitada. No obstante ello, los
avances sugieren posibilidades de que comience a
desarrollarse una relacion diferente entre
contribuyentes y Estado basada en un equilibrio
entre la capacidad coercitiva que requiere el Estado
para asegurar la obligacion ciudadana de tributar
y el respeto de los derechos del contribuyente,

evitando, en particular, la aplicacion arbitraria del
poder que surge de la posibilidad de sancionar a los
evasores.

El fortalecimiento de la administracion tributaria
en los paises centroamericanos ha sido desigual.
Se observa un esfuerzo desigual de profesionalizacion
de las entidades de administracion tributaria, con
un aumento gradual de la proporcion todavia disimil
(entre 20% y 60% en el periodo 2003/2004) de
personal profesional dentro del total de empleados.
Los recursos disponibles han sido diversos, desde
aproximadamente un 2% de lo recaudado para cubrir
los costos de la entidad, como en el caso de la
Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT)
en Guatemala -lo cual se considera adecuado para
que una entidad de esta naturaleza comience a
realizar su trabajo en un pais en desarrollo-, hasta
un 1% en El Salvador y Nicaragua, con un 1.8% en
Costa Rica, lo cual tiende a ser insuficiente.!®

Los indicadores que permiten evaluar el proceso de
fortalecimiento de la administracion tributaria aun
son incompletos, especialmente en algunos paises.
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La disponibilidad de informacion ya es en si un
indicador del grado de fortalecimiento de la
administracion tributaria en cada pais. Asi, El
Salvador ha hecho publica la serie mas completa y
amplia de indicadores de su gestion, en contraste
con los casos de Nicaragua y Honduras, en el otro
extremo, con menos informacion disponible. En
todos los paises se observan algunas mejoras en los
mecanismos de fiscalizaciéon o control tributario,
combinado con un aumento de la importancia de
atender adecuadamente a los contribuyentes. Sin
embargo, el fortalecimiento institucional todavia es
precario y reversible, como lo ilustra la detencién
en el 2004 del anterior Superintendente de
Administracion Tributaria de Guatemala por cargos
de corrupcion.

En cuanto al control y la fiscalizacion se ha avanzado
en distinguir lo que son las actividades de control
masivo o extensivo, por un lado, y las que son de
control selectivo o intensivo, por otro, que han sido
tradicionalmente las que se han privilegiado. En
el 2003 o0 2004 las auditorias selectivas representaron
mas del 80% de las auditorias programadas en
Nicaragua, El Salvador y Costa Rica e incluso
superaron el 100% en Guatemala. Lamentablemente
las proporciones de éstas que efectivamente resultaron
en la identificacion de deficiencias y posteriores
sanciones todavia son bajas, con la excepcion de
Costa Rica.'®

Se han comenzado a fortalecer los mecanismos de
control masivo o extensivo, aprovechando las
ventajas que ofrece la informatica. Ademas, se han
establecido mecanismos que permiten darle
seguimiento a los grandes contribuyentes, que entre
el 2002 y el 2003 generaban algo mas del 70% del
total recaudado en Guatemala y El Salvador, lo cual
corresponde a estandares internacionales de gestion
tributaria considerados adecuados en esta materia,
mientras que en Nicaragua representaban en torno
al 80% de lo recaudado en el 2003 y en Costa Rica
cerca del 60% en el 2004."

Como parte del servicio al cliente ha disminuido el
plazo de procesamiento de declaraciones y los errores
de las entidades de administracion se han logrado
reducir a niveles bajos. En El Salvador, Guatemala
y Costa Rica se ha avanzado considerablemente con
la recaudacion percibida por la red bancaria, y esta
creciendo gradualmente la declaracion electrénica
de impuestos, principalmente de los grandes
contribuyentes.

En algunos casos puntuales, existen indicios de una
mejor relacidon entre la autoridad tributaria y los
contribuyentes en aflos recientes, situacion que se
refleja en una mayor proporcidon del pago de los
impuestos dentro del plazo que corresponde, como
ha ocurrido en Guatemala, o en una disminucion
significativa de la omision de declaraciones, como
en El Salvador, aunque todavia subsisten problemas
con el cobro de deudas acumuladas en todos los
paises, asi como la dificultad de asegurar sanciones
rapidas y oportunas cuando los casos de
incumplimiento son llevados al ambito judicial.

