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Reformas tributarias en Centroamérica, 2009-2012

Resumen

El propésito principal de los gobiernos es ejecutar proyectos dirigidos al suministro de bienes puablicos que
contribuyan a la rapida inserciéon de los habitantes en el desarrollo social, especialmente de los que provienen de
sectores mas vulnerables, y a crear condiciones que promuevan el crecimiento econémico. Basado en lo antetior, los
gobiernos tienen la facultad ejecutiva de establecer impuestos, que representan la fuente principal de recursos para el

financiamiento de sus programas de desarrollo y crecimiento.

En los dltimos afios, los paises de la region centroamericana han promovido una serie de reformas tributarias como
consecuencia ineludible de la insuficiente cantidad de recursos para financiar apropiadamente los programas de gasto

mas que con el proposito de crear sistemas tributarios mas justos acordes a los principios tributarios.

Las reformas en general han promovido una setie de cambios tratando de dotar a las administraciones tributarias
de mas capacidades para combatir la evasion, contrabando aduanero y elusion tributarias al igual que aumentar la
recaudacion. Sin embargo, no han sido suficientes para mejorar la disponibilidad de recursos y ain cuando han
mejorado relativamente la recaudacion de los impuestos directos, no han sido suficientes para mejorar las estructuras

tributarias.

El documento presenta una sintesis de las reformas tributarias de la region, ejecutadas posteriormente a la gran crisis
financiera internacional de 2008 enfocando su analisis en los efectos sobre las economias centroamericanas. Los

resultados ofrecen un entendimiento sobre la implementacion y las limitaciones de dichas reformas.

Palabras clave: Impuestos, Reformas tributarias, Carga tributaria, Estructura tributaria, Evasion tributaria, Equidad

tributatia
Tax Reforms in Central America, 2009-2012

Abstract

The main purpose of governments is to run address necessities by providing public goods that contribute to the rapid
insertion of the society into social development, especially those from vulnerable groups. By creating conditions
these conditions the country will promote economic growth. To this end, governments have the executive power to

impose taxes, which represent the main source of funds to finance its development and social development programs.
p > p p p prog

In recent years, Central American countries have promoted a series of tax reforms as an unavoidable consequence
of insufficient resources to properly fund spending programs, rather than for the purpose of creating more fair and

consistent tax principles systems.

The tax reforms have generally promoted a series of changes to the income taxaiming to improve the tax administrations
by offering more resources to fight tax evasion and avoidance, as well as the customs smuggling. However, the
reforms have not been sufficient to significantly improve the availability of resources, and even when they have

relatively improved the weight of taxes, it has not been sufficient to improve the tax administrations.

The document presents a summary of tax reforms in the region executed since the great financial crisis of 2008.
It presents the effects of the tax reforms on the Central American economies and their results of its application.

Focusing on the limitations and implementations of the tax reforms.

Key words: Tax, Tax Reform, Tax Burden, Tax Structure, Tax Evasion, Tax Equity
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Reformas tributarias en Centroamérica, 2009-2012

l. Introduccion

Como parte del proceso permanente de
investigaciondellcefi,sobreelcomportamiento
y estructura de los sistemas tributarios
centroamericanos, el presente documento
describe las principales caracteristicas de las
reformas fiscales aprobadas en Centroamérica
durante el perfodo 2009-2012.

El objetivo fundamental del estudio es
identificar los propdsitos que originaron la
formulaciéon y aprobacién de las reformas
realizadas por los paises centroamericanos
durante el periodo de analisis, asi como sus

determinantes econémicos principales.

También, se propone disponer con elementos
de analisis que permitan la identificaciéon de
rasgos y tendencias en la recaudacion de los
principales impuestos en Centroamérica;
asi como comparar los resultados de la
implementacién de las reformas con respecto

a los objetivos y metas planteados.

Adicionalmente, el documento pretende
contribuiral conocimiento de los instrumentos
de politica fiscal que permiten mejoras
sustantivas en los niveles de recaudacion de los
paises centroamericanos; y aportar evidencia
empirica para Centroamérica, sobre los
efectos que las reformas tributarias recientes
tienen sobre la equidad y el financiamiento del

presupuesto publico.

El informe cuenta con cinco secciones. En la
segunda seccion, se describen las tendencias
recientes de las finanzas publicas, en las que se
manifiesta una débil recuperacién econémica
luego de la crisis. Ello, aunado con mayores
gastos e Ingresos fiscales que no se han
restablecido a su nivel anterior, ha incidido
en mayores déficits fiscales y niveles de

endeudamiento.

Como intento de solucién a la problematica
descrita, los Gobiernos de las naciones
centroamericanas han impulsado un ritmo
intenso de reformas fiscales, cuya indole y
contexto se exponen de forma sintética en la
seccion tres. Cada una de las reformas tuvo
distintos alcances en términos de los impuestos
modificados y diferente frecuencia con la
que se implementaron los cambios, aunque
es notorio que las transiciones entre distintas
fueron

administraciones  gubernamentales

aprovechadas para llevar a cabo estas medidas.

Enla cuarta seccion, se analizan algunos cambios
observados a partir de la interaccion entre el
entorno econdmico, la administracion tributaria
y las medidas de politica tributaria. Los efectos
en el sistema tributario abarcan incrementos
en la carga tributaria, aun cuando estos sean
inferiores a los esperados; un incremento de
la participacion de los impuestos directos;
mecanismos que simplifican el impuesto sobre
la renta (ISR), aunque en convivencia con otros

que también lo hacen mas complejo.



En materia de equidad, algunas medidas, como
gravar la distribuciéon de dividendos pueden
mejorar el efecto tributario sobre la sociedad, sin
embargo, sin un esfuerzo dirigido a racionalizar
los incentivos y exoneraciones fiscales, el mismo

puede ser insuficiente.

Finalmente, se analizan las modificaciones por
impuesto. En este caso, debe mencionarse
que el IVA denota problemas derivados del bajo
dinamismo de las importaciones. En la seccion
quinta se presentan las conclusiones. Es importante
comentar que la intensa actividad reformista en
materia fiscal de los paises centroamericanos, es
resultado de problemas estructurales no atendidos,
en el marco de la busqueda de financiamiento para
el desarrollo de los paises, y aunque los resultados
son mixtos, los mismos dependen del desempefio

econémico y de la administracion tributaria de

que se trate.

Sobre este ultimo aspecto, es menester indicar
que la eficiencia y eficacia del trabajo de las
administraciones tributarias siguen siendo un
reflejo de la débil institucionalidad presente en
la region; ademas, en la medida en que los paises
del istmo no consoliden su recuperacion, las
reformas no rendiran los resultados esperados y

los presupuestos publicos seguiran bajo tension.

ll. Tendencias recientes de |las
finanzas publicas en Centroamérica

En esta seccion se presenta el entorno

econémico, politico y presupuestario en el cual

Boletin de Estudios Fiscales No. 15

se llevaron a cabo los intentos por reformar
los sistemas tributarios de Centroamérica. Se
discuten, en principio, los antecedentes politicos
y econémicos que condicionaron la adopcion de
medidas de politica tributaria, las que a su vez
se han visto inmersas en escenarios de debilidad
en los ingresos, presiones alcistas en el gasto,
incrementos en el déficit fiscal, asi como en los
niveles de endeudamiento publico. Esta seccion
explica, en gran medida, por qué se observo
un periodo intenso de promocion de reformas

fiscales.

A. Contexto econdémico y politico de los
paises centroamericanos
En la mayoria de paises centroamericanos, el
fuerte activismo en la promocion de reformas
fiscales estuvo marcado por dos hechos
contrastantes: por un lado, altas expectativas
de la poblacion ante cambios en la direccion
del Gobierno vy, por el otro, una recuperacion
economica que aun no se concreta para la gran

parte de paises de la region.

1. Larecuperacion atn esta pendiente
para la mayoria
El dinamismo mostrado por las economias
centroamericanas durante la segunda mitad de
la década anterior se interrumpié debido a los
efectos de la crisis internacional de 2008-2009.
Como resultado de ello, la mayor parte de los
paises entr6 en recesion, excepto Guatemala
y Panama. Los casos mas severos fueron
Honduras y El Salvador, en donde la actividad

productiva cayé en mas del 2% en ese ano.

Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales
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Grafica 1
Centroamérica: tasas de crecimiento econémico
anual promedio (2004-2008 y 2009-2012)
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Fuente: Icefi, con base en datos oficiales.

En los afios posteriores, el crecimiento
econémico continuo siendo un tema pendiente
para la mayoria de los paises de la region, ya que
solamente Panama mantuvo la misma fortaleza
que en perfodos anteriores. En Nicaragua,
Guatemala y Costa Rica, el ritmo de crecimiento
fue moderado e inferior a los afios anteriores a la
crisis; de estos paises, el mas afectado fue Costa
Rica, ya que el crecimiento en la época reciente,
ha sido la mitad que el reportado previamente.
Los casos mas graves de contraccion economica,
se observan en Honduras y El Salvador, en los
que el periodo post crisis manifesté una fuerte
caida del crecimiento econémico, de apenas un

tercio al mostrado entre 2004 y 2008.

En este contexto de menor dinamismo
Smi C 41 | do,! 1
econémico en Centroamérica y el mundo,' los

precios al consumidor también se redujeron.

De esa manera, el valor de la tasa de inflacién
en Costa Rica, El Salvador y Guatemala no ha
alcanzado ni siquiera la mitad de lo observado
en 2004-2008, mientras que en Honduras,
Nicaragua y Panama la tasa de inflacion se
redujo menos, aun cuando su valor representa
la mitad de lo observado en el periodo anterior.
Al comportamiento descrito han contribuido
en forma significativa, la desaceleracion en los
precios de bienes primarios, asi como menores

niveles de demanda interna.

1 Al comparar las tasas de crecimiento de la economia mundial, en 2004-2008 se observé un promedio del 3.4%, mientras que en 2009-2012 fue del
1.7%, segin los Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial. Es importante notar que el principal socio comercial de la region, Estados

Unidos, también redujo su crecimiento, de 2.2 a 0.8%.
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Grafica 2

Centroamérica: inflacién anual promedio (2004-2008 y 2009-2012)
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Fuente: Icefi, con base en datos oficiales.

Complementariamente y como consecuencia
del debilitamiento de la demanda mundial, se
redujo el crecimiento de precios de los bienes
primarios y se observé un menor dinamismo

de las

centroamericanas, en todos los paises, con la

exportaciones e  importaciones
excepcion de Honduras. En este ultimo palis, las
exportaciones estan creciendo a una tasa inferior
que en los aflos anteriores a la crisis, mientras
que la baja en el ritmo de las importaciones es

aun mayor que en las exportaciones (véase la

tabla 1).

En la mayoria de paises, el ritmo de crecimiento
de las importaciones atn no se ha recuperado,
reportando crecimientos a tasas menores del
5%: en Guatemala y Costa Rica estan creciendo

entre un 3 y un 4%, mientras que en Honduras

y El Salvador no llegan siquiera al 2%. En
contraste, el crecimiento de las importaciones

en Panama y Nicaragua es cercano al 10%.

La expansion econémica de Panama apenas
fue interrumpida durante 2009; mientras tanto,
en un segundo grupo de paises se observa
una recuperacion débil. De ellos, Nicaragua
es el mas aventajado, porque las variables del
sector externo y el crecimiento econémico se
estan acercando al comportamiento observado
durante el periodo 2004-2008, mientras que la
trayectoria econémica de Guatemala y Costa
Rica, aunque reflejando crecimiento econdémico,

es mas modesta que en Nicaragua.

Finalmente, Honduras y El Salvador tienen un

desempefio econdémico muy por debajo del

11
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Tabla 1
Centroamérica: importaciones y exportaciones de bienes
(2004-2008 y 2009-2012)
Crecimiento anual promedio

Exportaciones Importaciones
2004-2008 2009-2012 2004-2008 2009-2012
Costa Rica 9.4% 4.9% 14.9% 3.4%
El Salvador 8.3% 4.6% 11.3% 1.1%
Guatemala 11.7% 7.4% 12.3% 4.0%
Honduras 13.5% 13.6% 22.3% 1.9%
Nicaragua 19.3% 17.3% 18.3% 9.3%
Panama * 15.9% 11.0% 17.5% 10.7%

Fuente: Secretarfa del Consejo Monetario Centroamericano y Comision Econdmica para América Latina (Cepal).

Nota:*Los datos de Panama corresponden a comercio exterior de bienes y servicios.

mostrado en el periodo pre-crisis, aun cuando es
pertinente mencionar que el sector exportador
hondurefio ha recuperado la vitalidad mostrada
previamente. En lo que se refiere a El Salvador,
las tasas de crecimiento son inferiores aun a los

promedios historicos.

2. Cambios y continuidades en un
ambiente politico tenso
La region centroamericana se ha caracterizado
por tensiones recurrentes en el ambito politico
y por escenarios alternativos entre cambios o
continuidades en la conduccion gubernamental

de cada uno de los paises.

Las tensiones politicas tuvieron su maxima
expresion en el golpe de Estado de Honduras,
cuya ejecucion corrié a cargo de las Fuerzas
Armadas, que expulsaron al presidente Manuel

Zelaya del pafs. Guatemala también estuvo cerca

de enfrentar una situacion similar cuando el
abogado Rodrigo Rosenberg acusé al presidente
y a la primera dama de ordenar su asesinato; sin
embargo, el periodo de inestabilidad ocasionado
por este acontecimiento se debilité y, finalmente,

no tuvo mayores consecuencias.

En menor grado, se han observado fuertes
protestas en Panama debido a inconformidades
con leyes promovidas por el gobierno de
Ricardo Martinelli, asi como en Guatemala,
donde se han presenciado manifestaciones de
las comunidades cercanas a los sitios donde se

desarrollan las industrias extractivas.

En otro sentido, se dieron cambios en el mando
presidencial en Honduras (2010), Guatemala
(2012), Costa Rica (2010), El Salvador (2009) y
Panama (2009). Con la excepcion de Costa Rica,

un partido de oposicion se alzé con la victoria.



Los resultados electorales marcaron diferencias

en el signo ideolégico del Gobierno,
principalmente en El Salvador, donde el partido
de izquierda, Frente Farabundo Mart{ para la
Liberacién Nacional (FMLN), rompié con el
dominio que durante veinte afios habia tenido
el partido conservador, Alianza Republicana

Nacionalista (Arena).

En Guatemala fue electo el militar Otto Pérez
Molina, con una propuesta electoral que
contrastd con el énfasis hacia el area social de
su antecesot, Alvaro Colom. Esto ha tenido
consecuencias en la reduccion de espacios para
el dialogo vinculado con las politicas publicas,
tanto a nivel de la sociedad guatemalteca, como
en el Congreso de la Republica. También se ha
visto reflejado en una menor prioridad de la

agenda social.

Martinelli

promocion6é una agenda orientada hacia la

En  Panama, el empresario
consolidacién de su pafs como un centro de
negocios mundial, para lo cual promovié fuertes
obras de infraestructura, como la ampliacion del
Canal de Panama y el transporte urbano por

medio de metro, entre otras.

Engeneral,seobservéenlaregionunaimportante
pérdida de apoyo popular para los mandatarios
de cada pais; destaca el caso de Costa Rica,
donde el apoyo al partido oficial ha sido débil.
Por su parte, en Honduras, el presidente fue
electo bajo un clima de cuestionamiento sobre

su legitimidad, ademas de que la inseguridad y la

Boletin de Estudios Fiscales No. 15

debilidad institucional se exacerbaron. En este
escenario, han aumentado las amenazas para la

oposicion y miembros de la prensa.

Nicaragua fue testigo de la reeleccién de Daniel
Ortega. Esto fue resultado de distintos factores:
un nivel importante de popularidad de la
corriente sandinista entre algunos sectores; una
estrategia de cooptacion de espacios de poder
politico por parte del partido de gobierno; un
progresivo debilitamiento de las voces opositoras
(algo similar a lo que ha ocurrido en Honduras);

y practicas electorales poco transparentes.

Como se discute mas adelante, los cambios
de gobierno se han traducido en el impulso a
reformas tributarias. Incluso en Nicaragua, la
reeleccion de Daniel Ortega fue aprovechada
para promover una nueva reforma fiscal
Esta situacion se explica por los crecientes
compromisos de gasto publico y la debilidad
que aun muestran los ingresos fiscales,
principalmente aquellos que provienen de la

recaudacion tributatia.

La gobernabilidad también se ha visto afectada
por los efectos negativos de la crisis que, en
conjuncién con los precarios mecanismos
de proteccion social y las alzas de precios
que se observaron en 2008, han afectado
negativamente los indicadores sociales. Esto
ha provocado que se demande un mayor
esfuerzo por parte de la politica fiscal, lo cual
ha sido dificil para los Gobiernos debido a que

la recuperacion econémica y de los ingresos
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fiscales es débil. La situacion ha complicado el
manejo presupuestario y ha dado pie al impulso

de reformas fiscales, ain en momentos de ctrisis.

B. Finanzas publicas debilitadas luego de

la crisis

1. Mayor gasto publico en el periodo
post crisis
En el escenario descrito previamente, de débil
recuperacion econémica y de transiciones en la
administraciéon gubernamental, se propiciaron,
para los paises del istmo, las condiciones para
incrementar el gasto publico. Ello a pesar de
que, como se vera posteriormente, los ingresos

fiscales se contrajeron.

El gasto publico aument6 en el periodo post
crisis, como lo muestra la medicion de los egresos
gubernamentales correspondientes a la cobertura
del sector publico no financiero (SPNF),* en
donde es notorio que el promedio del periodo
2009-2012 es mayor que el de los afios 2004-
2008.  Sin embargo, los patrones de evolucion

difieren, como puede apreciarse en la grafica 3.