El abuso de poder que surge de la posibilidad de
sancionar a evasores no es desconocido en el istmo.
En Guatemala hubo acusaciones de que se impulsaron
auditorias con base en criterios politicos en el 2003,
bajo la direccion del administrador que
posteriormente fue condenado a prision por cargos
de corrupcion, y en Nicaragua la existencia de mas
de 300 cuotas fijas aplicables a pequefios
contribuyentes en el caso del impuesto general de
ventas le otorga a las autoridades responsables de
la administracion tributaria un alto grado de
discrecionalidad.'®

En sintesis, si bien se ha avanzado en la
profesionalizacion del personal, en la mejora de los
sistemas informaticos, incluyendo el seguimiento
de grandes contribuyentes y el aumento de la
recaudacion a través de medios electrdnicos y, en
general, en una mejor atenciéon al contribuyente
como cliente, la fiscalizacion efectiva aun es endeble
y no inmune a abusos. Aun parece distante la
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posibilidad de una acusacién y condena de grandes
evasores, con base en un estricto cumplimiento de
la ley, lo cual tendria un fuerte efecto disuasivo,
como ha ocurrido en Africa del Sur.” Una mayor
capacidad de fiscalizacidn y sancion contribuiria de
manera decisiva a una relacion mas equilibrada
entre contribuyentes y el Estado, situacion que a su
vez podria viabilizar la concertacion de pactos
fiscales en el futuro.

VI. El avance limitado del Impuesto
sobre la Renta

La recaudacion del Impuesto sobre la Renta aumento
levemente, como proporcion del PIB, en la mayor
parte de paises durante los ultimos 15 afios y en
mayor medida en Costa Rica y Nicaragua. Para el
ultimo periodo analizado todos los paises del istmo
tenian una recaudacion del ISR cercana o superior
al 3% del PIB, con la excepcion de Guatemala, con
un 2.5% del PIB. Este modesto crecimiento de la
importancia del ISR significa que representa
solamente entre un 20% y 30% de la recaudacion
total, y que su capacidad de incidir en la
redistribucion del ingreso es marginal.

Como en otras regiones del mundo, los paises
centroamericanos redujeron tanto las tasas maximas
aplicables a empresas y a personas como los ingresos
minimos por debajo de los cuales las personas no
debian pagar el impuesto (cuadro 6). En principio,
la disminucion de la tasa maxima pagada por los
individuos o empresas con mayores ingresos se
habria compensado con un aumento de la base
tributaria, dado un mayor numero de personas con
menores ingresos que ahora tributarian. El efecto
habria sido regresivo, es decir, estaria aumentando
en mayor medida la proporcion de impuestos pagados
por parte de los sectores de menores ingresos que
la proporcion de aquellos con los ingresos mas altos.

En la practica este aumento de la inequidad
“vertical”, entre ricos y pobres, se dio en la medida
en que el sistema anterior se implementaba
efectivamente, lo cual no ha sido generalmente el
caso, dada la alta evasiéon del ISR en los paises
centroamericanos, especialmente por parte de aquellos
que previamente tendrian que haber pagado mayores
tasas del ISR, por lo cual esta tendencia solo puede
seflalarse como una posibilidad y no como un
resultado definitivo.

Cuadro 5

Impuesto sobre la renta (% del PIB)

CostaRica 1.8 24 3.0
El Salvador 2.2 3.2 3.2
Guatemala 19 2.0 2.5
Honduras 3.9 4.2 35
Nicaragua 17 2.0 29
Panama 42 4.2 3.7
Promedio CA 2.6 3.0 31
Promedio AL 25 3.0 34

Fuente: Gomez-Sabaini (2005) y CEPAL.
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Grafico 3

Cambio en el ISR 1990-1994/2000-2004 (porcentajes)

PrOIInedioAL
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Pro

uatemala

El|Salvador
CpstaRica
-0.6 -0.4 -0.2 0.0 0.2 0.4 0.6 0.8 1.0 1.2 14
% del PIB

Fuente: ICEF con base en datos de Gomez-Sabaini (2005) y CEPAL.

Por otra parte, los impuestos sobre la renta en los
paises centroamericanos se caracterizan por varias
debilidades.* El ISR personal tiene tasas diferentes
segun la fuente, aplicandose cierta tasa a ingresos
laborales y otras a seguros, intereses, regalias y
dividendos, estos ultimos en varios casos exentos
0 con tasas menores, con lo cual el impuesto tiende
a gravar en mayor medida a los ingresos de origen
laboral y especialmente a los trabajadores en el
sector formal que cuentan con contratos. Ello
debilita seriamente la capacidad redistributiva de
este impuesto, de por si limitado por la reducida
proporcion del ingreso nacional que capta en cada
pais. Contribuye, ademas, a la falta de equidad
horizontal, que supondria una carga tributaria
equivalente entre personas con ingresos equivalentes.
Deducciones generosas, especialmente en Guatemala,
junto con un nivel de ingresos por debajo del cual

no se aplica el impuesto, que tiende a ser alto en
Guatemala, Honduras y Nicaragua, también reducen
la base tributaria de este impuesto.

El ISR de las empresas se aplica, con excepcion de
Honduras, unicamente a las rentas generadas dentro
del territorio nacional de cada pais, a pesar de la
creciente internacionalizacion de empresas grandes
de origen centroamericano que ya generan ingresos
en otros paises. Ademas, cuenta con variadas
exoneraciones en diversos sectores o areas, como
zonas francas, turismo y cooperativas, que erosionan
su base al gravar de manera diferente a empresas
que pueden tener los mismos ingresos. Ello
contribuye a aumentar la inequidad horizontal y a
erosionar la posibilidad de desarrollar una relacion
amplia y con bases similares entre contribuyentes
y el Estado.

*Véase sobre esto Gdmez Sabaini (2005a) y Wisecarver, Morera y Rivera (2005) y Agosin, Barreix, Machado y Gomez (2004).
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Cuadro 6

Tramos del ISR personal

(Como muiltiplo del PIB por habitante)

(en porcentajes)

CostaRica 2.9 5.3 0.8 3.8
El Salvador 2.3 325 11 9.8
Guatemala 2.3 325 3.7 16.8
Honduras 6.9 686.8 3.7 26.2
Nicaragua 9.9 39 38.8
Panama 0.5 97.8 0.7 46.4

Fuente: Shome (1999) y Gémez-Sabaini (2005b)

VII. Continuos cambios de los impuestos
a activos netos o ingresos brutos

En el ambito internacional un impuesto minimo
sobre activos ha sido un instrumento de importancia
relativamente menor, utilizado para gravar a un
numero pequeilo de empresas que logran eludir o
evadir el impuesto sobre la renta. En el caso de
varios paises centroamericanos, en cambio, ha sido
un instrumento importante que en ocasiones ha
llegado a generar ingresos casi tan elevados como
los generados por el impuesto sobre la renta aplicado
a empresas, debido a la evasion y elusion mas alta
de este ultimo. La variaciéon a que ha estado sujeto

Cuadro 7

este impuesto, como lo ilustra el cuadro siguiente,
pone de relieve las diferencias que hay sobre el
papel del impuesto sobre la renta y la ausencia de
acuerdos sociales y politicos en este campo.

Las polémicas en este campo han llevado a una
intervencion directa del poder judicial en la
interpretacion de la ley, y en Costa Rica y Guatemala
dos leyes que establecian este tipo de impuestos
fueron declaradas inconstitucionales, siendo por
consiguiente derogadas. Con diferencias de pais a
pais, este impuesto es probablemente el que mejor
refleja la falta de acuerdos o de pactos sociales
amplios en los paises centroamericanos.