Los niveles de gasto puablico de El Salvador,
Guatemala, Nicaragua y Panama muestran
aumentos importantes en el periodo 2009-
2010, pero luego se mantienen constantes como
proporcion del PIB. En contraste, Costa Rica y
Honduras contuvieron el gasto en 2010 y 2011,

y sus niveles se recuperaron en 2012.

Grafica 3
Centroamérica: evolucion del gasto publico total del SPNF (2004-2012)
(Porcentajes del PIB)
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2 Excepto para Guatemala, donde no se dispone de esta informacion, y para Honduras, donde la informacion disponible corresponde al sector publico

consolidado.



El incremento observado se manifestd
principalmente en el gasto corriente, que crece
mas en la mayor parte de paises, mientras que el
gasto de capital baja en Guatemala y Nicaragua.
Panama es el caso contrario, pues el gasto

corriente se reduce y el gasto de capital aumenta.

Del gasto cortiente, como puede verse en la tabla

Boletin de Estudios Fiscales No. 15

2, los rubros que mas crecieron son los salarios y
las transferencias. En Honduras, la masa salarial
ha sido el factor de crecimiento mas importante
del gasto cortiente.” Por su parte, en Guatemala
los salarios y los bienes y servicios fueron los
rubros con mayor crecimiento; mientras tanto, en
Costa Rica, El Salvador y Nicaragua, lo han sido

las transferencias.

Tabla 2
Centroamérica: evolucion del gasto publico del gobierno central (2004-2008 y 2009-2012)
(Porcentajes del PIB)

Costa Rica El Salvador Guatemala
2004-  2009- Cambio 2004-  2009- Cambio 2004-  2009- Cambio
2008 2012 2008 2012 2008 2012
Gasto corriente 141 169 27 124 145 2.1 93 104 1.2
Salarios 5.1 7.1 1.9 45 5.4 0.8 4.1 4.6 0.5
Bienes y servicios 0.5 0.6 0.1 2.3 2.4 0.2 1.3 20 0.7
Intereses 3.4 21 -13 23 2.3 0.0 14 15 0.1
Transferencias 5.1 7.0 20 33 4.4 1.1 2.5 23  -01
Gasto de capital 1.2 1.8 0.6 25 3.1 0.6 47 39 -08
Inversion 0.3 0.4 0.1 1.4 1.7 0.3 1.6 1.6 0.1
Transferencias de capital 0.9 1.4 05 13 1.4 0.2 31 22 -09
Total 153 18,6 33 149 176 27 139 143 0.4
Honduras Nicaragua Panama
2004-  2009- Cambio 2004-  2009- Cambio 2004-  2009- Cambio
2008 2012 2008 2012 2008 2012
Gasto corriente 163 179 1.6 118 135 1.7 154 132 -22
Salarios 8.7 10.2 1.5 51 5.7 0.7 50 46 -04
Bienes y servicios 2.5 2.6 02 20 22 0.3 1.3 1.3 -00
Intereses 0.9 1.2 03 13 1.0 -03 39 25 -14
Transferencias 43 39 -04 27 3.6 0.9 47 45 -02
Otros Gastos Corrientes - - - 08 0.9 0.1 0.5 04 -02
Gasto de capital 4.4 4.5 02 59 35 -24 3.6 7.6 4.1
Inversion 1.8 1.9 0.1 33 1.7 -16
Transferencias de capital 2.5 2.6 0.1 2.6 1.8 -0.7
Total 207 223 1.6 177 170 -07 190 209 1.9

Fuente: Icefi, con base en datos oficiales.

3 La informacién desagregada corresponde al gobierno central, ya que las cifras desagregadas solo estan disponibles para esta definicion del sector

publico.
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2. Ingresos fiscales
Lamentablemente para los paises de la region,
el incremento sostenido del gasto publico no
fue acompanado de un fortalecimiento de
los ingresos fiscales, principalmente debido
al hecho que la debilidad de la actividad
econdmica se manifestd en una reduccion de
la captacion de recursos para el presupuesto
publico, especialmente de los impuestos

vinculados al consumo.

Es importante notar que los componentes
de los ingresos del sector publico fueron
afectados en magnitudes diferentes en los
distintos pafses de la regién. Solo Guatemala y
Honduras cuentan con menores ingresos que
en 2004-2008; Costa Rica mantuvo un nivel
similar; mientras que El Salvador, Nicaragua y

Panama muestran un promedio mayor.

En Guatemala, la baja en los ingresos fiscales

se explica en su totalidad por la caida en

los ingresos tributarios, mientras que en
Honduras también hay una disminucién en las
donaciones y otros ingresos (no tributarios,
capital, contribuciones sociales, entre otros).
Por su parte, Costa Rica compensé la baja en
la recaudacion impositiva con otras fuentes
de ingresos. En los pafses donde aumentaron
los ingresos fiscales, otras fuentes de ingresos
complementaron la evolucién positiva de los

impuestos.

En general, el rubro de ingresos mas afectado en
los paises de Centroamérica a partir de la crisis de
2009 fue el de los ingresos tributarios. Por ello,
a continuacion se revisa la situacién de la carga

tributaria antes y después de la crisis.

3. Carga tributaria con distintos grados
de recuperacion
Elimpacto de la crisis sobre la carga tributaria fue
importante en todos los paises centroamericanos,

ya que ésta se redujo en un promedio del 0.8%

Tabla 3
Centroamérica: evolucion de los ingresos fiscales del SPNF (2004-2008 y 2009-2012)
(Porcentajes del PIB)

Totales

Tributarios

Donaciones Otros

2004-  2009- 2004-
2008 2012 2008

2009- 2004-  2009- 2004-  2009-
2012 2008 2012 2008 2012

Costa Rica 254 254 15.9
El Salvador 174 18.7 12.9
Guatemala /* 124 114 11.6
Honduras 279 235 16.7
Nicaragua 277 301 17.4
Panama’® 246 254 10.0

Fuente: Icefi, con base en datos oficiales.
Notas: ¥ gobierno central; " datos estimados.

14.3 - - 95 11.0
13.6 0.3 0.7 4.2 4.4
10.6 0.2 0.2 0.6 0.6
15.1 1.4 1.3 9.8 7.2
19.3 2.9 1.8 7.4 9.0
11.6 0.1 0.1 14.6 137
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Grafica 4
Centroamérica: evolucion de la carga tributaria (2004-2012)

(Porcentajes del PIB)
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Fuente: Icefi, con base en datos oficiales.

del PIB durante 2008 (véase grafica 4). De
hecho, Guatemala, Honduras y Costa Rica aun
no recuperan los niveles de carga tributaria
observados ese mismo afio; solo Panama ha

mostrado una tendencia al alza.

Aunque el promedio de la carga tributaria de
2009-2012 es comparable con el promedio
observado durante 2004-2008, la situacién para
cada uno de los paises es diferente. Panama,
como se ha dicho, tiene niveles de carga tributaria
superiores al perfodo pre-crisis. En El Salvador
y Nicaragua, gracias a una tendencia alcista en la
recaudacion, se alcanzaron promedios similares a
la carga tributaria de 2004-2008; mientras que en
Guatemala, Honduras y Costa Rica los niveles de
ingresos tributarios eran mayores en el periodo

pre-crisis.

—a—HN

2008 2009 2010 2011 2012

- - =Nl —O—PA ——CA

El hecho que la importancia de la recaudacion
tributaria adn no se recupere, ha tenido
consecuencias negativas en el balance fiscal y
el perfil de endeudamiento de los diferentes
paises centroamericanos. Dicha situacion sera
profundizada en las secciones postetiores, en
las que se analizara con detalle los factores
que incidieron en estos comportamientos

diferenciados en los paises de la region.

4. Empeora el balance fiscal
Todos los pafses de la regiéon aumentaron el
déficit fiscal, que paso de un promedio del 1.1 al
3.0% del PIB al comparar el perfodo 2004-2008
con los afos 2009-2012. La mayor agudizacién
del problema y el promedio mas alto del déficit
fiscal se observa en Costa Rica; mientras que El
Salvador sigue a este ultimo pafs en orden de

gravedad. En ambos paises el déficit fiscal, en
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promedio, se encuentra por encima del 4% en

2009-2012, con respecto al periodo de referencia.

Por su parte, Guatemala y Honduras casi
duplicaron los niveles de déficit fiscal en
comparacion con 2004-2008, aunque en el
ultimo pafs mencionado se observa un mayor
y mas rapido deterioro. Finalmente, Panama
y Nicaragua, si bien tienen una posicion fiscal
menos favorable que en el perfodo anterior,
reportan déficits por debajo del 2% del PIB.

Las causas del déficit fiscal han sido distintas
en cada pafs centroamericano. En Honduras, el
déficit se debi6 principalmente a la caida de los
ingresos fiscales, ya que los niveles de gasto se
mantuvieron constantes. En sentido contratio, en
Costa Rica el déficit obedecioé fundamentalmente

a mayores gastos, puesto que los ingresos se

mantuvieron en niveles parecidos a los del
periodo previo. Por otro lado, en Guatemala la
problematica fue resultado de menores ingresos
y mayor gasto publico; mientras que Nicaragua,
Panama y El Salvador a pesar que se observo
mejora en los ingresos, se manifesté un ritmo
de crecimiento mas acelerado en los egresos del
sector publico, lo cual se tradujo en niveles de

déficit fiscal superiores.

5. Tendencias generales sobre el
endeudamiento publico
El deterioro significativo de las cuentas fiscales
durante los aflos post crisis, unido a menores
niveles de crecimiento econémico, ha significado
un acelerado endeudamiento para la mitad de los
pafsesdelaregion. Enparticular,elsaldodeladeuda
del SPNF de Costa Rica, El Salvador y Honduras

Grafica 5
Centroamérica: evolucion del déficit fiscal del SPNF (2004-2008 y 2009-2012)
(Porcentajes del PIB)
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aumentd en mas del 10% del PIB con respecto
al perfodo 2004-2008. Complementariamente, el
menor crecimiento de estas economias también
es un factor que compromete la capacidad de

pago de los compromisos asumidos.

En sentido contratio al manifestado, se encuentra
el caso de Panama, pais en el que aun cuando el
déficit fiscal aumentd, el incremento del ritmo
de crecimiento econdémico, del orden de 6% de
aumento del PIB, propici6 una baja en los niveles

de endeudamiento.

La situacién de la deuda presenta sefales de
alerta, en cuanto a la posibilidad de garantizar

su sostenibilidad. Andlisis de Icefi* concluyen

que todos los pafses centroamericanos, con

Grafica 6
Centroamérica: evolucién de la deuda publica del SPNF (2004-2008 y 2009-2012)
(Porcentajes del PIB)
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excepcion de Nicaragua y Panama, tienen
deudas insostenibles. En el caso de El Salvador,
Guatemala y Honduras, ello obedece a bajos
niveles de crecimiento; en Guatemala, la situacion
se debe a la debilidad de los ingresos tributarios,
mientras que en Costa Rica y Honduras la causa

es un déficit primatio creciente.

Debido al debilitamiento fiscal mencionado,
los Gobiernos de cada uno de los Estados han
emprendido medidas de politica tributaria como
un medio para fortalecer las finanzas publicas.
La siguiente seccion se ocupa de describir los
principales rasgos de las reformas tributarias
implementadas en la regién durante el perfodo
2009-2012.

—

2008 2009 2010 2011 2012

Guatemala

Panama

4 Icefi (2011). Sostenibilidad de la deuda publica en Centroaméricar), Boletin de Estudios Fiscales, nim. 16.
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. Reformas tributarias de
2009-2012: una sintesis

Como se ha dicho, la deteriorada situacién
presupuestaria impulsé un periodo deintensa
actividad en cuanto a reformas tributarias
se refiere. En ese sentido, el propodsito de
esta seccioén es exponer de forma sintética
el contenido de las modificaciones legales
tributarias aprobadas, mientras que en
la seccién cuatro se realizard un analisis
comparativo de las reformas y los efectos
observados hasta el momento.

La sintesis inicia con el caso de Costa
Rica, en donde el Plan Fiscal denominado
Solidaridad ~ Ttributaria»

no pudo aprobarse en las dos versiones

«Propuesta  de

presentadas, por lo que fue necesario recurrir
a un plan «C». Luego, El Salvador, en donde a
pesar de dos reformas tributarias aprobadas
no se observaron mecanismos para reducir
el gasto publico. Por su parte, Guatemala
enfrenté un largo camino para aprobar la
Ley de Actualizacion Fiscal en un escenario de
dudosa sostenibilidad, mientras Honduras
modifico intensivamente sus leyes tributarias,
pero aun esta a la espera de cosechar los
frutos de éstas. Ademas, Nicaragua realizo
dos reformas denominadas «Concertacién
Tributaria». Finalmente, Panama emprendié
cambios tributarios enfocados en darle
sostenibilidad a ambiciosos proyectos de

infraestructura.

El Salvador, Guatemala y Nicaragua tuvieron
en comun, durante el periodo, el haber
realizado dos reformas: una de menor
dimensién y otra con mayores pretensiones.
En el caso de Nicaragua y Guatemala, la
coyuntura politica provocé que la reforma de
mayores alcances tuviese que ser aprobada de
ultimo, tras haber entrado en vigencia medidas
menores. Por otro lado, El Salvador logro
aprobar una reforma de menores dimensiones
en 2009, a pocos meses de haber asumido el
nuevo gobierno.

Honduras y Panama constituyen otros
casos especiales, ya que las reformas no han
seguido el mismo patrén que en el resto de
paises. La seleccion de medidas tributarias ha
sido bastante variada, por lo cual no puede
identificarse un impuesto individual como el
mas importante. Estos paises tienen en comun
haber llevado a cabo, durante el periodo que
se analiza, una gran reforma, as{ como una
serie de micro-reformas.

Costa Rica se aleja del resto, ya que no pudo
aprobar medidas —en la primera «Propuesta
de Solidaridad Tributaria» el énfasis estuvo
en transformar el impuesto sobre ventas en
un verdadero impuesto al valor agregado
(IVA) —; aunque como consecuencia de las
negociaciones con la oposicion, el énfasis se
traslad6 al ISR. En la practica, lo tnico que
este pafs pudo llevar a cabo fue medidas

administrativas.



En cuanto al afio de gestion gubernamental,

Guatemala, El  Salvador, Honduras,
Nicaragua y Panama realizaron una reforma
durante el primer afio de gobierno; Costa
Rica y Guatemala coinciden en haber
agotado un periodo de gobierno sin poder
aprobar medidas tributarias adicionales. Sin
embargo, Honduras y Panama realizaron
reformas a lo largo de todo el periodo
gubernamental, sin distincién. En el caso de
El Salvador, la reforma mas importante tuvo
que esperar hasta la mitad del mandato de la

administracion gubernamental.

Como puede verse a continuacioén, cada uno
de los procesos tuvo sus particularidades,
aunque existen similitudes en las medidas
impulsadas, como se aprecia en esta seccion
y se discutird mas adelante en la seccién

cuatro.

A. El Plan Fiscal C de Costa Rica

La situacion fiscal se complicé en Costa Rica
luego de la crisis financiera internacional.
Las autoridades del Gobierno que asumieron
en 2010 se ocuparon de promover una
reforma para reducir la creciente brecha
fiscal; sin embargo, luego de dos intentos,
el pafs solo pudo aprobar un plan C con
medidas administrativas. A continuacion se
presenta el caso de Costa Rica, tnico pais
centroamericano que no pudo culminar los
procesos de reforma tributaria que llevé a

cabo.

Boletin de Estudios Fiscales No. 15

1. Contexto delas reformas tributarias
La crisis de 2009 golped con severidad la
economia y las finanzas publicas de Costa
Rica, pafs que enfrenté una recesion ese
mismo afio, cuando el PIB cayé un 1%.
Adicionalmente, de una situacion de superavit
fiscal del 1.8% del PIB, en 2007, se lleg6 a
tener déficit fiscales superiores al 4% del PIB
a partir de 2009. Después de todo ello, la
economia costarricense ha mostrado débiles
signos de recuperacion, insuficientes para
impulsar una pronta mejora de la situacion

fiscal.

La baja en los ingresos tributarios y una fuerte
alza en el gasto publico fueron determinantes
en el aumento del déficit fiscal. La presion
tributaria era del 15.6% del PIB en 2008,
mientras que durante 2009-2012 el porcentaje
oscilo entre el 13.3 y el 13.8%. Ademas, el
alza del gasto corriente, impulsada por los
salarios y las transferencias, ha representado
una pesada carga para el presupuesto publico:
solo para 2012, los sueldos y salarios son dos
puntos del PIB mayores que su nivel de 2007,
mientras que las transferencias son superiores

en 2.7 puntos con respecto al afio en mencion.

Contrario al resto de los paises de la region,
Costa Rica no logro la aprobacién de ninguna
reforma fiscal durante el periodo de estudio.,
principalmente como resultado de distintos
factores politicos. En primer lugar, en 2009,

la cercania del evento electoral (previsto para
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el afio siguiente) evitd que cualquier tema
relacionado con la reforma fiscal se discutiera,
ya que esto habria significado para el partido
oficial reconocer el grave deterioro de las
finanzas publicas, ademas de que la mencion
de una reforma tributaria habria provocado

un fuerte desgaste en su caudal de votos.

Sin embargo, al asumir el poder la presidenta
Laura Chinchilla (2010) y ante el grave
deterioro de las finanzas publicas, el Gobierno
se vio obligado a presentar, en enero de
2011, una propuesta denominada «lLey de
Solidaridad Tributaria» (versién uno, segin
se expone en la seccion ii). El lanzamiento de
esta propuesta no fue auspicioso, a juzgar por
la oposicion de distintos sectores, incluido el

mismo partido oficial.