Impuesto al patrimonio neto, a los activos o a los ingresos brutos

(en porcentajes)

1986 1992 1997 2000 2001 2004
0.36-1.17 0.36-1.17 sobre | 1.0 sobre 1.0 sobre 1.0 sobre los Derogado
CostaRica | sobre activos |activosfijos activosfijos | activosfijos |activos
fijos
El Salvador | 0.1-1.4 sobre |0.9-2.0 sobre - - n/a n/a
patrimonio activos
neto
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Guatemala | 0.3-0.8 sobre |0.3-0.8 sobre 0.3-0.8 sobre | 1.5 sobre 0.2-0.9 sobre Derogado y luego
inmuebles (1) [inmuebles (1) | inmuebles (1) | activos inmuebles (1) y [/a7rocicdo aunatass
35sobrelos  |jhgresos
activos (2)
Honduras | - - - 0.75sobre | 0.25 sobrelos  [1.0 sobrelos
activos activos (3) activos (4)
Nicaragua | 1.0 sobre 1.5-2.5 sobre 1.0 sobre 1.0 sobre 1.0 sobre 1.0 sobre activos
inmuebles (1) |patrimonio neto | inmuebles inmuebles | inmuebles (1) (5)
Panama 1.0 sobre 1.0 sobre 1.0 sobre 1.0 sobre 1.0 sobre 2.0 sobre el
patrimonio patrimonio neto | patrimonio patrimonio | patrimonio neto patrimonio neto (7)
neto (6) (6) neto (6) neto (6) (6)

Fuente: Gomez Sabaini (2005b) con modificaciones de ICEF

(1) La base esta formada por los bienes pero el impuesto no esta concebido como un impuesto a la propiedad sino
como un impuesto adicional a la ganancia de las empresas.

(2) Actualmente en Guatemala el impuesto a los activos (IETAAP) grava el activo neto o los ingresos brutos de las
empresas a una tasa de 1.5%.

(3) Honduras no posee un impuesto al patrimonio neto de las empresas, sin embargo, grava los activos fijos mayores
a 750,000 lempiras que posean las compafiias al final del periodo impositivo.

(4) Existe un minimo no imponible de 3,000,000 de lempiras

(5) Existe un minimo no imponible de 150,000 ddlares

(6) Este impuesto tiene la forma de una licencia para hacer negocios y el monto maximo de impuesto es de 20,000
balboas por afio.

(7) Este impuesto tiene la forma de una licencia para hacer negocios y el monto maximo de impuesto es de 40,000
balboas por afio.

VIII. El aumento de las exenciones y
exoneraciones

Dentro de un contexto de desigualdad, informalidad
y de dificultades para llegar a acuerdos en materia
fiscal, no resulta favorable el aumento de exenciones
y exoneraciones diferenciadas que se observa en
los paises centroamericanos. A ello se agrega el
hecho que las exenciones y exoneraciones han
tendido a beneficiar a los sectores mas dinamicos
de la economia, como las exportaciones no
tradicionales, la maquila y el turismo, con lo cual
el crecimiento econdmico no genera ingresos para
el Estado, se pone en riesgo la sostenibilidad fiscal
y se castiga con una mayor carga tributaria a aquellos
sectores menos dinamicos.
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Los incentivos fiscales pueden concebirse como
“gastos tributarios”, es decir, como reducciones de
las obligaciones tributarias que surgen de
disposiciones legales como las deducciones, créditos,
tasas preferenciales, exclusiones y exoneraciones.
La unica diferencia con subsidios directamente
entregados por el Estado es que los gastos tributarios
no aparecen en el presupuesto nacional y no
requieren que primero se paguen los impuestos y
luego se devuelvan como subsidios.

Las desventajas de los incentivos fiscales o gastos
tributarios son varias: disminuyen los ingresos
tributarios, son mas dificiles de controlar y son
menos transparentes que los gastos incluidos en el
presupuesto, representan un privilegio fiscal que no




esta sujeto a recortes presupuestarios, dificultan la
administracidn tributaria como resultado de la
complejidad que introducen en el sistema tributario,
y pueden aumentar la desigualdad al beneficiar
especialmente a los contribuyentes de mayores
ingresos.

Como puede observarse en el cuadro siguiente, estas
exenciones son amplias para las zonas francas o,
en general, para exportadores de productos no
tradicionales. Algunas son internacionalmente
aceptadas, como la aplicacion de una tasa cero a

las exportaciones en general, mientras que otras
son contrarias a las reglas de la Organizacion Mundial
del Comercio, como no aplicar el impuesto sobre la
renta a las actividades exportadoras.2’ La OMC
permite mantener esta subvencion hasta fines del
2009 o hasta que el pais tenga un ingreso por
habitante superior a los US$ 1000 por afio. Segun
datos del PIB (en dodlares corrientes) y poblacion
para el ailo 2004, solamente Nicaragua tendria un
ingreso menor a US$ 1000, con US$ 777 por
habitante.?

Cuadro 8
Incentivos fiscales en zonas francas
Exencionimpuestosa | 100% 100% 100% 100% 100%
importacion de materias
primas, incluidos
combustibles
Exencidn impuestos de o o o o
importacién de 100% 100% 100% 100% 100%
maguinariay equipo
Exencion a impuesto | 100% por 8afios | 100% 100% 100% 100% por 10 afios
sobre larenta 50% siguientes 4 por 20 afios por 12 afios 60% después
afos (plazos se
extiendenal2y 6
afios en zonas de
menor desarrollo)
Exoneracion a o 100% 100% 100%
repatriacion de 100% 0 100%
ganancias
3 0,
Exencion impuestos de 100% 3‘?2:2/;?{ e10 afios| 100% 100% 100%
ventas o valor agregado

21 Este no es el caso de El Salvador, que al eliminar las restricciones de ventas locales que tienen las zonas francas, no discrimina
a favor de las exportaciones. Esto tiene el inconveniente de que pone en ventaja a las empresas de las zonas francas, que no
pagan impuestos, frente a las demas, que si pagan el resto de impuestos. Véase Rodriguez y Robles (2003) y Wisecarver (2005)
22 Los demas PIBs por habitante son, en US$ corrientes: 4,530 en costa Rica, 2,377 en El Salvador, 2,174 en Guatemala, 1,032

en Honduras y 4,555 en Panama. Fuente: Banco Mundial.
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Exencion aimpuestos | 100% por 10 100% 100% 100% 100%
sobre los activos afos
L 100% por 20
Exencion aimpuestos | 10094 por 10 afios 100% 100% 100%
municipalesy otras afios
tasas
Hasta 20% Con aprobacion Con aprobacion del
Limites aventas locales | Hasta L]fn t25% Ninguno manu;cturag P& 1 e Ministerio de | Minister o de
(pagando losimpuestos | & MU ura‘s- Economia, hasta: | Economia; entre
que correspondan) 50% para servicios 5% en 20% - 40%
manufacturas dependiendo del
50% en sarvicio | [P0 defirma
Restricciones al mangio | Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno
de divisas
Requerimientos de Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno
compras locales

Fuente: Rodriguez A. Y E. Robles (2003) y Wisecarver et al (2005)

IX. La creciente importancia del sector
informal

Estudios econométricos sugieren que mientras mayor
sea el sector agropecuario mayor tendera a ser la
dificultad de recaudar impuestos y contar con una
carga tributaria elevada. En los paises
centroamericanos la importancia relativa del sector
agropecuario se ha reducido en los ultimos afios, y
hacia el 2003 solamente Nicaragua y Guatemala
contaban con un sector agropecuario que generaba
mas del 20% del PIB (Guatemala con 20.1% y
Nicaragua con 26.3%), después de reducciones
importantes de esta proporcion en todos los paises,

especialmente en El Salvador y en la propia
Nicaragua.? Esto podria tomarse como un cambio
estructural que estaria contribuyendo al
establecimiento de arreglos mas formales, que en
materia tributaria se estaria reflejando en un mayor
margen para recaudar impuestos.