Debido a que las discusiones sobre la reforma
no prosperaron, hacia el mes de septiembre
de 2011 el Gobierno inici6 negociaciones con
el Partido Accién Ciudadana (PAC), las cuales
culminaron con un acuerdo entre ambas
partes. El acuerdo permitio la introduccion de
modificaciones importantes en el proyecto de

reforma, que se centraron en el fortalecimiento

del ISR.

Solidaridad

Tributaria» logré aprobarse en una primera

La propuesta de «Ley de

votacion en el Plenario de Diputados en marzo
de 2012, luego de lo cual pasé a consulta a la
Sala Constitucional.  Sin embargo, en abril
del mismo afo, dicha Sala determiné que
hubo errores sustanciales de tramite: primero,
en la extensién del plazo de discusion
de la propuesta en la comisién legislativa
respectiva; segundo, en la falta de publicacion
de la propuesta con las modificaciones
aprobadas hacia el final de la discusiéon. Como

consecuencia, la propuesta de reforma fracaso

debido a aspectos formales.

Debido a que la reforma tributaria quedd
postergada nuevamente, se aprobaron otras
medidas para paliar la situacion, lo cual implico
esfuerzos por el lado del gasto puiblico y de

los impuestos, como se explica mas adelante.

2. Proyectos de reforma no aprobados
a) Propuesta de «ley de Solidaridad
Tributaria» version uno

Lapropuestade «Ley de Solidaridad Tributaria»
contenfa tres partes: reforma amplia del ISR,
modificacién del impuesto general sobre
las ventas (hacia su transformaciéon en un
verdadero IVA), y otros cambios tributarios
menores. En la tabla 4 se presenta una sintesis
de las principales medidas que contenia la

primera version de la propuesta de referencia.

5 Esto mismo sucedi6 en 2006, con otra propuesta de reforma.
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Tabla 4

Costa Rica: principales medidas de la propuesta de

«Ley de Solidaridad Tributaria» (versién uno)

* Ampliacion de la base imponible: se incluyen las ganancias de capital, se

considera a las empresas publicas como contribuyentes y se eliminan las
*Manejo de deducciones: normas de subcapitalizacion, precios de
*Mecanismos de pago minimo: impuesto del 1.5% sobre los ingresos del
*Simplificacién: renta presunta sobre el 25% de la renta bruta; y renta

presunta sobre las empresas de transporte internacional.

*Cambio en tasas: se mantiene tarifa en un 30%, pero se reduce al 10 y

*Ampliacion de base: transformacion en un impuesto al valor agregado;
se gravan los servicios; se establece una derogatoria de exoneraciones
(aunque se agregan algunas para que la propuesta gane progresividad).

*Tasa: se aumenta al 14% y se genera una tarifa reducida para la educacion

Impuesto Principales Medidas
ISR
exoneraciones sobre cooperativas.
transferencia, limites a la deduccién de donaciones.
contribuyente, acreditable al impuesto sobre utilidades.
al 20% para pymes.
Ventas
del 10%; se elimina la tasa cero para la canasta basica.
Otros

*Aumento de la tasa del impuesto sobre los traspasos de bienes
inmuebles, del 1.5 al 3%.

*Aumento de la tasa del impuesto sobre la transferencia de vehiculos
automotores, aecronaves y embarcaciones usadas, del 2.5 al 3%.

*Se incrementa en diez puntos porcentuales por cada partida arancelaria
la tarifa del impuesto selectivo de consumo aplicable a los vehiculos

automotores.

Fuente: Icefi, con base en la propuesta de «Ley de Solidaridad Tributaria».

b)  Propuesta de ey de Solidaridad
Tributaria» version dos
La propuesta de «Ley de Solidaridad Tributaria»
acordada entre el Gobierno y el PAC incluy6
modificaciones centradas principalmente en el

ISR. Entre ellas, destaca la globalizacion de las

rentas con el esquema de renta sintética, pero
desde una perspectiva dual: las rentas del trabajo
con un tratamiento global y las de capital con un
tratamiento aparte. Un resumen de las principales

medidas se expone en la tabla 5.
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Tabla 5

Costa Rica: principales medidas de la propuesta de

«Ley de Solidaridad Tributaria» (version dos)

Reduccion de la base: exoneracion a empresas publicas que operan en
condicién de monopolio y a mipymes agticolas dedicadas ala produccién

organica; aumento del minimo no imponible a las personas fisicas con

Ampliacién de la base: se grava la distribucion de dividendos, incluyendo
los de las zonas francas; se integran los excedentes distribuidos por las
cooperativas y asociaciones solidaristas a las rentas de personas fisicas
con actividad lucrativa y de aquellos contribuyentes del impuesto al
salario; se cobra un impuesto a la riqueza que se encuentra fuera del pais.
Tasas: se aplican tarifas progresivas a las pymes; se fija una tasa reducida
a los rendimientos de los titulos emitidos por el Sistema Financiero
Nacional para la Vivienda y las cooperativas de ahorro y crédito; se crea

un tramo adicional del 20% al impuesto cobrado a los salatios.

Tasa: se reduce la tasa de los servicios privados de educacion y salud al

Se reduce la base: se incluye una lista taxativa de 233 bienes exentos de

la canasta basica; entre ellos, los medicamentos y servicios publicos que

Impuesto Modificaciones adicionales
Renta
actividad lucrativa.
Ventas
2%.
brinda el Estado.
Otros

Se mantiene la reforma al impuesto al traspaso, pero continda la tasa
reducida para las viviendas de menor valor.

Se crea un recargo del 50% sobre el impuesto a la propiedad de los
vehiculos de mas de USD 40,000, considerados bienes de lujo.

Se introduce la obligacién de las empresas de zonas francas de pagar el

impuesto a la propiedad de bienes inmuebles a partir de 2015.

Fuente: Icefi con base en la propuesta de «Ley de Solidaridad Tributaria, expediente legislativo 18 261.

3. Medidas alternas que fueron
aprobadas
Debido al fracaso en la aprobacién de la «lLey
de Solidaridad Tributatia», en abril de 2012 se
anunciaron medidas que conviene destacar: la
creacion de la factura electronica; eliminacion

de exenciones de la canasta bdsica de bienes

considerados como suntuarios; venta de
inmuebles de propiedad del Estado; e impulso
de un proyecto de emisiéon de bonos de deuda
externa. Asimismo, se presentd la propuesta de
«Ley para el Manejo Eficiente del Gasto Puablico,
que contiene normas como congelamiento

de salarios, pensiones altas y dietas; reduccion



del financiamiento a los partidos politicos;
eliminaciéon de exoneraciones a las remesas al
exterior provenientes de utilidades producidas en
el pafs; autorizacion para el traslado de superavits
libres y otros recursos de las empresas y entidades
publicas al gobierno central; autorizacion a
las entidades publicas para cobrar por ciertos
servicios no esenciales; y establecimiento de
reglas fiscales para contener el crecimiento del

gasto y hacer mas eficiente la gestion.

Finalmente, es importante mencionar que se
aprobo la Ley para el Cumplimiento del Estindar de
Transparencia Fiscal, orientada a cumplir con los
parametros fijados por la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo (Ocde) en el sentido
de que se considere a Costa Rica como una
jurisdiccion cooperante en materia de intercambio
de informacion tributaria. Especificamente, se
establece la facultad para solicitar e intercambiar
todo tipo de informacién tributaria con otros
Estados, tanto en materia de delito fiscal como
en casos de evasion o incumplimientos que no
constituyan delito fiscal, asi como en aquellos
casos que resulten en multas o infracciones
administrativas. I.a medida mencionada propone
un mecanismo agil para acceder a informacion
en poder de entidades financieras con fines

tributarios.

En septiembre de 2012, se aprobd la Iey de
Fortalecimiento de la Gestion Tributaria, que introduce
mayor claridad en la redaccion de las normas,
fortalece las capacidades sancionatorias en materia

administrativa y eleva el umbral a partir del cual
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se constituye el delito fiscal, ya sea tributario o

aduanero.

Esta Ieymodifica el Cddigo de Normas y Procedimientos
Tributarios con medidas para aumentar la eficacia
global en la lucha contra el fraude tributario;
acortar y precisar el procedimiento de emision del
acto administrativo que liquida definitivamente
la obligacién tributaria de los contribuyentes;
fortalecer el dispositivo de control administrativo
y liberar a la Administracion Tributaria de algunas

tareas que no se relacionan con su mision.

También promueve derechos y garantias
del contribuyente. Ademas, contempla el
fortalecimiento de la Ley General de Adunanas por
medio de la introduccién de mejoras al sistema
sancionatorio aduanero; incorpora al Instituto de
Regularizaciéon con trato diferencial conforme
al momento en que el operador regulariza su
situacion con el fisco; y faculta al Ministerio de
Hacienda para establecer listas de referencia de
valores en aduana, con el fin de fijar criterios
objetivos para la identificacion de posibles valores
anormalmente bajos (entre otros mecanismos

que puede desarrollar para acreditar el motivo de

duda).

B. Reformas sin recuperacion econémica
en El Salvador

El Salvador es el pais de Centroamérica en el que

los efectos de la crisis han sido mas duraderos;

como consecuencia de ello, ha realizado dos

reformas fiscales. Si bien podtia argumentarse

que es complicado aprobar medidas tributarias
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cuando la economia estd deprimida, dada la
magnitud de la brecha fiscal, el paso de modificar
las leyes tributarias fue practicamente insalvable.
A continuacion se expone el contexto del pafs, el
marco de negociacion de la reforma y las medidas

que finalmente fueron aprobadas.

1. Contexto de las reformas tributarias
La actividad productiva aun no se recupera
en El Salvador. Luego de una caida del 3.1%,
en 2009, las tasas de crecimiento econdémico
durante el perfodo 2010-2012 apenas promedian
un 1.8% y su valor maximo fue del 2.2%, en
2011. Asimismo, durante los afios recientes, las
remesas familiares han mostrado una tendencia
al estancamiento, lo cual no ha favorecido la
dinamica econémica del pais. De hecho, los bajos
niveles de crecimiento econémico parecieran ser
ya un problema croénico. Incluso, conforme a
estimaciones realizadas por el Fondo Monetario
Internacional (FMI, 2013), el crecimiento
potencial de la economia salvadorefia habria

descendido en épocas recientes.

Esta situacion coincide con un cambio
importante en la orientaciéon ideoldgica del
Gobierno, con la eleccion de Mauricio Funes y
la llegada al poder del Frente Farabundo Marti
para la Liberacién Nacional (FMLN). Mientras
que la Alianza Republicana Nacionalista (Arena)
goberné durante veinte afios y promovid
politicas de corte liberal, el gobierno de Funes
ha impulsado un conjunto de medidas con
énfasis en el 4rea social, contenidas en el Plan

Quinguenal de Desarrollo.

El déficit fiscal sigue elevado, a pesar de los
esfuerzos en materia de ingresos y en contencion
del gasto publico (aunque esto tltimo, en menor
grado), que se manifestaron en una reduccion del
5.4 al 3.4% del PIB de 2009 a 2012. Esta
reduccién en el déficit pablico no ha sido mayor
debido al estancamiento econémico y al escaso
éxito que ha obtenido la moderacién de la carga
presupuestaria del gasto publico —en particular,
de los subsidios, que representan el 1.7% del PIB,
y debido también al costo del sistema previsional,
que anualmente incrementa el déficit en un 1.8%
del PIB—.

Producto de la necesidad de contar con recursos
para disponer de financiamiento para los
programas publicos, el Gobierno de El Salvador
impulsé dos reformas fiscales, la primera en 2009
y la segunda en 2011. Lo anterior es un sintoma
de la fuerte debilidad de las finanzas publicas, que

hicieron que las reformas fuesen impostergables.

2. Proceso de aprobacion de la reforma
El modelo politico conservador diseflado y
ejecutado desde 1989, bajo el liderazgo de Arena
y la oposicion del FMLN, suftié un cambio
importante con la eleccion de Mauricio Funes, en
marzo de 2009.

Durante las dos décadas de Arena, la élite
econdémica tuvo el control y direccion del
Gobierno, con lo cual se llevaron a cabo reformas
econdémicas en materia de privatizaciones,
liberalizacién, e incluso la adopcion del dolar

estadounidense como moneda de uso cortiente.



Esto fue implementado bajo una situacién de
hegemonia y con el control del Organismo
Legislativo, que contrastdé con algunos
momentos de escasa mayoria parlamentaria
del FMLN durante el periodo gubernamental a

cargo de Arena.

Para el impulso de medidas econémicas, entre
ellas la reforma fiscal, el FMLN fue favorecido
por cambios en el panorama politico. De la
ruptura de Arena surgi6 el partido Gana, de
corriente ideologica de derecha y que ha servido

de bisagra durante la administracion Funes.

El Gobierno se habia propuesto discutir
un pacto fiscal con el apoyo del Consejo
Econémico Social, sin embargo, los avances
por la ruta de la concertacion de este tipo de
pacto no han sido los esperados. Esto condujo
al Gobierno de El Salvador a emprender una
ruta alterna para la aprobacion de reformas
tributarias, aprovechando tanto su caudal en
el Organismo Legislativo como la division de
Arena, lo cual le ha permitido realizar alianzas

parlamentarias con el partido Gana.

En sintesis, la posibilidad de aprobar reformas
fiscales en un escenario de crisis econdémica, e

incluso en un escenario cercano a las elecciones
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de marzo de 2012 (elecciones de Asamblea
Legislativa y municipalidades), fue posible
gracias al momento de transicion que atraviesa
Arena, luego de haber perdido las elecciones
de 2009. Esta situacion le permitié al FMLN
negociar con Gana, conformado a partir de la

disidencia de Arena.

3. Principales medidas aprobadas
Laprimeradelas dosreformas fiscales aprobadas
en El Salvador entre 2009 y 2012 comprendio
tres tipos de modificaciones principales:
mecanismos de control enfocados en cerrar los
espacios de elusién, combatir la evasion fiscal,
el contrabando y practicas de planeacién fiscal
internacional; aumento de las tasas impositivas y
ampliacion de la base tributaria en los productos
con impuestos selectivos: bebidas alcohdlicas,
cigarrillos y bebidas no alcohdlicas; y creacion
de nuevas figuras impositivas: primera matricula
de vehiculos, retencion definitiva de impuesto
sobre la renta en algunas actividades, etc. (Pérez,
2012).

Esta reforma, de 2009, se concentré en los
siguientes impuestos: ISR, IVA, Cddigo Tributario
e impuestos selectivos al consumo (bebidas,
tabaco, vehiculos y combustibles). Véanse

detalles en la tabla 6.
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Tabla 6

El Salvador: principales medidas aprobadas en la Reforma Fiscal 2009

Impuesto

Medidas 2009

ISR

Aumento de base: eliminar exenciones a: renta de intereses, renta de
titulos y ganancias de capital.

Nuevos sujetos: union de personas y sociedades irregulares.

Gravar disminuciones de reserva legal.

Limitacion de gastos deducibles.

Medidas administrativas: retenciones (pago definitivo), capitalizacion

débil, precios de transferencia, declaracion patrimonial.

IVA

Aumento de base: limites a exenciones, se gravan nuevas figuras y se

imponen limites al crédito fiscal.

Especificos

Nuevos impuestos: primera matricula e impuesto especial al combustible.
Aumento de tasas: bebidas alcoholicas, bebidas gaseosas y tabaco.

Medidas administrativas: modificaciones al destino de Fosalud y al Cédigo
Tributario: fiscalizaciones conjuntas entre la Direccién de Impuestos

Internos y la Direccién de Aduanas; control de inventarios; nuevas

obligaciones de informar y nuevas medidas de control y fiscalizacién.

Fuente: Icefi, con base en legislacion tributaria.

En 2011, el Gobierno de El Salvador impulsé una
nueva reforma fiscal. En este caso, la estrategia
seleccionada fue aprobar una reforma sin una
discusion prolongada. Esto se debi6 a que, ante la
proximidad de las elecciones de febrero y marzo
de 2014 (para presidente y vicepresidente), podria
haberse realizado un largo debate en el que se
cortfa el riesgo de no aprobar la reforma, lo cual
habria tenido consecuencias negativas para el

financiamiento del presupuesto publico.

En general, las medidas fueron aprobadas tal y
como se propusieron. Sin embargo, existio una
negociacion en la cual se redujo la tasa aplicable
a los dividendos, que originalmente estaba
planteada en el 10% y terminé aprobandose
en un 5%. Es importante tomar en cuenta que
la reforma se centr6 principalmente en el ISR,
incluyendo aumentos en las tasas y en la base, as

como medidas administrativas.®

6 Parte de las medidas administrativas estan incluidas como reformas al Cédigo Tributario, pero en la practica afectan al ISR, por lo cual se

incluyen como reformas a dicho impuesto.
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Tabla 7
El Salvador: principales medidas de la Reforma Fiscal 2011
Impuesto Medidas 2009
ISR Aumento de tasas: personas juridicas: aumenta del 25 al 30%, para rentas

mayores a USD 150,000; personas naturales: la tasa maxima aumenta del

25 al 30%; y retencion a no residentes de paraisos fiscales: del 25 al 30%.

Aumento de base: distribucién de dividendos gravada (5%); impuesto

minimo a la renta (1%); y reduccién de la base del ISR para personas
naturales al aumentar el tramo exento de USD 5,714.29 a USD 9,100.
Medidas administrativas: anticipo a cuenta aumenta del 1.50 al 1.75% y

declaracion sugerida del ISR.