Sin embargo, lo anterior ha coexistido con el
mantenimiento de un gran sector informal urbano,
cuya importancia incluso ha aumentado en varios
paises del istmo. Al tomar la proporciéon de la
poblacién urbana empleada en sectores de baja
productividad como un indicador de informalidad
puede observarse que ésta constituye mas de la

23 Datos de CEPAL.
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Cuadro 9
Porcentaje de poblacion urbana ocupada
en sectores de baja productividad

CostaRica 36.9 40.2
El Salvador 55.6 54.8
Guatemala 54.6* 57.6
Honduras 53.3 59.4
Nicaragua 49.2** 59.9***
Panama 37.1%* 384

* 1989

** 1991

%001

Fuente: CEPAL (2004) , Cuadro 11.1

mitad (entre el 55% y 60%) de la poblacion urbana
ocupada en El Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua, y cerca del 40% en Costa Rica y Panama.
La informacion disponible también sugiere que esta
proporcion ha aumentado en casi todos los paises
(la excepcidn es El Salvador, donde permanecio
virtualmente constante) en los ultimos afios,
destacandose el caso de Nicaragua, donde aumento
en mas de 10 puntos porcentuales en 10 afios.

Frente a esta situacion se plantean serias dificultades
para avanzar en la consecucion de un sistema
auténticamente universal de tributacion, como
ocurrié en paises desarrollados, en los cuales la
ampliacion de la base tributaria permitié reducir
costos y simultaneamente financiar sistemas
universales de servicios sociales.2* Con un sector
informal amplio, las dificultades de conformar un
sistema tributario con equidad (horizontal) se amplian
considerablemente, puesto que significa que existe
una importante brecha entre los contribuyentes
formales y aquellas personas y empresas que escapan
al control tributario, contrario al contrato social que
se basa en el cumplimiento de obligaciones por

parte del conjunto de ciudadanos, por un lado, y el
cumplimiento de obligaciones por parte del Estado
por otro.

X. El aumento de la regresividad del
sistema tributario

Estudios de incidencia tributaria en los paises
centroamericanos auspiciados por el BID concluyen
que en estos paises el impuesto sobre la renta tiende
a ser progresivo, aunque en el caso de Honduras las
exoneraciones han contribuido a que sea ligeramente
regresivo.? Los demas impuestos, como el IVA, los
aranceles y los impuestos selectivos, tienden a ser
regresivos, aunque en el caso de Costa Rica los
impuestos selectivos al consumo son progresivos
debido a que en este pais también incluyen a bienes
suntuarios, y el impuesto sobre ventas tiende a ser
menos regresivo que en el resto de paises debido a
exenciones que benefician en mayor medida a los
sectores de menores ingresos. Al tomar en cuenta
el conjunto de los impuestos, éstos contribuyen a
aumentar la concentracion del ingreso en El Salvador,
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Cuadro 10

Efectos de los impuestos sobre la distribucion del ingreso, 2000

(en porcentajes)

CostaRica 48.2 48.3
El Salvador 50.2 51.7
Honduras 54.3 57.1
Nicaragua 51.0 69.2

Fuente: Agosin et al (2004)

Nota: La medicion en Costa Rica, El Salvador y Nicaragua incluye impuestos nacionales,

y en Honduras también incluye impuestos municipales. Mientras mayor sea el coeficiente

de Gini, mayor es la concentracién del ingreso.

Honduras y Nicaragua?, lo cual se refleja en que el
indice de Gini aplicado a los ingresos, cuando se
les ha descontado los impuestos, es mayor que
cuando se calcula para los ingresos sin descontarles
los impuestos, como puede verse en el cuadro
10.

Las causas de que el sistema tributario aumente la
concentracion del ingreso, a diferencia de lo que
ocurre en otras regiones del mundo, posiblemente
puedan encontrarse en una combinaciéon de la
estructura de poder economico y el funcionamiento
del sistema politico, junto con la importancia de la
informalidad. La historia democratica mas larga de
Costa Rica y la menor concentracién de poder
econémico en ese pais probablemente explican la
menor capacidad de las élites economicas de incidir
en el sistema tributario, con lo cual éste resulta
neutro en términos de sus efectos sobre la distribucion
del ingreso. En otros casos, como Nicaragua, es
probable que la fragmentacion de los ciudadanos,
con unos que asumen sus obligaciones tributarias
y otros del sector informal que no lo hacen, amplia
la capacidad de incidencia de los sectores o élites
con mayor poder econdémico para evitar que el
sistema tributario afecte sus intereses excesivamente
-con un impuesto sobre la renta mas efectivo o con
impuestos indirectos menos regresivos-, puesto que

hay un importante sector de la poblacién al que no
le concierne directamente el tema tributario y se
desentiende de é€l.

Las consecuencias son un menor grado de legitimidad
social y politica del sistema tributario, aun cuando
pueda compensarse por el lado del gasto, con una
orientacion que favorezca en mayor medida a los
mas pobres. Esta legitimidad cuestionada también
dificulta los acuerdos en materia fiscal o, al menos,
obliga a introducir con fuerza el ingrediente de
equidad como un condicionante fundamental del
éxito de posibles acuerdos. A su vez, ello lleva
también a la necesidad de fortalecer la tributaciéon
directa en el istmo, especialmente al impuesto sobre
la renta, a disefiar impuestos indirectos con menores
grados de regresividad, y a fortalecer la orientacién
progresiva del gasto publico.

XI. El reconocimiento politico y legal
de la descentralizacion aun no se ha
reflejado en una creciente importancia
de los impuestos al patrimonio

El creciente reconocimiento politico y legal de la
importancia de la descentralizaciéon ha tenido un
efecto que aun es incipiente en términos de la
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Grafico 4

Cambio en los impuestos al patrimonio 1990-1994/2000-2004

(En porcentajes)
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Fuente: ICEF con base en datos de Gomez-Sabaini (2005) y CEPAL.

capacidad de generar recursos propios en el ambito
local por medio de una mayor recaudacién del
impuesto al patrimonio, o a la propiedad, que tiende
a ser el impuesto local de mayor importancia en los
paises desarrollados. Como puede verse en la
grafica siguiente, solamente en Costa Rica ha
aumentado significativamente la importancia de
este impuesto entre el periodo 1990-1994 y el periodo
2000-2003.

La debilidad de estos impuestos no es necesariamente
algo negativo si se toma en cuenta el argumento
de que en ambientes agrarios y pobres las autoridades
locales pueden abusar, acudiendo a impuestos
coercitivos que sélo benefician a los que cobran los
impuestos y a las autoridades locales, especialmente
cuando no hay instituciones democraticas solidas
ni una supervision fuerte de parte del gobierno
central.22 Sin embargo, este escenario se vuelve
menos probable en la medida que existen mecanismos

de control democratico a nivel local -como parece
estar ocurriendo en América Central- y en tanto la
poblacion local reconozca la naturaleza progresiva
de este impuesto asi como su contribucion a la
realizacion de obras en la comunidad. En este
contexto el impuesto al patrimonio surge como una
opcion que de manera gradual podria servir para
movilizar recursos internos y para ser la base de
eventuales pactos o acuerdos fiscales en el espacio
local. Los factores condicionantes del éxito de
acuerdos fiscales en el ambito nacional identificados
por Moore y Schneider® en la introduccion de este
trabajo resultan igualmente importantes en este
ambito, aunque cabria destacar la necesidad de
transparencia, probidad y profesionalizacion del
personal responsable de la administracién tributaria
en el ambito local, mas factible en ciudades grandes
que en comunidades pequefias.
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INSTITUTO CENTROAMERICANO DE
ESTUDIOS FISCALES

El Instituto Centroamericano de Estudios

Fiscales (ICEF) es un centro de andlisis,
monitoreo y capacitacion sobre politica fiscal en
los paises centroamericanos. Tiene como objetivo
estratégico facilitar convergencias para culminar
con pactos o acuerdos sociales y politicos que
permitan establecer una politica fiscal solida,
conforme a los deseos de la mayoria centroamericana
sobre el tipo de Estado y de sociedad que desean.

Como objetivos mas especificos estan:

1. simplificar la complejidad de la politica fiscal;

2. promover la transparencia;

3. favorecer la rendicion de cuentas al facilitar un
mayor escrutinio de las propuestas que surgen
del poder ejecutivo;

4. impulsar procesos amplios de reflexién sobre
la politica fiscal con el fin de facilitar acuerdos
sobre la misma; y

5. apoyar en los paises centroamericanos mejoras
en la formulacion e implementacion de la
politica fiscal mediante actividades de analisis,
asesoria y capacitaciéon dirigidas al poder
legislativo, judicial y ejecutivo, incluyendo a
autoridades locales, ademas de organizaciones
politicas y de la sociedad civil.
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