Fuente: Icefi, con base en legislacion tributaria.

C. Guatemala: un largo camino hacia la

reforma fiscal

Guatemala continia siendo el pafs con la carga
tributaria mas baja de América Latina. Esta
situacion se explica por la dificultad politica de
aprobar reformas tributarias, asi como por la
fragilidad que las mismas tienen ante recursos
de inconstitucionalidad, e incluso ante la acciéon
de determinados grupos de presion. Aunque la
reforma tardé cuatro afios en aprobarse, un aflo
después ya se habfan realizado modificaciones
a su contenido, tanto por la via de recursos de
inconstitucionalidad como por iniciativa del

mismo Organismo Ejecutivo.

A continuacion se presenta una sintesis de los
pasos que condujeron a la reforma, el contexto
fiscal donde esta se ha desarrollado, asi como
el contenido de la Iey Antievasion 11 y la Ley de
Actnalizacion Fiscal, ambas aprobadas en 2012.

1. Contexto de las reformas tributarias
Las finanzas publicas se deterioraron a partir
de 2009. Como prueba de ello, el déficit fiscal
aumento hasta un 3.3% del PIB durante el afio
siguiente, luego de que en promedio se habia
mantenido en alrededor del 1.7% de PIB, en
el periodo comprendido entre 2001 y 2008.” El
aumento del déficit fiscal a partir de 2009 fue
resultado de una caida en los ingresos totales
del Gobierno, que se redujeron del 12.8% al
11.7% con respecto al PIB, de 2007 a 2009,
respectivamente. Casi la totalidad del mayor
desbalance fiscal se explica por la baja en los
ingresos del Gobierno, lo cual es resultado, a su

vez, del descenso en la carga tributaria.

El gasto del Gobierno muestra una leve alza
que responde a un mayor incremento del gasto
corriente (crecio hasta un 55% de 2008 a 2012) y
a un estancamiento del gasto en capital (que cayo

en un 1% luego de cuatro afios). El alza del gasto

7 No se habia observado un déficit superior al 3% desde el afio 1999.

29

Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales



30

Reformas tributarias en Centroamérica, 2009-2012

corriente estuvo impulsada por el incremento en
las transferencias a los hogares (principalmente
por las transferencias monetarias condicionadas)
y por el incremento en la planilla del magisterio

(mayores contrataciones y alza en los salatios).

El mayor pago de intereses es resultado de un
incremento en el tamafio de la deuda publica
interna. El endeudamiento publico interno
aumentd significativamente de 2007 a 2012.
Segun estimaciones del Banco de Guatemala, la
deuda interna subi6 de un 8.9%, en 2008, a un
11.9%, en 2012. En el caso del endeudamiento
externo, aumentd de un 11.2%, en 2007, a un
12.5%, en 2012. En el lapso de cuatro afos, el
endeudamiento publico del gobierno central

subi6 en casi 4 puntos del PIB.

Adicionalmente, la recuperacion de la economia
guatemalteca ha sido modesta, lo cual no ha
permitido que las finanzas publicas mejoren
significativamente. Alavez,lademoraenmodificar
la legislacion tributaria no ha contribuido a dotar

de mayores recursos al presupuesto publico.

2. Proceso de aprobacion de la reforma
La reforma fiscal guatemalteca del anio 2012 tiene
como antecedentes una larga trayectoria que data
desde los Acuerdos de Paz, en 19906, el Pacto Fiscal,
en el ano 2000, y el trabajo de las comisiones de
seguimiento al Pacto Fiscal. 1a tltima de ellas, el
Grupo Promotor del Didlogo Fiscal (GPDF),
tuvo el proposito de preparar una propuesta de
reforma fiscal integral. E1 GPDF funcioné entre
agosto de 2006 y enero de 2008 y termind su

mandato al presentar su Propuesta de modernizacion
Jiscal. Essta iniciativa contiene acciones y reformas
para mejorar la calidad y prioridad del gasto
publico, la transparencia fiscal y la reforma

tributaria.

La administracion gubernamental del presidente
Colom (2008-2011) busc6 acuerdos para aprobar
en el Congreso de la Republica la propuesta
de reforma tributaria del GPDE Sin embargo,
debido principalmente a razones de naturaleza

politica, estos intentos se vieron frustrados.

En julio de 2011, un grupo de cuarenta expertos
en politica fiscal y ex ministros de Finanzas y
Economia, denominado G-40, hizo un llamado
publico en el que enfatiz6 la urgente necesidad de
aprobar una reforma tributaria ante el deterioro
de las finanzas publicas guatemaltecas. Este
pronunciamiento publico, ademas, incluyé una
adenda a la Propuesta de modernizacion fiscal del
GPDF en materia de calidad y transparencia del

gasto publico.

En las elecciones generales de 2011 resultd
ganador Otto Pérez Molina, lider del Partido
Patriota (PP). Este hecho provocé que, en
noviembre del mismo afio, el ministro de
Finanzas Publicas designado por Pérez Molina
estableciera negociaciones con el sector privado
organizado sobre una reforma tributaria basada

en la propuesta del GPDE.

Esta negociacion concluyé exitosamente, debido

a lo cual fue posible la aprobacion de la reforma.



De hecho, en términos generales, la misma
propuesta técnica de reforma tributaria que sufrio
bloqueo politico durante cuatro afos se aprobo
en pocas semanas al inicio de 2012, aun cuando
las modificaciones que se hizo a la propuesta a
partir del intercambio con el sector privado y
la premura de la aprobacién incidieron en que
finalmente la propuesta saliera a luz con errores
de redaccién e inconsistencias en el cuerpo legal

del documento.

Esta tactica de oportunismo puede verse bajo la
perspectiva de que era urgente aprobar la reforma
ante el deterioro de los ingtresos fiscales, ademas
de que era previsible el ambiente de confrontacién
y bloqueo que se ha exacerbado en el Congreso
de la Republica durante el gobierno de Pérez
Molina. Por lo tanto, una larga discusion en el
Congreso de la Republica podtia haber tenido los
mismos resultados que durante la administracion
de Colom. Por el lado negativo, cabe indicar que
la reforma fue poco discutida con otros sectores
distintos de las camaras empresariales y fue
aprobada con normas contradictorias 0 ambiguas,
e incluso sin una preparacién adecuada por
parte de la Superintendencia de Administracion

Tributaria (SAT).

De hecho, la normativa aduanera que se aprobo
en 2012, no entr6 en vigencia. En un principio
la demora de su aplicaciéon fue producto de

la falta de preparacion por parte de la SAT
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para su implementacién exitosa; sin embargo,
algun tiempo después, también se adicionaron
muchas inconformidades manifestadas por
sectores empresariales. Entre ellas, que el monto
de las multas era elevado y que podia propiciar
discrecionalidad de parte delos oficialesaduaneros.
Por este motivo, las multas que contenia esta ley
fueron exoneradas durante todo 2012 y parte del
siguiente afio. Al final, los problemas provocaron

que la normativa aduanera fuese reformada en
20133

ILa reforma fiscal ha sido objeto de recursos de
inconstitucionalidad que dejaron sin vigencia
parte del texto de las reformas. Incluso, el
mismo  Organismo  Fjecutivo envié una
propuesta al Congreso que corrige gran parte
de las imprecisiones de la propuesta aprobada,
pero también crea nuevos privilegios fiscales
para el sector de la construccion, para el sector
cooperativo y para los importadores de energfa
eléctrica. Debido a diversos factores politicos,
el futuro y efecto de las reformas aprobadas en

2012 es incierto.

3. Principales medidas aprobadas
El paquete de reformas aprobadas en 2012
comprende la Ley Antievasion I y la Ley de
Actnalizacion  Tributaria. Ambos instrumentos
se complementan y, en términos generales,
corresponden de manera conjunta con los

proyectos de ley elaborados en 2008 por el

8  Las reformas a la ley fueron consensuadas con el sector privado y redujeron las multas aplicables a las infracciones aduaneras; ademas,

eliminaron el requisito de contratar un seguro de caucion.
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Tabla 8

Guatemala: principales medidas aprobadas en la Ley Antievasién Il (2012)

Medidas administrativas: mejores controles para gastos deducibles,

normativa para facturas especiales, establecimiento de la obligacion de

Aumento de base: eliminacién del crédito fiscal para las facturas de

Impuestos sobre vehiculos: establecimiento de multas e intereses por

Tabacos: establecimiento de una nueva base imponible y nuevas tasas

Impuesto Medidas 2009
ISR
contar con solvencia fiscal.
IVA
pequefio contribuyente.
Especificos
atraso o incumplimiento en el pago.
Papel sellado: aumento de las tarifas.
para el impuesto.
Otros

Reformas a la ley Antievasion 1: se fortalecen los mecanismos
administrativos, haciéndolos consistentes con las reformas a las leyes
del ISR y del IVA. Adicionalmente, se fortalecen los requerimientos y

condiciones para la obligatoriedad de declarar por medios electrénicos.

Fuente: Icefi, con base en legislacion tributatia.

Ministerio de Finanzas Publicas (Minfin), con
base en la propuesta del GPDE

ILa Ley Antievasion II modifica los siguientes
impuestos y disposiciones tributarias: impuesto
sobre la renta (ISR), impuesto al valor agregado
(IVA), reformas a la Ley Antievasion 1 (Decreto
20-2006), impuesto sobre circulacion de vehiculos
terrestres y maritimos, reformas al Codigo
Tributario, reformas al impuesto al tabaco y al
Cédigo Penal.

Los componentes de la Ley de Actnalizacion
Tributaria (Decreto 10-2012) son: una nueva ley
del ISR, la introduccion del impuesto de primera

matricula  (Iprima), disposiciones aduaneras,

reformas al IVA, reformas al impuesto sobre
circulacion de vehiculos, reformas al timbre fiscal
y el papel sellado, y normas sobre vigencia y

disposiciones transitorias.

Las reformas al ISR introducen un esquema dual
para el pago del régimen de utilidades y rentas
de capital. A su vez, se crea un control mejorado
de costos y gastos deducibles y se incorporan
normas para tributacion internacional: precios de
transferencia y reduccion de tasas del ISR para no
domiciliados. Un cambio importante es que se fija
un gravamen del 5% para los dividendos y, con la
idea de armonizar las tasas al sistema tributario
centroamericano, se reduce la tasa del 31 al 25%

para el régimen de ingresos netos.” Esta medida se

9 Anteriormente denominado Régimen Optativo, hoy Régimen sobre Actividades Lucrativas.



complementa con la modificacién del impuesto
sobre timbres fiscales, del cual se elimina el pago

por dividendos.

Elantiguo régimen general del ISR se transforma
en el denominado «régimen simplificado»: los
ingresos por debajo de Q 30,000 mensuales
seguiran pagando una tasa del 5%, mientras que
por encima de esa cantidad pagaran Q 1,500,
mas un 7% por la diferencia entre ese monto y Q
30,000. Este incremento se hara gradualmente,
ya que en 2013 la tasa sera del 6% vy, un afo
después, del 7%.

Las personas individuales pueden optar al
régimen simplificado o de utilidades. Por otra
parte, para el régimen de relacion de dependencia
o asalariados se reduce el nimero de tramos de
renta imponible, asi como las tasas aplicables. Se
eliminan todas las deducciones, con excepcion
del minimo vital, que aumenta de Q 36,000 a Q
48,000; las contribuciones a la seguridad social;
las primas de seguro de vida y las donaciones.
También se mantienen las exenciones al bono 14
y al aguinaldo. Como algo destacable, se elimina
el crédito por la planilla del IVA, el cual es
sustituido por una deduccién de hasta QQ 12,000
por concepto de este mismo impuesto pagado

en facturas que se presenten en la declaracion.

Por otro lado, el objetivo de la aprobacion del
Iprima es recuperar la recaudacion que se deja
de percibir por la aplicacién del articulo VII
del GATT a la importaciéon de vehiculos a

partir de 2004.  Dicho articulo establece que
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los impuestos al comercio exterior, aplicables
en la importacion definitiva de una mercancia,
se calculan con base en la factura presentada
y segun su precio de mercado, lo que ha dado
lugar a la proliferacién de casos de facturas

falsas o subvaluadas.

En consecuencia, el Iprima propone corregir el
problema: eliminar los aranceles a los vehiculos
y reemplazarlos por un impuesto interno
que retorne la base imponible a precios de
mercado. Al final, la medida aprobada permite la
utilizaciéon de una tabla de valores para calcular
el monto del impuesto, pero también que la base
imponible pueda continuar determinandose
con base en la factura. La SAT podra verificar
la autenticidad de esta ultima, el pago por el
monto facturado y la presentacion del titulo de

propiedad del vehiculo.

Las medidas que contemplan reformas al régimen
de aduanas e IVA contienen disposiciones
aduaneras y, como contraparte nacional al
Cauca y Recauca, se fortalece a la Intendencia
de Aduanas de la SAT para un eficaz combate
al contrabando y la defraudacién aduanera.
Ademas, se reforma el IVA con respecto a la
segunda y sucesivas ventas de inmuebles, y se
norman las exenciones para iglesias y centros
educativos. El pago del IVA se sustituye por
el cobro de timbres por el traspaso de bienes

inmuebles.

Aunque la reforma también incluy6 la elevacion

del cien por ciento de la tasa del impuesto de
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Tabla 9

Guatemala: principales medidas aprobadas en la reforma fiscal de 2012

Impuesto Medidas 2009

ISR Nueva Ley de/ ISR.
Tasas: 5% para los dividendos; 5 y 7% para personas naturales; 5%
régimen bruto y 25% renta neta para empresas.
Base: se aumenta el minimo exento para asalariados (hasta Q 48,000); se
transforma la planilla del IVA de un crédito a una deduccién de la renta
imponible, con un tope de hasta Q 12,000.
Administrativas: normas de precios de transferencia, capitalizacion débil.

IVA Se reforma el IVA sobre la venta secundaria de bienes inmuebles; se
norman las exenciones para iglesias y centros educativos.

Especificos Se crea el impuesto a la primera matricula: elimina los aranceles a la

importacién de vehiculos y los sustituye por un impuesto interno.
Se duplica el impuesto de circulacién de vehiculos. Sin embargo, esta

medida fue revertida en 2013, por iniciativa del presidente de la Republica.

Fuente: Icefi, con base en legislacion tributaria.

circulacion de vehiculos, en 2013, atendiendo 2
una propuesta del propio Organismo Ejecutivo,
el Congreso de la Republica aprob6 una rebaja
del impuesto que dejo las tasas aplicables

exactamente igual que antes de la reforma.

D. Ritmo intenso de modificaciones

tributarias en Honduras

Honduras ha sido el pais mas activo en la
aprobacion de modificaciones a las leyes
tributarias. Sin embargo, como se expuso en la
seccion 11, la carga tributaria atn no recupera los

niveles mostrados antes de la crisis.

1. Contexto de las reformas tributarias
La actividad econdmica en Honduras mostrd

una fuerte caida en 2009, luego de tener tasas

de crecimiento econémico superiores al 6%
durante el periodo 2004-2007. En 2009, la
economia hondurefa suftié una severa recesion,
ya que la producciéon se contrajo en 2.4%.
En los afios siguientes se ha observado una
recuperacion, pero sin el vigor que caracterizo
al aparato productivo hondurefio a mediados
de la década antetrior, como se discute en la

seccion 1.

Esta situacion econémica adversa se vio
intensificada por el golpe de Estado que sufrio
el gobierno del presidente Manuel Zelaya, el 28
de junio de 2009, y que afect6 negativamente los
desembolsos de la cooperacion internacional.
Ademas, el clima de fragil gobernabilidad, que
corrio paralelo a una escalada en los indicadores

de violencia, fue un disuasivo para la inversion.



La baja en el crecimiento econdémico influyo
en el empeoramiento de los ingresos fiscales.
La contraccion del ISR se observé incluso en
2010, dado que la base de calculo del mismo,
corresponde a las utilidades obtenidas durante
2009.

También, el impuesto sobre ventas (ISV) se
redujo de forma importante, ya que en este ultimo
afio recaudaba tan solo un 5.4% del PIB, contra
el 6.3% de 2008. Ademas, la baja de los aranceles
al comercio exterior se acentudé en 2009 con la

caida de las importaciones.

Las reducciones en la recaudacion tributaria
tuvo como contraste fuertes presiones por el
lado del gasto publico. Asi, los componentes del
gasto publico que mas se incrementaron en el
periodo 2007-2012 fueron los sueldos y salarios
y las transferencias corrientes. Sin embargo,
los primeros disminuyeron de 11% del PIB,
en 2010, a 9.7% durante 2011-2012, debido
fundamentalmente a la aprobacion de las medidas
contempladas en el Decreto I egislativo 224-2070.
Es relevante mencionar el rumbo creciente de los
intereses de la deuda (de 0.6 a 1.4% del PIB desde
2008 a 2012) y las transferencias de capital (3.0%
del PIB), para el afio 2012."

Porfirio Lobo, quien asumi6 la administracion
gubernamentalen 2010, afronto la faltade recursos

mediante medidas como un préstamo del Banco
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Central de Honduras (BCH), la reforma tributatia
y la racionalizacién del gasto publico. Asimismo,
uso cada vez mas el endeudamiento interno.

Como parte de esas medidas, en marzo de 2010 se
aprobo la Ley de Fortalecimiento de Ingresos, Equidad
Social y Racionalizacion del Gasto Piiblico, la cual
contiene una reforma tributaria'' y disposiciones
para contener el gasto publico. Ademas, la
aprobacion  del  Decreto 224-2010  permitié
contener los salarios de la administracion central,
al eliminarse la indexacion de los salatios de los
maestros y de los servidores publicos. A lo largo
de 2010, se introdujeron medidas en materia de
gasto publico como la Ley de Emergencia Fiscal y
Financiera; el Programa Presidencial de Salud, Educacion
9 Nutricién Bono 10,000 (como programa insigne
durante el periodo 2010-2014); y una reduccion
del Presupuesto General de Ingresos y Gastos de

la Republica, en septiembre de 2010.

En 2011, se introdujo la Ley de Eficiencia en los
Ingresos y el Gasto Priblico, con el propédsito de
establecer mecanismos para asegurar la eficiencia
de los ingresos mediante el control y restriccion
de exoneraciones y medidas anti evasion; asi
como el control del gasto publico. También
fueron aprobadas otras medidas por el lado de
los ingresos fiscales, como la Ley de Regulacion de
Precios de Transferencia (Decreto 232-2011), 1a Ley de
Seguridad Poblacional (Decreto 105-2011) y Ammnistia
Tributaria (Decreto 260-2011).

10 Es importante mencionar que el aumento en el ultimo rubro mencionado se explica en gran parte por la reforma a la ey de Municipalidades,

que establece que a partir de 2010 se transferird a los gobiernos locales el 7% de los ingresos tributarios netos. Este porcentaje ird aumentando
anualmente en un 1%, hasta llegar al 11%, en 2014 (Noé y Salgado, 2013).

11 Véase mas adelante.
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Posteriormente, en 2012 se aprobaron nuevas
medidas en la parte de los ingresos: Ley de
Medida Anti Evasion en el Impuesto de la Renta
(Decreto 960-2012); Ley de Racionalizacion de
Exconeracion de Combustibles para la Generacion de
Energia Eléctrica (Decreto 181-2012); reforma
al articulo 5 de la Ley de/ ISR; creacion de
Comision Presidencial para Administracion de
la DEI (Decreto Ejecutivo PCM-039-2012).

En fin, durante el periodo 2009-2012, los
cambios en el escenario fiscal complicaron
el manejo presupuestario, lo cual, unido a
demandas internas (como la atencién a la
creciente inseguridad) explicarfa el porqué
de la intensa actividad que el pafs ha tenido
en la realizaciéon de reformas a la legislacion

tributaria.

En este contexto, sin embargo, el gasto
publico se mantuvo en alrededor del 22% del
PIB durante el periodo 2010-2012, aunque el
déficit fiscal rondd el 5%. Esto es resultado
de la debilidad que han mostrado los ingresos
fiscales del sector publico hondurefio. Al final
del mandato del presidente Porfirio Lobo la
situacion pareciera estar aun mas complicada

que al salir Manuel Zelaya.

2. Proceso de aprobacion de la reforma
En el periodo 2007-2008, la administracion de
Manuel Zelaya aument6 el gasto publico en

un contexto de boyancia fiscal, en consonancia

con el aumento de ingresos derivados del
dinamismo de la actividad econdmica. Lo
anterior desmotivo en el Gobierno el impulso

necesario para promover una reforma fiscal.

En sentido contrario, derivado de la crisis
econémica y politica, los ingresos fiscales se
redujeron en 2009, mientras que se produjo un
incremento en los recursos destinados al gasto
en areas sociales prioritarias (educacion, salud
y seguridad), por conducto de programas y
proyectos ejecutados en el marco de la Estrategia
de Reduccion de la Pobreza. Complementariamente,
la asignacion de recursos para la construccion y
mantenimiento de la infraestructura econémica
y social, complicé seriamente el panorama

fiscal en Honduras.

Al asumir el gobierno de Porfirio Lobo, una
de las primeras medidas emprendidas fue
la aprobaciéon de la reforma fiscal (2010).
Sin embargo, esta reforma no fue la dltima,
sino que a lo largo del periodo 2010-2012
se llevaron a cabo ocho modificaciones a las
leyes tributarias, las cuales han sido conocidas
como «paquetazos». Esta denominaciéon no
es del todo correcta porque en la practica se
realizaron dos reformas de gran envergadura,
como el Decreto 17-2010 y la Ley de Seguridad
Poblacional,”” mientras que el resto han sido

ajustes paramétricos de menores dimensiones.

La facilidad con la cual el Gobierno de

12 Encaminada a obtener recursos para la seguridad.



Honduras logré aprobar las modificaciones a la
legislacion tributaria radico en lo siguiente: en
primer lugar, el partido oficial contaba con un
caudal de votos en el Organismo Legislativo
que era suficiente para aprobar cualquier
reforma, ademas de que el principal partido
de oposicion fue diezmado como resultado
del golpe de Estado. En segundo lugar, la
élite econdmica hondurefia respald6 al nuevo
gobierno y, por lo tanto, no mostré rechazo
al proceso de reformas. Tercero, las reformas
no afectaron la estructura tributaria; de hecho,
no fueron tocadas las generosas exoneraciones
fiscales que estan vigentes en el pafs. Todo
ello habria contribuido a la aprobacion de
las reformas que finalmente pasaron y que se

describen a continuacion.
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3. Principales medidas aprobadas
Debido a las multiples reformas que ha realizado
Honduras desde el afo 2008, se presenta
en la tabla 10 un resumen de los impuestos
modificados. En primer lugar, resalta que la mayor
cantidad de reformas ha estado concentrada en el
ISR y en medidas administrativas."” Segundo, la
profundidad de las reformas difiere. De hecho,
en Honduras se habla de la realizacion de ocho
reformas fiscales. Sin embargo, el Decreto 17-2010
fue la tnica reforma con caracter comprensivo,
las demas han tenido caracter incremental y se
han focalizado en medidas puntuales. Tercero,
las reformas que ha realizado Honduras han ido
mas alla de modificar las reglas de los impuestos
vigentes, ya que se han creado nuevas figuras

impositivas.

Tabla 10
Honduras: resumen de las medidas tributarias aprobadas, por impuesto (2009-2012)

Impuesto ISR

ISV Especificos Medidas
administrativas impuestos

Nuevos

Ley de Fortalecimiento de los Ingresos, Equidad Social
¥ Racionalizacion del Gasto Priblico (Decreto 17-2010)
Tasa del 1%

(Decreto 42-2011 y Decreto 108-2017)

Ley de Eficiencia en los Ingresos y el Gasto Piiblico
(Decreto 113-2011)

Ley de Regulacion de Precios de Transferencia (Decreto
232-2011)

Ley de Seguridad Poblacional (Decreto 105-2011,
reformado por el Decreto 166-2011)

Ley de Medida Antievasion en el ISR

(Decreto 96-2012)

Prorrogas de amnistia fiscal (Decreto 260-2011 y
Decreto 129-2012)

Reformas al Cidigo Tributario (Decreto 139-2012)
Decreto 182-2012

X X X X
X X
X

X
X
X

Fuente: Icefi, con base en legislacion tributaria.

13 Sin embargo, como se discutira en la seccién que viene a continuacién, la administracion tributaria continda siendo débil. Esto se observa en

los cambios constantes en la DEIL y en su falta de autonomia politica.
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En la tabla 11 se presenta un resumen de las

medidas que fueron llevadas a cabo por las

politicas tributarias aprobadas en el perfodo  impuestos.

Tabla 11

Honduras: principales medidas aprobadas en el periodo 2009-2012

Impuesto

Medidas 2009

ISR

Modificacion de tasas: modificacién de la aportacion solidaria temporal,
que se incremento del 5 al 10%. Su vigencia durara hasta 2015 (17-2010);
se gravan a una tasa del 10% los dividendos (17-2010) y las ganancias de
capital (113-2011); también fueron gravados los dividendos provenientes
de zonas francas; tasa del 1% para los contribuyentes que no estén
inscritos, asi como para los insolventes (96-2012); nivelacién de tasas de
no domiciliados al 10% (17-2011), luego se aumentan las tasas para ciertos
rubros (bienes muebles o inmuebles, minerfa, regalias, entre otros) (182-
2012); y tasa del 1% sobre los ingresos brutos (42-2011, 18-2011, declarado
inconstitucional).

Modificacién de la base imponible: ampliacion de la base para incluir
los alquileres de vivienda y los excedentes de operacién de instituciones
educativas; se reduce la base del ISR mediante la ampliacién del minimo
exento del ISR de L. 70,000 a 1. 100,000 (140-2008).

Medidas administrativas: condiciones para aceptar deducibilidad de gastos
(113-2011); anticipo del 1% en las operaciones de importacion definitiva
(113-2011); y Ley de Regutacion de los Precios de Transferencia (232-2011).

ISV

Ampliacién de base: eliminacién del crédito fiscal para transacciones
domésticas (17-2010) e inclusién de otros servicios, como la telefonia
fija y mévil, bebidas, cigarrillos, Internet, television por cable y servicios
de energfa eléctrica (17-2010).

Medidas administrativas: devolucién del impuesto para consumos
realizados con tarjeta de crédito (113-2011); y complementar las

disposiciones vigentes sobre retenciones del ISV.

Especificos

Se aumenta la base y se modifica la tasa del impuesto a los cigarrillos
(17-2010): las tasas por litro del impuesto a las bebidas (17-2010) estaban
antes en USD vy, luego de la modificacion, se pagan en lempiras; se
establecen tasas progresivas segun el valor de la importacion de vehiculos
(17-2010).

2009-2012. Aunque las medidas se concentraron

en el ISR, también destaca la creacion de nuevos
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Impuesto

Medidas 2009

Nuevos impuestos

Telefonfa internacional (17-2010); restitucién del impuesto al activo
neto (17-2010); impuesto a las loterfas electrénicas (17-2010); impuesto
sobre las maquinas electronicas tragamonedas (17-2010); Ley de
Seguridad Poblacional (105-2011); creacion de tarifas para transacciones
financieras, telefonia mévil, sector minero, comidas y bebidas, casinos y

maquinas tragamonedas, asf como para las cooperativas.

Medidas

administrativas

Amnistfa fiscal (17-2010, 18-2010, 260-2011 y 129-2012); reformas
al Cédigo Tributario (139-2012), las cuales consisten en regular la
prescripcion del plazo delas obligaciones tributarias; medidas relacionadas
con el régimen aduanero (113-2011); medidas para regularizar situacion
de adeudos y de vehiculos, asi como creacién de la solvencia fiscal (113-

2011); racionalizacién de exoneraciones y exenciones fiscales (113-2011).

Fuente: Icefi, con base en legislacion tributaria.

E. La «Concertacion Tributaria» de

Nicaragua

Bajo el titulo de «Concertacion Tributaria»
fueron  promovidas dos reformas en
Nicaragua. La primera consistié en pequefos
ajustes al sistema tributario, mientras que la
segunda contiene reformas mas profundas. A
continuaciéon se describe el contexto en el cual

se desarrollaron estas reformas, su proceso de

aprobacion y principales contenidos.

1. Contexto de las reformas tributarias
TLas secuelas de la crisis econémica mundial se
hicieron sentir en la economia nicaragiiense por
medio de la reduccion de las exportaciones, por
una reduccién del flujo de inversién extranjera
directa y por la pérdida de dinamismo de las
remesas familiares. Lo anterior, sumado a altas
volatilidades en los precios de los alimentos y

productos derivados del petréleo, provocod la

contraccion de la actividad econdmica en 2.2%
durante 2009.

El escenario anterior generé una vertiginosa
caida de los impuestos ese mismo afio (en
especial los provenientes del comercio exterior),
lo cual produjo problemas en las finanzas
publicas, que se agravaron por la reduccion
de la inversion y el recorte de donaciones
proveniente de los paises e instituciones que
conforman el Grupo de Apoyo Presupuestatio.
Esta contraccion respondié tanto a factores
como la contraccion econdémica mundial, como
alos problemas de credibilidad en las elecciones
municipales de 2008. Esta compleja coyuntura
oblig6 al Gobierno sandinista a revisar las
politicas fiscales, retomando temas que hasta ese

momento estaban fuera de la agenda politica.

En 2009, a iniciativa del Ministerio de Hacienda,

la Asamblea Nacional de Nicaragua aprobé una
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reforma fiscal denominada Ley de Concertacion
Tributaria. 1.os cambios derivados de esta
propuesta no generaron ingresos significativos
para el fisco, aunque sirvieron para impulsar
negociaciones que favorecieron el retorno de la
cooperacion externa.
Posteriormente, el ambiente econdémico
mejord, ya que en los afios siguientes se
retomaron los niveles de crecimiento del PIB
(4.8%, en promedio, durante 2010-2012) y las
exportaciones e importaciones crecieron a un
ritmo promedio mayor al 10%. Esta mejora
fue resultado de mayores niveles de inversion

extranjera directa y de remesas familiares.

El auge econémico, aunado a la recepcion de
mas fondos provenientes de la cooperacion de
la Republica Bolivariana de Venezuela,"* mejord
las condiciones fiscales del pais. Los ingresos
fiscales y la carga tributaria aumentaron de
forma importante a partir de 2010. El Gobierno
aprovech6 el aumento de ingresos —en especial
los extraordinarios— para reducir la deuda
publica, pasando de 34.8 a 32.8% del PIB, de
2010 a 2012.

En julio de 2012, el Organismo Ejecutivo
convocO a distintos sectores de la sociedad

nicaragiiense para reevaluar y luego trabajar la

propuesta de reforma fiscal presentada en 2009,
a la que denominé nuevamente Concertacion
Tributaria. HEste instrumento fue finalmente
aprobado en diciembre de 2012; su contenido

se presenta mas adelante.

2. Proceso de aprobacion de la reforma

La discusion de la reforma tributaria en 2009,
aunque fue llamada Concertaciéon Tributaria,
dist6 mucho de propiciarse en el marco de un
proceso de didlogo incluyente. En particular,
la reforma fue negociada directamente con
el sector privado nicaragiiense. De hecho, la
propuesta inicial de reforma era mucho mas
ambiciosa pero, luego de intensos debates con
el sector empresarial, fue postergada por ambas
partes para cuando mejorara el clima politico
y econémico.” El 3 de diciembre de 2009,
la Asamblea Nacional de Nicaragua (ANN)
aprob6 la ley numero de registro 712, Iey
de Reformas y Adiciones a la 1.ey No. 453, 1.ey de
Eguidad Fiscal, y la 1.ey No. 528, 1ey de Reformas y
Adiciones a la 1 ey de Equidad Fiscal.

La Ley aprobada fue conocida coloquialmente
como La Reformita'® y contenfa modificaciones
que buscaban aumentar la recaudaciéon en
un 0.7% del PIB."” En 2010, las autoridades
plantearon una agenda complementaria que

conteniatemasrelacionados conelmejoramiento

14 A pesar de que este es un aporte importante para las finanzas nicaraglienses, estos flujos no han sido del todo transparentes. La informacién
disponible revela que el monto que se obtuvo de esta fuente se situaba, hacia junio de 2012, en alrededor de USD 400 millones, monto muy

similar al recibido en 2011.
15 Icefi (2011).

16 Fue llamada La Reformita porque el Gobierno acepté reducir los alcances de la Ley de Concertacion Tributaria.

17 Icefi (2010).



en la administracion tributaria y aduanera,
y el fortalecimiento de la institucionalidad
del Banco Central por medio da la nueva ley
organica. Asimismo, se busco la consecucion
de un sistema tributario mas transparente; en
particular, se propuso la evaluacion de esquemas
que permitieran racionalizar el mecanismo de

exenciones y exoneraciones.

En 2012, el Gobierno lanzé otra reforma
fiscal a la que de nuevo denomind Concertacion
Tributaria. Sin embargo, nuevamente el proceso
de aprobacién de la reforma estuvo muy lejos de
considerarse incluyente y fue una negociacion
entre el Gobierno y las élites econdmicas.
De hecho, el papel de la cupula empresarial
organizada en el proceso de elaboracion de la

reforma fue muy activo. A su vez, al contar con
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fortaleza en la Asamblea Nacional y luego de
su releccion, el Gobierno de Nicaragua tuvo

amplio margen para realizar la reforma fiscal.

3. Principales medidas aprobadas

a) Reforma 2009
Los cambios efectuados en la ey 712 de 2009
se concentraron en tres grandes agregados: a)
cambios en lo relativo al impuesto sobre la renta
(IR); b) modificaciones al impuesto selectivo al
consumo (ISC); y c) otras consideraciones. De
hecho, la reforma propuesta originalmente era
mucho mas ambiciosa que la aprobada. No
obstante, en la reforma de 2012 se retomo una
serie de medidas que habian sido propuestas en

la primera version de la Concertacion Tributaria
(véase tabla 12).

Tabla 12
Nicaragua: principales medidas aprobadas en la Reforma Fiscal 2009

Impuesto Medidas 2009

ISR Incremento a tasas: aumento del 1 al 1.5% para la retencioén definitiva de

los bienes transados en la Bolsa Agticola.

Base imponible: inclusion de ingresos gravables, como intereses,

ganancias de capital y dividendos. Se aumenta el minimo exento.

Medidas administrativas: se aplican retenciones para la transmision de

dominio de bienes muebles o inmuebles.

ISC Incremento a tasas: se aumentan las tasas para vehiculos de uso particular.

Ampliacion de la base: se eliminan exoneraciones para bienes suntuarios

y bebidas alcohélicas, entre otros.

Medidas administrativas: ampliacién del concepto de casos de no

acreditacion del ISC.

Fuente: Icefi, con base en legislacion tributaria.
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b) Reforma 2012
La Ley de Concertacion Tributaria tavo sus
principales cambios en el IR, ISC, impuesto
conglobado a los combustibles (IECC),
impuesto de cuota fija y las retenciones en
las bolsas agropecuarias. El principal aporte

de esta Ley ha sido formalizar el sistema dual

configurado en la ey de Equidad Fiscal, para lo
cual cred tres capitulos especificos para sendos
tipos de renta o sub impuestos: rentas del
trabajo, rentas de actividades econémicas, rentas

de capital y ganancias y pérdidas de capital.

Modificacién de tasas: reduccién progresiva de las tasas aplicables a
personas individuales (parte de un esquema de tasas del 15, 20, 25 y 30%
que se reducira de forma progresiva en 5 puntos para cada tramo, de 2016
2 2020. Para las empresas, la tasa parte del 30% y se reducira en un 1% a
partir de 2016, hasta que alcance el 25%, en 2020; modifica las tasas y se
transforma a un régimen de retencion definitiva de las indemnizaciones
(10%), dietas (12.5%) e ingresos percibidos por no residentes (20%0).

Modificacién de la base imponible: establece la depreciacién inmediata
para los contribuyentes con ingresos menores a 12 millones de cérdobas;
el minimo imponible aumenta de C$ 75 a C$ 100 mil a partir de 2013;
a partir del siguiente aflo permitird una deduccién de C$ 5 mil por

concepto de gastos soportados con facturas, la cual llegara hasta C§ 20

Medidas administrativas: la definicién del ambito territorial de aplicacion
del IR, paraisos fiscales y la regulacién de los precios de transferencia
y principios de libre competencia, los cuales no estaban contenidos
en leyes anteriores. Esto fortalece el marco legal tributario mediante

la incorporacién de conceptos que toman en cuenta elementos de un

Modificacién de la tasa del impuesto a los cigarrillos y establecimiento

Aumenta el limite minimo para participar en el impuesto de cuota fija

Tabla 13
Nicaragua: principales medidas aprobadas en el periodo 2009-2012

Impuesto Medidas 2012
IR

mil en 2020.

modelo de renta nacional reforzada.
Especificos

de un impuesto especifico conglobado de combustibles.
Medidas
administrativas

(inventatios y facturacion); reduccién del monto para los contribuyentes

que pueden acceder al régimen de retenciones de la bolsa agropecuaria.

Fuente:Icefi, con base en legislacion tributaria.



F. Reformas tributarias en Panama

1. Contexto de las reformas tributarias
Las tasas de crecimiento econémico de Panama
se encuentran entre las mayores registradas, tanto
a nivel centroameticano como a nivel mundial.
De hecho, durante la crisis de 2009, si bien se
observd una desaceleracion en el crecimiento
econoémico, la tasa fue del 3.9%, con respecto al
10.0% reportado en 2008. En este contexto, no se
presenci6 una situacion de empeoramiento de las

finanzas publicas panamefias.

Sin embargo, la asuncion del presidente Ricardo
Martinelli trajo consigo nuevas promesas de
proyectos importantes de infraestructura y gasto
social. Por ello, una de las principales premisas
de la nueva administracion gubernamental fue
realizar una reforma fiscal que permitiera dotar de
recursos al Gobierno para que fuese sostenible el
incremento del gasto publico. Entre las obras que
pueden mencionarse estan la ampliacion del Canal

de Panami, el Metro de Ciudad de Panama, asi
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como programas de transferencias monetarias y

pensiones no contributivas.

En 2011 y 2012 la economia panamefa continu
creciendo por encima del 10% anual, con un
crecimiento importante de los ingresos tributarios.
Ello contribuy6 a reducir la deuda publica. De
acuerdo con datos de la Cepal, mientras que para
el ano 2004 la deuda del SPNF era del 70% del
PIB, el valor reportado para 2012 era del 38.9%.

2. Principales medidas aprobadas

El Gobierno de Panama ha emprendido una
serie de reformas a la legislacion tributaria desde
2009. Es importante tomar en cuenta que, al igual
que en Honduras, existe una reforma de mayor
envergadura (Ley 8, de 2010), mientras que el
resto de reformas ha sido para aplicar normativas
adicionales (como lo relacionado con tratados de
doble tributacién y precios de transferencia en la
Ley 33, de 2010), pero principalmente para afinar
algunos aspectos que eran susceptibles de mejora
enla ey 49, de 2009 y la Ley 8, de 2010.

Tabla 14
Panama: resumen de las medidas tributarias aprobadas, por impuesto (2009-2012)

Impuesto ISR ITBMS Especificos Otros Medidas
impuestos  administrativas
Ley 49 (2009) X X X X
Ley 8 (2010) X X
Ley 33 (2010) X X X X X
Ley 31 (2011) X X X
Ley 52 (2012) X X X

Fuente: Icefi, con base en legislacion tributaria.
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El sistema tributatio panamefio  sufrid
profundas transformaciones a lo largo del
periodo 2009-2012. Cabe mencionar que las
modificaciones mas importantes se han dado
en el ISR, incluyendo el establecimiento y
posterior derogacion del adelanto mensual del

impuesto sobre la renta (Amir), equivalente

al 1% de los ingresos brutos. En el caso del
ITBMS, el aumento del 7% en la tasa estuvo
acompafnado de variaciones (ampliacién y
reduccion) de la base del impuesto. Finalmente,
debe resaltarse la incorporaciéon de medidas
de tributacién internacional como normas de

doble tributacién y precios de transferencia.

Reformas tributarias en Centroamérica, 2009-2012

Tabla 15

Panama: principales medidas aprobadas en el periodo 2009-2012

Modificacion de tasas: personas juridicas se reduce gradualmente del 30 al
25% (Ley &, 2010); personas naturales se modifica la tabla de renta gravable
con tasas del 0, 15 y 25%, el minimo exento anual sube a USD 11,000, el
tramo mas alto empieza en USD 50,000 (Iey &, 2010); modificacion de las
tasas del ISR para enajenacion de inmuebles (Ley 33, 2010).

Modificacion de la base imponible: pago anual de tasa Gnica para empresas
nacionales y extranjeras; impuesto del 3% sobte ganancias de capital por
venta de bienes inmuebles; gravar la distribucion de dividendos de empresas
establecidas en Zona Libre, retencion para las que no distribuyan (Ley 49,
2009); impuesto a dividendos de fuente panamefia al 10% y de fuente

extranjera al 5%; se exonera la distribucion de dividendos de acciones

Medidas administrativas: adelanto mensual del impuesto sobre la renta
(Amir) equivalente al 1% de los ingresos brutos (creado por la Ley &,
modificado por la Iey 37 y derogado por la Ley 52, sustituido por las
declaraciones estimadas); se deroga la exoneracion sobre capitalizacion
de utilidades (Iey 49); retencion del ISR para enajenacion de bienes
inmuebles (Ley 8); retencion de pagos al exterior (Ley 8); las entidades que
no distribuyan dividendos deben pagar un impuesto complementario
(Ley 8); precios de transferencia (Iey 33 y Ley 52).

Impuesto Medidas 2009-2012
IR

preferentes (Ley 52, 2012).
ITBMS

Modificacion de tasas: aumento de la tasa, del 5

al 7% (Ley 8).

Modificacion de la base imponible: aumento de la base a comisiones por
ciertos servicios financieros, servicios profesionales a domiciliados en el

exterior, arrendamientos, telefonia fija comercial y servicios legales (Ley 49).

Fuente: Icefi, con base en legislacion tributaria.
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Reduccion de base: exenciones a los fletes, telefonfa fija residencial, servicios
a naves en transito y comisiones de agencias de viajes (Ley 49); exonerar los
servicios prestados al Estado (Ley 33); exencién a los servicios agticolas con

ingresos superiores a USD 300,000 (Ley 52); exenciones a sub contratistas

Modificacion de tasas: aumento de la tasa al impuesto al consumo de

Impuesto Medidas 2009-2012
ITBMS

del Canal de Panama (Ley 37).
Especificos

cigarrillos (Ley 49).
Modificacion de la base imponible: se gravan en un 5% algunos equipos
electronicos (Iey 52).

Otros impuestos

Impuesto de inmuebles: aumentar la base del impuesto al valor mas alto
entre el avalio fiscal, valor de enajenacion o avalio en juicio; tarifa alterna
del impuesto en funcién del valor del terreno y las mejoras; tabla de valores

para bienes inmuebles en régimen de propiedad horizontal (Ley 49).

Medidas

administrativas

Aspectos fiscales de la operacién de casinos (Legy 49); normas sobte los
tratados o convenios para evitar la doble tributacién internacional (Ley

33); modifica procedimientos para la ejecucion del cobro por jurisdiccion

coactiva (Ley 33).

Fuente: Icefi, con base en legislacién tributaria.

IV. Principales efectos de las reformas
(2009-2012)8

Luego de haber revisado en que consistieron las
reformas tributarias en cada uno de los paises de la
region, en esta seccion se comparan los resultados
delaimplementacién de las mismas, especialmente
se analizan los mismos respecto a los objetivos y
metas planteados. Este analisis se realiza tomando
en cuenta los efectos sobre el sistema tributario

en general, aportando evidencia y discutiendo

como las reformas tributatias recientes afectaron
la equidad, la simplicidad y el financiamiento del

presupuesto publico.

Se analiza los efectos observados sobre cada
uno de los impuestos en particular. Esto tiene
el proposito de identificar el desempefio de los
instrumentos de politica fiscal que fueron aplicados
y como estan contribuyendo a mejorar los niveles

de recaudacién en los paises centroameticanos.

18  Si bien el estudio comprende el periodo 2009-2012; se incluirdn, en la medida de lo posible, los resultados del cierre anual que se presenta en
el primer cuatrimestre del afio 2013, con especial consideracion para El Salvador y Honduras, ya que se realizaron reformas recientemente.
Guatemala recibird un tratamiento especial ya que en este pafs se han aprobado medidas que reducen el efecto de las reformas aprobadas y
existe un anteproyecto de revisién de la reforma de 2012; para este caso, se incluira informacién sobre 2013.
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A. Efectos sobre el sistema tributatio en

general

La implementacion de reformas tributatias

regularmente  responde a necesidades de
financiamiento del presupuesto.  Sin embargo, el
tipo de medidas seleccionadas tiene efectos sobre
la equidad y sobre el esfuerzo que realizan los

contribuyentes para pagar los impuestos.

En esta seccién se identifican algunos efectos
que las reformas estan teniendo en los paises
centroamericanos, sobre el aumento de

recaudacion, simplicidad y equidad.

1. Sobre la carga tributaria
Comparar los efectos sobre las reformas tributarias
solo es posible si estas ya han tenido como minimo,
un ano de plena vigencia. Por lo tanto, es posible

analizar los efectos de las reformas realizadas hasta

el afio 2012 en El Salvador, Honduras, Nicaragua
y Panama. Esto no es posible para Guatemala, ya
que las reformas tendran vigencia de forma plena
hasta 2013, y en particular los datos se obtendran
hasta luego de la presentacion de la declaracion
jurada anual del Impuesto Sobre la Renta, situacion
que se observara hasta los primeros meses de
2014. A pesar de ello, en todos los paises se revisa
cual es el nivel de la presion tributatia luego del

petiodo de reformas.

En ese sentido, si se toma en cuenta el tiempo
de vigencia transcurrido, debe decirse que para
que el efecto de las reformas haya sido completo,
solamente es posible comparar cudles han sido los
resultados antes y después de las reformas de El
Salvador en 2009, Honduras en 2010, Nicaragua
en 2009 y Panama en 2010. Es importante notar

que las cifras observadas de recaudacion luego

Tabla 16
Impactos esperados de las reformas (2009-2012)

Afo de aprobacién de la reforma

Efectos esperados

Costa Rica® No aprobado
El Salvador® 2009
2011%
Guatemala® 2012
Honduras® 2010 (Decreto 17-2010)*
Nicaragua® 2009
2012*
Panama® 2010*

Original 2.5, modificada 1.5
1.2 (2010-2011);
0.6 (2012-2013)
3.2 (2012-2015)
2.4 (2010-2011)
0.7 (2010-2011)
0.2 (2013-2015)
1.8 (2010-2012)

Fuente: @ Ministerio de Hacienda; ® Pérez-Trejo, basado en datos oficiales; © Ministetio de Finanzas Publicas;
@ Gobierno de Honduras; © Asamblea Nacional; y @ FMI, basado en datos oficiales.

19 Véase un resumen de las medidas aprobadas en la pagina 21.
20 Véase el detalle en las paginas 31 y 32.

21 En las paginas 35 y 36 se explica cuales fueron las medidas aprobadas por las reformas 2009 y 2011.
22 Una descripcion de las medidas principales se presenta en las paginas 38 y 39.



del efecto completo de la reforma no dependen
exclusivamente de la reforma fiscal, sino
también de otras variables econémicas (como
el desempefio de la actividad econémica, de las
importaciones, tipo de cambio); de otras reformas
que hayan ampliado o reducido la base imponible,
como aquellas que afectan a las exoneraciones
fiscales; y, fundamentalmente, de la eficiencia de la
administracion tributaria.

El rango de efectos esperados de la reforma va
desde el 0.2% del PIB, en el caso de Nicaragua
en 2012, hasta el 3.2% del PIB, detivado de la
Ley de Actualizacion Fiscal y la 1ey Antievasion 2 en
Guatemala (tabla 16). De todas las reformas, tres
son las mas ambiciosas: Costa Rica, Guatemala
y Honduras, ya que pretenden mas del 2.4% del
PIB. Los casos de El Salvador y Panama presentan

reformas moderadas, con alrededor del 1.8%
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del PIB. Finalmente, en Nicaragua los efectos
esperados de las dos reformas aprobadas fueron
los menotes, con tan solo el 0.9% del PIB, en

ambos casos.

Para ilustrar la situacion fiscal luego de las
reformas, se supone que el efecto de vatiables
econdmicas, exoneraciones y administracién
tributaria es pequefio y que, de no darse las
reformas, la carga tributaria hubiera permanecido
sin cambios en el afio previo a la vigencia de la
reforma. Este ejercicio (grafica 7), nos muestra
que en todos los casos la estimacion de los efectos
de recaudacion esperados fue optimista. El caso
que despertd mayores expectativas fue el de
Honduras, que esperaba recaudar un 2.4% del
PIB y solo aument6 su recaudacion en un 0.5%.
Panama, por el contrario, esperaba un 1.8% del
PIB y logré finalmente la mitad de esto.

Gréfica 7
Carga tributaria antes y después de la reforma
(Porcentajes del PIB)

17

ES HN

[0 Afio previo

Efecto esperado === Afio final =jjl}= 2004-2008

NI PA

Fuente: Icefi.

Nota: Los datos del aflo previo para El Salvador y Nicaragua son de 2008, mientras que para
Honduras y Panamd, de 2010. El afo final para El Salvador, Honduras y Nicaragua es 2011,

para Panama, 2012.
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El rendimiento menor a lo esperado ha incidido
en que El Salvador, Honduras y Nicaragua
emprendieran nuevas reformas, sobre las cuales
aun debe esperarse hasta finales de 2013 para

verificar su rendimiento completo.

Un aspecto positivo es que, salvo en Honduras,
el resto de paises logré niveles de carga tributaria
por encima del perfodo anterior a la crisis. Esta
mejorfa es mas notoria en Panama y Nicaragua.
Honduras, por el contrario, luego de la reforma
no halogrado superar los niveles previos a la crisis,
a la vez que ha sido insistente en la aprobacién de

medidas de politica tributaria.

Al identificar caracterfsticas comunes en los paises
donde las reformas rindieron mas, se observa que
el desempefio de la actividad econémica ha sido
mayor, principalmente en el caso de Panama. Esto

podria estar sobrestimando el efecto real de las

Hay paises en los que atn no es posible evaluar
el rendimiento ocasionado por los cambios. Es
el caso de Guatemala y Costa Rica, cuyas cargas
tributarias no recuperan los niveles que se dieron
en el periodo pre-crisis, por lo cual la aprobacion
o éxito de las reformas seran fundamentales para

mejorar la situacion fiscal.

2. Sobre la estructura tributaria
De acuerdo con los principales rasgos de las
reformas, pueden identificarse las medidas y el tipo
de impuesto mas importante que fue modificado.
El criterio utilizado para medir dicha importancia
fue cuando el potencial recaudatorio fue mayor,
y las modificaciones mas importantes. En el
caso de Panama y Honduras, dadas las multiples
reformas que fueron llevadas a cabo, se realiza
el analisis de los principales cambios durante el
petiodo, no especificamente sobre cada una de las

modificaciones legales efectuadas.

reformas.
Tabla 17
Impuestos modificados durante las reformas (2009-2012)

Reforma Impuesto mas ISR IVA Especificos
propuesta importante

Costa Rica Solidaridad tributaria 1~ IVA X X X
Solidaridad tributaria 2~ ISR X X X
Plan «B»
Medidas administrativas

El Salvador 2009 Especificos X X X
2011 ISR X

Guatemala Antievasion 11 2012 Especificos/medidas X X

administrativas

Actualizacion fiscal 2012 ISR X X

Honduras Reformas 2009-2012 ISR/IVA X X

Nicaragua 2009 ISR/especificos X X
2012 ISR

Panama Reformas 2009-2012 ISR/IVA X X X

Fuente: Icefi.



El ment de impuestos seleccionados fue
variado, pero la mayor frecuencia y profundidad
de las reformas estuvo en el ISR. Involucrd
modificaciones en las tasas (reducciéon en
Guatemala, Panama y Nicaragua, contra un
aumento en El Salvador) y cambios en la base
(como las modificaciones que se realizaron en
el minimo exento del ISR personal). Ademas,
casi en todos los paises se incluyeron esquemas
para el pago minimo del impuesto aplicable
a ventas brutas o activos. Ello contrasta con
las reformas del IVA, que fueron menores y
que solo en el caso de Panama se ocuparon
en modificar las tasas, aunque en otros paises
también se ampli6 la base (El Salvador,

Honduras y Nicaragua).

De acuerdo con los principales rasgos
de las reformas recientes, se esperaria un
fortalecimiento del ISR, ya que en ¢l se han

concentrado las modificaciones. En algunos
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casos, como se explico anteriormente, el efecto
completo de las reformas no se ha llevado a
cabo, por lo cual esto debe verificarse contra la
evolucion de la estructura tributaria de los afios
siguientes. Tomando esta consideracion, se
revisa como evoluciond la estructura tributaria
en Centroamérica luego de las reformas
realizadas en el perfodo 2009-2012, con

respecto a lo observado en los anos 2004-2008.

En la tabla 18 se compara si el promedio 2009-
2012 es menor, igual o superior al promedio
2004-2008. Como se habia expuesto en la
seccion 2, en la mayor parte de paises aun la
carga tributaria es menor que en el periodo
antes de la crisis (Costa Rica, Guatemala y
Honduras). Nicaragua mantiene un promedio
similar al anterior, aunque con una tendencia
creciente. Finalmente, Panama muestra un

promedio superior de carga tributaria.

Tabla 18
Comparacion de la recaudaciéon 2009-2012 con respecto a la de 2004-2008
Menor Igual Mayor
Carga tributaria CR, GT, HN NI PA
Directos GT, HN, PA CR, ES, NI
IVA CR ES, GT, HN,NI PA
Aranceles CR, ES, GT, HN, PA NI
Especificos CR, GT ES, HN, NI, PA

Fuente: Icefi.

Nota: se considera que el cambio es significativo cuando el promedio de 2009-2012 +/- dos desviaciones estindar es

mayor o menor al promedio 2004-2008.

Del analisis por tipo de impuesto puede
concluirse que hay dos fenémenos claros al
comparar ambos periodos: los impuestos
directos se fortalecieron y los aranceles a las

importaciones tienden a ser menores.

En el primero de los casos, la recaudacion
promedio de los impuestos directos en
Centroamérica crecié del 4.2%, en 2004-2008,
al 4.7% del PIB en 2009-2012. Los casos

extremos son Panama, con 5.7%, y Guatemala,
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Grafica 8
Estructura impositiva de Centroamérica (2004-2008 y 2009-2012, en porcentajes)
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Fuente: Icefi.

con 3.3% del PIB. En el caso de los aranceles,
Panama es el que mas recauda (1.4% del
PIB), mientras que El Salvador, Guatemala y
Nicaragua son los que menos lo hacen, con la
mitad del valor de Panama. En el caso de los
impuestos especificos al consumo, también
pareciera existir un ligero deterioro, ya que
aunque dos pafses empeoraron (Costa Rica y
Guatemala), el promedio bajé ligeramente: de
2.222.1% del PIB.

En el caso de los impuestos generales al consumo,
como el IVA, la tendencia pareciera mantener
la misma recaudacion del periodo anterior. De
hecho, el promedio de la regiéon cambi6 de 5.0 a
5.1% del PIB. En cuanto a este aspecto también
se muestran diferencias importantes: El Salvador
recauda un 6.6% del PIB, mientras que Panama
tan solo un 2.9% (a pesar de que la recaudacion
practicamente se duplicd, ya que estaba en un
1.7% del PIB en 2004-2008).

Lo expuesto en parrafos anteriores también
puede ser comprobado si se analiza la
estructura impositiva que se obtiene a partir del
promedio simple de la recaudacion en los paises
centroamericanos (véase grafica 8). Por un lado,
esta claro que los impuestos directos aumentan
en su porcentaje de participacion, del 36 al 38%.
En segundo lugar, la baja en la participacion de
los aranceles también se confirma. Tercero, la
participacion del IVA permanece estatica. Por
ultimo, la baja en la participacion de los impuestos
especificos, menos evidente que en el caso de
los aranceles, también queda registrada en la

estructura tributaria de la region.

3. Sobre la simplicidad
Elénfasis de las reformas, en general, fue promover
el aumento de los ingresos fiscales. Aunque los
Gobiernos lo mencionaran, puede afirmarse
que la busqueda de simplicidad para los sistemas

tributarios no constituyé el objetivo central de
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Tabla 19
Reduccién en el niumero de tramos de renta imponible antes y después de la reforma

Pais Tramos pre-reforma Tramos reforma
Guatemala 4 2
Nicaragua 6 5
Panama 6 3

Fuente: Icefi.

las reformas. Sin embargo, es posible identificar
algunas reformas que habrfan contribuido a

simplificar el sistema tributario de la region.

Un aspecto que marcé la orientacion de
las reformas fue la busqueda de soluciones
practicas para el ISR. Esto se tradujo en que la
promocién de un esquema dual fuera la parte
central de las reformas relativas a este impuesto
en Centroamérica, con mayor o menor énfasis.
Aunque en todos los paises se promovié una
reforma de este tipo, en El Salvador fue donde el
esquema se alejo mas de esta propuesta, mientras
que Nicaragua, Panama y Guatemala se habrfan
acercado mas a la vision de un esquema como el

mencionado.

En el marco de estas reformas, un cambio
que simplifica los sistemas es el observado en
Guatemala, Nicaragua y Panama, ya que se
reducen los tramos de renta imponible del ISR
personal. En el caso de Guatemala, el ISR incluso
se acerca a un impuesto plano, al incluir solamente

dos tasas del impuesto.

Sin embargo, lo contrario ocurtié con las tasas
aplicables a personas juridicas. Mientras que en

2008 (véase la tabla 10) todas las tasas eran unicas,

los paises que se han quedado con una tasa de
este tipo fueron Honduras y Panama. Si bien
Guatemala tiene una tasa inica para el régimen de
ingresos netos, estara aplicando dos tasas para el

régimen de ingresos brutos.

A la vez, en el ISR predominaron esquemas de
pago minimo del impuesto, ya sea aplicable a las
ventas brutas o a los activos. Estos esquemas
procuran capturar una porcién minima de la renta
ante posibles fugas de recaudacion en el ISR;
fueron incorporados en El Salvador y Honduras,
y modificados en Nicaragua. Asimismo, ya estan

presentes en Guatemala.

Un esquema similar se aplico en Panama,
denominado «adelanto mensual del impuesto
sobre la renta (Amir)»,* que reemplazé al impuesto
sobre la renta estimada que antes se pagaba en
tres partidas como un anticipo, con base en el
ISR que se causaba en la declaracién de rentas
del ano inmediatamente anterior. Sin embargo, la
aplicacion de este adelanto fue cuestionada por el
impacto que tendrfa en una mayor presentacion
de declaraciones ante el fisco, por lo cual la medida
fue revertida para quedarse con la renta estimada

que originalmente se aplicaba.

23 Aunque, como se discute mas adelante, este esquema tuvo una corta duracién y tuvo que ser reemplazado por el esquema de renta estimada.
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Una innovacion interesante en términos de
reduccion del costo de cumplimiento fue la
declaracion sugerida que se implement6 en El
Salvador. Eneste caso, el Ministerio de Hacienda
completa una declaracion para contribuyentes
que cumplen con ciertas caracteristicas, los
cuales solo deben confirmart si estin de acuerdo
y la declaraciéon queda presentada. Esto se
traduce en un ahorro importante de tiempo

por parte de los contribuyentes.

Otros cambios que se llevaron a cabo son
relativos a los sistemas simplificados para
pequenos contribuyentes. En Guatemala, se
corrigio el tratamiento que se le daba al crédito
fiscal del IVA, a la vez que se aument6 el limite
minimo para incluir a contribuyentes en este
esquema. Algo similar ocurrié en Nicaragua,
donde se aument6é el umbral minimo para

incluir a contribuyentes de cuota fija.

4. Posibles efectos sobre la equidad
derivados de los cambios en las tasas
y en los tratamientos tributarios

preferenciales

Es complejo determinar a priori cuales fueron
los efectos sobre la equidad de las medidas
tributarias. Sin embargo, es posible identificar
qué medidas podrian haber tenido un mayor
impacto en la equidad, tanto positiva como

negativamente.

Las medidas identificadas fueron: en el ISR, alza
en los minimos exentos, reduccion de las tasas
maximas del impuesto, gravar rentas del capital
(dividendos) y cambio en las exoneraciones
fiscales. Por otro lado, en el caso del TVA,
los cambios en las tasas y base impositivas.
Finalmente, cabe indicar que algunos de los
impuestos especificos habrian contribuido a

mejorar la equidad o a reducirla.

En cuanto a los minimos exentos, se observan
en la regiéon dos grupos en la region (véase
grafica 9). Uno de ellos se caracteriza por el
aumento al minimo exento; este grupo esta
conformado por El Salvador, Guatemala y
Nicaragua. Mientras que en el otro grupo,
conformado por Costa Rica, Honduras vy
Panama, el minimo exento se redujo como

proporcion del PIB per capita.

A partir de un analisis comparativo® del minimo
exento y su relacién con los deciles de ingreso,
puede ilustrarse como se habria modificado el
pago de los impuestos luego de los cambios

realizados en el minimo imponible.

Se encontré evidencia de que solamente
en el caso de El Salvador habrian existido
cambios significativos, ya que los deciles seis
y siete estarfan por debajo del minimo exento,
mientras que el pago se mantendria para los

deciles ocho, nueve y diez. En el resto de paises

24 Tas medidas de minimo exento con respecto al PIB per capita se compararon con el promedio del ingreso per capita, segun la informacion de

la base de datos Sedlac (Cedlas y Banco Mundial). El valor promedio se multiplic por el numero de veces que representa el minimo exento

con respecto al ingreso per capita. Ese valor se comparé con los deciles de ingreso, para establecer sobre qué deciles era mayor.



Boletin de Estudios Fiscales No. 15

Grafica 9
Minimo exento como proporcion del PIB per capita (2008 y 2012)
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Fuente: Icefi, con base en datos oficiales.

el pago del impuesto se habria mantenido sin
cambios. Siguen estando incluidos el decil
nueve y diez en Panamd, mientras que en
Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua
solamente se encuentran dentro del rango de
pago los contribuyentes contenidos en el decil

de mayores ingresos.

Si bien esto podria haber representado un
alivio sobre hogares de menores ingresos,
principalmente en Nicaragua, Guatemala y
El Salvador, el efecto final depende de como
cambiaron las deducciones o créditos al
impuesto. Por ejemplo, en el caso de Guatemala
se sustituy6 la acreditacion del IVA por una
deduccion acotada, por lo cual personas de
menores ingresos podrian estar pagando ahora
el ISR, y consecuentemente produciendo un

efecto de ampliacion de la base tributaria.

Una medida favorable para la progresividad
es que en la regiéon se ha empezado a gravar
la distribucién de dividendos (Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Panama y El Salvador).
En general, son hogares de mayores ingresos
los que obtienen ingresos provenientes de esta
fuente, y aun cuando en la practica, existen
dificultades para captar este tipo de renta, por
razones de equidad es importante que la misma

sea gravada en la region.

Una medida complementaria al gravamen de
la distribucion de dividendos fue la reduccion
de las tasas del ISR de actividades lucrativas
para personas individuales y juridicas. A la
par de que esta reduccion se diera en algunos
paises, se establecieron esquemas diferenciados
segin niveles de ingresos. En cierta forma

esto pretende gravar menos a las unidades
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Tabla 20
Tramos de renta imponible antes y después de la reforma (actividades lucrativas)

2008 2012
Costa Rica 10-30 10-30
El Salvador 25 25-30
Guatemala 31 neto 31 (25 en 2015) neto;
5% bruto 5y 7% bruto
Honduras 25 25
Nicaragua 30 10-30 (25 en 2020)
Panama 30 25

Fuente:Icefi.

empresariales de menor tamafo; conlleva el
riesgo, sin embargo, de que puede propiciar
una division de empresas en unidades de menor

tamafio para aminorar la carga fiscal.

La mayor participacion de los impuestos directos
en la estructura tributaria podria ser un indicio de
mejora en la progresividad. Sin embargo, a nivel
tedrico y practico no es posible saber cual es la
incidencia del ISR empresarial, ello solo es mas
claro para el ISR personal. En ese caso, solamente
El Salvador y Costa Rica habrian aumentado
significativamente la contribucion de este tipo de
impuesto, lo cual habria tenido un impacto sobre

la progresividad del sistema tributario.

Es importante destacar que las exoneraciones
fiscales afectan la equidad. Sin embargo, no se
han promovido medidas para contenerla. Lo
mas rescatable es la norma que indica que los
dividendos de las utilidades distribuidas de las
zonas francas estan gravados en Honduras,
aunque se crearon nuevas figuras como las
ciudades modelo, que no solo exentan el pago

de impuestos, sino otorgan parte del territorio

nacional a empresas desarrolladoras, para
establecer sus propios regimenes politicos,
tributatios y juridicos. En El Salvador se elimind
el sistema del draw back, pero fue reemplazado
por un nuevo esquema de beneficios fiscales.
En Guatemala se impulsa una nueva ley que
pretende crear nuevos incentivos tributarios a la
inversion, por medio de la introducciéon de una
medida con la que se pretende que los salarios
pagados sean equivalentes a un crédito tributatio.
Finalmente, Costa Rica intent gravar las zonas
francas, pero el fracaso de la reforma impidio

que esto sucediera.

En el caso del IVA, se limitaron las exenciones
en El Salvadot. Por otro lado, se eliminaron
tratamientos de base cero en el IVA de pequefios
contribuyentes en Guatemala y en el impuesto
sobre ventas de Honduras. En Panama se
aumento la tasa del IVA del 5 al 7%, que aun sigue
siendo la mas baja de la region centroamericana.
En cuanto a los impuestos especificos, cabe
mencionar que se llevaron a cabo medidas que
afectan la progresividad al gravar la primera

matricula de los vehiculos. Esto sucedid



en Guatemala y El Salvador, mientras que
Honduras fij6 tasas progresivas segun el valor

de importacion de los vehiculos.

En Guatemala, otra medida que podria haber
sido progresiva, seria la duplicacion de la tasa
del impuesto sobre circulacion de vehiculos,
sin embargo, el mismo Gobierno que impulsé
el cambio planteé una medida para dejarlo todo
como estaba antes, y por ende el impacto ya
no se materializ6. Al parecer, consideraciones
politicas incidieron en esta decision, pese a las
dificultades presupuestarias que han afectado

a este pais en el ano 2013.

Se aumentaron los impuestos para el
tabaco en El Salvador, Nicaragua, Panama
y Honduras, y se restituy6 este impuesto en
Guatemala (que con anterioridad habia sido
declarado inconstitucional). En este caso
conviene indicar que, mas alld de su impacto
redistributivo, la medida ha tenido beneficios
importantes en la reducciéon del consumo de

tabaco por parte de la poblacion.

Se impulsaron medidas en otros impuestos

especificos, como los aplicados a la
telefonia internacional (Honduras), ademas
se eliminaron exoneraciones para bienes

suntuarios en Nicaragua.

En conjunto, pareciera que los paises estin
tomando en cuenta la equidad como variable
importante de las reformas fiscales, ya que
existen medidas que pueden mejorar la

igualdad en el pago de impuestos. No obstante,
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la  progresividad también debe medirse
incorporando el efecto del gasto publico. Por lo
tanto, la capacidad recaudatoria y el uso de los
recursos determinan al final como la politica

fiscal puede influir en la equidad.
B. Sobre algunos impuestos en especifico

Los cambios en la estructura tributaria que se
mencionaron anteriormente responden, en
parte, a que la mayor cantidad de reformas
se focalizé en el impuesto sobre la renta. Sin
embargo, también debe tomarse en cuenta que
impuestos como el IVA, por su dependencia
del comercio exterior, estin teniendo un
desempefio més bajo que antes de la crisis.
Ademas, los impuestos especificos tampoco
se han fortalecido y los aranceles estan

desapareciendo lentamente.

1. Sobre el IVA

Los impuestos generales al consumo fueron
la estrella de la recaudacion tributaria durante
los afios de bonanza econémica de la década
anterior. De hecho, los miximos historicos
fueron observados en 2006 y 2007 en Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras vy
Nicaragua. La excepcion es Panama, pais donde
el IVA sigui6 creciendo durante la crisis y atn
mas luego de aumentarse la tasa, del 5 al 7%.

El impacto se dejo sentir en el IVA cobrado a
las importaciones, que es el componente mas
sensible del impuesto. E1 IVA doméstico no se
modificé de forma significativa antes y después
de la crisis (véase grifica 10, izquierda).”® Sin

embargo, el IVA cobrado a las importaciones
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Grafica 10
Recaudacion del IVA doméstico y de importaciones (2004-2012)
(Porcentajes del PIB)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
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Fuente: Icefi, con base en datos oficiales.

cay6 fuertemente en todos los paises, excepto

en Panama.

Tanto en Guatemala como en Costa Rica los
niveles de recaudaciéon del IVA importaciones
son inferiores a los observados durante el
periodo 2006-2007 (grafica 10, derecha). En
el caso de El Salvador, se ha observado una
lenta recuperacion, pues se ha eliminado casi
totalmente esa caida. Nicaragua ya lo supero,

y en Panama ha estado creciendo desde 2008.

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

—O— (R —W— [ —A— GT —<— NI '====PA

La baja en la recaudacion en Guatemala y Costa
Rica se debe en gran parte a los impuestos
cobrados en las aduanas (IVA importaciones y
aranceles), que recaudaron menos en 2012 con
respecto a 2008 (grafica 11). Por el contrario,
en los pafses donde la recaudacion tributaria
se esta recuperando —Panama y Nicaragua—,
el IVA sobre importaciones aporté mas
recursos en 2012 que en 2008. En el caso de
El Salvador, la baja en el IVA importaciones es
muy poco significativa, con relacion a la baja en

los impuestos al comercio exterior.

25 No se obtuvo informacién sobre Honduras.
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Grafica 11
Cambio en la recaudacién proveniente de impuestos externos (2012 con respecto a 2008)
(Porcentajes del PIB)
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Fuente: Icefi, con base en datos oficiales.

Los indicadores de productividad del IVA —
cuando este impuesto se recauda por punto de
tasa como proporcion del PIB— muestran una
baja importante que se observo durante 2009.
Solamente Panama, Nicaragua y El Salvador
han recuperado los niveles previos a la crisis.

Mientras, Guatemala, Costa Rica y Honduras

permanecen con indicadores de productividad
que ain no se han recuperado. Al ano 2012,
Costa Rica y Guatemala muestran un indicador
similar al de 2005, mientras que Honduras
muestra una productividad como la que tenia
en 20006.

Grafica 12
Productividad del IVA
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Tabla 21
Modificaciones realizadas a los impuestos especificos (2009-2012)

Vehiculos Tabacos Combustibles ~ Bebidas Otros

CR Eliminacion de exenciones
a bienes suntuarios

ES X X X X

GT X X

HN X X X X Telefonia internacional,
lotetias electronicas

NI X X X X Eliminacion de exenciones a
bienes suntuarios

PA X Equipos electronicos

Fuente: Icefi, con base en legislacion.

2. ¢El ocaso de los impuestos
especificos?

Como se discuti6 anteriormente, los impuestos
especificos observaron una tendencia hacia la
baja. Por otro lado, las reformas realizadas en
ellos fueron menores si se comparan con el
ISR, aunque en algunos paises se observé la
creacioén de nuevos impuestos.

Los impuestos que observaron mayores
cambios fueron aquellos que gravan al tabaco y
los vehiculos. Algunos pafses modificaron sus
impuestos a las bebidas y combustibles. A su vez,
se crearon nuevos gravamenes, como el impuesto
a la telefonia. A continuacion, una sintesis de los
impuestos especificos que fueron modificados en

Centroamérica durante el periodo 2009-2012.

Vehiculos. Impuesto a la primera matricula en El
Salvador y Guatemala (ad valorem). En Guatemala
se duplicé el impuesto sobre circulacion de
vehiculos en 2012; sin embargo, el Gobierno
decidi6 reducitlo a su valor original. Esta medida

fue resultado de motivaciones politicas, ya que

se tom6 en medio de problemas para financiar
el presupuesto publico. Honduras, por su parte,
establecié una tabla de tasas progresivas para la

importacion de vehiculos.

Tabacos. En El Salvador, donde se aplica una
tasa fija y otra ad valorem, la reforma aumento la
tasa fija. En Guatemala, se restituyo el impuesto,
ya que habia sido impugnado por la compafia
British American Tobacco, por lo que la Corte de
Constitucionalidad lo declaré inconstitucional. En
Honduras, también se incrementé la tasa fija al
tabaco, el cual tiene una tasa mas alta que el IVA.
Nicaragua aumento la tasa fija y se tiene previsto

que lo siga haciendo hasta 2015.

Combustibles. El Salvador aprobé un impuesto
especial sobre los combustibles, el cual depende
de los precios internacionales del petréleo. Dado
que la tasa se fij6 en cero cuando el precio esta por
encima de los USD 70, este impuesto ain no se ha
aplicado en la practica. En Nicaragua también se
aprobd un impuesto especifico conglobado para

los combustibles.



Bebidas. El Salvador establecié una tasa ad
valorem y aumenté el gravamen por grado
alcohdlico. En el caso de las bebidas no
alcoholicas se aumenté la base, incluyendo
bebidas isoténicas o deportivas, fortificantes,
energizantes, jugos, néctares, bebidas con
jugo, refrescos y preparaciones concentradas
o en polvo para la elaboracion de los referidos
productos. Este impuesto contempla una tasa

fija y una ad valorem.

3. Sobre el ISR
Aunque el énfasis de las reformas se situd en el
impuesto sobre la renta, los resultados aun no
son perceptibles en todos los paises de la region.
En El Salvador, Nicaragua y Panama se observo
un aumento en la recaudacion del impuesto,
mientras que paises como Costa Rica, Guatemala

y Honduras, se mantuvieron sin cambios.
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Para los pafses que cuentan con la desagregacion
entre ISR de personas fisicas ¢ ISR de empresas,
se observa que, en donde se dio un aumento, el
tipo de impuesto fue distinto (grafica 13). En
El Salvador, el ISR personal y el no clasificable
contribuyeron a mas ingresos de este impuesto,
mientras que el ISR empresarial se mantuvo
sin cambio. Mientras, en Panama el aumento
obedeci6 al ISR empresarial, ya que los otros
rubros se mantuvieron constantes. Por otro lado,
en Guatemala permanecio sin alteraciones el ISR
total, pues todos los componentes se mantuvieron
sin cambios significativos. En Costa Rica, la baja
en el ISR empresarial fue compensada por un alza
en el ISR personal; mientras, en Honduras fue
compensada con el alza en el ISR no clasificable,

que incluye a personas juridicas y fisicas.

Grafica 13
Recaudacion proveniente del ISR por categoria (2008 y 2012)
(Porcentajes del PIB)
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Fuente: Icefi.

Nota: la categoria ISR #o clasificable comprende dos situaciones: cuando el pais no publica datos desagregados del ISR (como en

el caso de Nicaragua), o bien, cuando los registros administrativos del pago del impuesto no permiten publicar la informacion
distinguiendo personas juridicas o fisicas (como sucede en Honduras, Costa Rica, El Salvador y Panama).
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Grafica 14
Cambio en la recaudacion proveniente del ISR, por categoria (2012 con respecto a 2008)

(Porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracién propia.

Las tasas del impuesto para personas juridicas se
modificaron en Guatemala, El Salvador, Nicaragua
y Panam4, paises que gradualmente cambiaron las
tasas del impuesto. Honduras también aumento
temporalmente la aportaciéon solidaria, que forma
parte del ISR. En el caso de Guatemala, la tasa
del ISR sobre ingresos brutos aumentara al 7%,
de forma gradual, para ingresos por encima de
Q 30,000; mientras, la tasa de ingresos netos se
reducira gradualmente, del 31 al 25%. El Salvador
fue el tnico caso donde la tasa se incrementd
para las personas juridicas, ya que aument6 del
25 al 30% para el tramo de ingresos supetiores a
USD 150,000. Por su parte, Nicaragua redujo las
tasas para los ingresos menores a 12 millones de
cordobas, con tasas marginales progresivas que
van desde el 10 al 30%, de 100,000 cérdobas en
adelante. Finalmente, Panama redujo la tasa desde
2009, del 30 al 25% a partir de 2011.

Otra modificacion importante en el caso de las

B Corporaciones y empresas

0.2 0.4 0.6 0.8 1.0

No clasificable

personas juridicas fue la implementacion
de un impuesto minimo en El Salvador,
Honduras y Nicaragua. Esta medida ya existia
en Guatemala y en Nicaragua (aunque en este
ultimo pafs, con otra version). En el caso de las
personas individuales, como ya fue discutido
anteriormente, se aumento el minimo exento
y se redujo el nimero de tramos en algunos
paises. En Guatemala se eliminé la planilla del
IVA, pero fue sustituida por una deduccion del
IVA pagado por un monto acotado.

Ademas de algunas medidas para controlar mejor
los gastos deducibles y la aplicacién de esquemas
de retenciones, se aprobaron medidas como los
precios de transferencia y capitalizacién débil.
Esto planteara desafios importantes para las
administraciones tributarias en el futuro, ya que
la mayoria de leyes fue aprobada recientemente.
Enla tabla 22 se presenta un resumen de las leyes
aprobadas en los ultimos afios que incorporan

normativas de precios de transferencia.
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Tabla 22
Normativa de precios de transferencia en Centroamérica
Pais Ao de Marco legal Vigencia a
aprobacion partir de
Costa Rica 2013 Decreto 37898-H, Disposiciones de Precios
de Transferencia 2013
El Salvador 2009 Decreto 1 egistativo No. 223, Cédygo Tributario 2010
Guatemala 2012 Ley de Actualizacion Fiscal, Decreto 10-2012 2013
Honduras 2011 Ley de Regulacion de los Precios de Transferencia
2322011 2014
Nicaragua 2012 Ley de Concertacion Tributaria 2016
Panama 2010-2012  Ley 33 de 2010, Ley 52, de 2012 2011
Fuente: Pricewaterhouse y Ciat.
C. Contrarreformas y exoneraciones fiscales ~ Otro aspecto que atenta contra el cumplimiento

En Guatemala, luego de ser aprobadas, las leyes
fiscales son susceptibles de ser impugnadas ante
la Corte de Constitucionalidad (CC). La Ley
de Actualizacion Tributaria y la Ley Antievasion 2
no han sido la excepcién, ya que la CC declard
inconstitucionales o en suspenso los articulos 61,
109, 114 (inciso 9) y 180 (inciso 4) de la Ley de
Actualizacion Tributaria, y los articulos 2, 27, 31 y 38
de la Ley Antievasion 2. Estos articulos contenfan
medidas administrativas cuya ausencia reduce la
capacidad de fiscalizacién de la administracion

tributaria.

En Honduras fue declarada inconstitucional la
medida del cobro del 1% sobre los ingresos brutos,
debido a que se aplicé de forma retroactiva. Esta
medida fue aprobada posteriormente, corrigiendo
los errores. Por otro lado, el proceso de reforma
en Costa Rica fue declarado inconstitucional,
entre otros, por no haber agotado las discusiones

de manera suficiente, como lo establece la ley.

de los contribuyentes es la recurrente promocion
de amnistias fiscales. Esto se observo en los afios
comprendidos entre 2009 y 2012 en Guatemala,
El Salvador, Honduras y Panama. Los casos mas
graves se presentan en Guatemala y Honduras.
En el primer pais mencionado se han aplicado
amnistias selectivas dirigidas a contribuyentes,
amnistias generales (2011)* y exoneracién de
las multas aduaneras. Mientras tanto, Honduras
practicamente ha vivido en amnistia fiscal
desde 2010, ya que ese decreto promulgado
originalmente en ese aflo se ha extendido hasta
finales de 2013.

Las reformas también han mostrado retrocesos
debido a defectos del texto aprobado, o por
dificultades de implementacion. Guatemala tiene
ejemplos abundantes sobre este tema. En primer
lugar, las reformas a la Ley de Aduanas aprobadas
en la ey Antievasion II no fueron aplicadas debido

a distintos factores como la falta de preparacion de

26 En 2013 también se impulsé una amnistia fiscal.
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la administracién tributaria para aplicar la norma,
algunos defectos de disefio y fuertes presiones del
sector privado para reducir las multas que esta ey
imponia. Por ello, el instrumento fue reformado
en 2013. Otro hecho importante fue que, debido
a que la Ley de Actnalizacion Tributaria presentara
incongruencias o problemas a la hora de ser
aplicada, el Organismo Ejecutivo acord6 con el
sector privado una serie de medidas para corregir
los errores del texto aprobado. En Panama
también se vivib una situacién similar con la
problematica implementacion del Amir, que tuvo
que ser reemplazado por la renta estimada que

estaba vigente antes de ese impuesto.

El caso mas insolito fue que en Guatemala, en
donde el gobierno de Otto Pérez Molina aprobo
en 2012 el aumento del impuesto de circulacion de
vehiculos y luego al siguiente ano propusiera dejar
este impuesto como estaba antes de la reforma.

Finalmente, la obtenciéon de recursos detivados
de la reforma también enfrenta otros desafios
importantes, como la promocion de leyes de
exoneracion fiscal para incentivar la inversion.
Este tipo de leyes fue aprobado en El Salvador
(reforma a la I ey de Zonas Francas) y Honduras, pais
que promulgd una I ¢y sobre Ciudades Modelo (de la
cual una primera version se aprobo6 en 2011 pero
fue declarada inconstitucional, aunque mas tarde,
en 2013, se aprobd una ley similar que incluso

reforma articulos de la Constitucion de ese pais).



V. Conclusiones

Todos los paises centroamericanos emprendieron
reformas para compensar la fuerte baja en los
ingresos fiscales que surgié a rafz de la crisis
financiera internacional de 2008-2009, asi como
para cumplir con crecientes compromisos
de gasto que han incrementado el déficit y el

endeudamiento publico.

En términos del contenido de las reformas,
el rasgo predominante ha sido la inclinacién
hacia mejorar el impuesto sobre la renta (ISR).
También se han incluido medidas para modificar
los impuestos especificos, aunque en el caso del
impuesto al valor agregado (IVA) las reformas

han sido menores.

La estrategia de aprobacion de las reformas ha sido
distinta en cada pafs, ya que cada uno cuenta con
instituciones politicas diferentes. En algunos paises
la reforma no ha sido posible, como en Costa Rica,
mientras que en otros, como Guatemala, a menos
de un afio la reforma ya habfa sufrido cambios
importantes debido a la inconstitucionalidad de
algunos articulos, la fuerte oposicion, el cabildeo
por nuevas reformas e, incluso, de forma insdlita,

por iniciativa del mismo Organismo Ejecutivo.

El rendimiento de las reformas —en los paises
donde pudo ser contrastado el rendimiento
esperado versus el crecimiento de la recaudacion—
ha sido menor al esperado. Sin embargo, con
excepcion de Honduras, en los paises donde se

aplicaron reformas entre 2009 y 2010, la carga
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tributaria ya es mayor a los niveles observados en
el periodo 2004-2008.

La mejora de la recaudacion ha sido resultado
de mayor recaudacion en el ISR, principalmente,
aunque la recuperacion del IVA también ha
desempefiado un rol importante en este sentido.
En aquellos paises donde la recaudacién de
impuestos  externos (IVA  importaciones 'y
aranceles) no se ha recuperado, la carga tributaria
sigue en niveles inferiores a los de antes de la crisis.
En el caso de los impuestos directos, la mejora no
ha sido similar en todos los paises. En Costa Ricay
El Salvador se ha manifestado como consecuencia
de un mayor aporte del ISR personal, mientras
que en Panama ello obedece al ISR empresarial.
En Honduras, han caido estos dos componentes.
Guatemala, por su parte, muestra una pequefia
alza.

En la actualidad, la estructura tributaria descansa
un poco mas en los impuestos directos y menos
en los aranceles e impuestos especificos. EI IVA,
por su parte, ha mantenido su participacion en los

mismos niveles que antes de la crisis.

Aunque el énfasis de la reforma no ha sido la
simplificacién, se han llevado a cabo reformas
enfocadas en soluciones practicas al ISR, como
el impulso a una reforma del ISR dual. Se redujo
el nimero de tramos del ISR personal, aunque se
aumentaron los tramos del ISR empresarial. Esto
ultimo podria tener efectos en el comportamiento
de los contribuyentes. Sin embargo, algunas
enfrentaron

reformas problemas en su
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implementacion, como en Guatemala y Panama.
Algunas medidas, de la mano con el
fortalecimiento de la tributacion directa, habrian
favorecido un mejoramiento de la equidad. Sin
embargo, dado que no se han implementado

mecanismos para reducir las exoneraciones

fiscales, es muy probable que la situacién no se
haya modificado fundamentalmente. Es positiva
la mayor recaudacion del ISR personal que estan
mostrando Costa Rica y El Salvador, lo cual podtia

favorecer mayor progresividad.
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El Instituto Centroamericano de Estudios
Fiscales, Icefi, es un centro de investigacion que se
especializa en el tema fiscal en el istmo. El Icefi elabora
analisis, publicaciones y estudios y realiza su labor de
forma independiente de gobiernos, partidos politicos
y cualquier otra organizacién de la sociedad civil. Con
una vision integral y de largo plazo, el Instituto promueve
la discusion y reflexion de los temas fiscales en el area
para buscar consensos y acuerdos que contribuyan
a la edificacion de sociedades y estados equitativos,
democraticos y présperos.

Objetivos Estratégicos

El plan general de trabajo del Icefi tiene trazados tres
objetivos estratégicos. La publicacion del Boletin de
Estudios Fiscales No. 16 “Reformas tributarias en
Centroamérica, 2009-2012" responde al de generar
conocimientos, propuestas y dialogos para incidir en la
politica fiscal en América Central y con ello potenciar
las oportunidades de reflexién y discusion de los temas
fiscales en cada pais de la region.
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Siglario

Amir
ANN
Arena
BCH
CcC
Cepal
Ciat
CR
DEI
ES
FMIN

Gana
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Adelanto mensual del impuesto sobre la renta (Panama)
Asamblea Nacional de Nicaragua

Alianza Republicana Nacionalista (El Salvador)

Banco Central de Honduras

Corte de Constitucionalidad (Guatemala)

Comision Econémica para América Latina

Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
Costa Rica

Direccion Ejecutiva de Ingresos (Honduras)

El Salvador

Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (El Salvador)
Gran Alianza por la Unidad Nacional de El Salvador

GATT (siglas en inglés) Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio

GPDF
GT
HN
IECC
Iprima
IR

1SC
ISR
ITBMS
IVA
NI
Ocde
PA
PAC
PIB
SAT
SPNF

Grupo Promotor del Dialogo Fiscal de Guatemala

Guatemala

Honduras

Impuesto especifico conglobado a los combustibles (Nicaragua)
Impuesto a la primera matricula (Guatemala)

Impuesto sobre la renta (Nicaragua)

Impuesto selectivo de consumo

Impuesto sobre la renta

Impuesto sobre transferencias de bienes muebles y servicios (Panama)
Impuesto al valor agregado

Nicaragua

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
Panama

Partido Accion Ciudadana (Costa Rica)

Producto interno bruto

Superintendencia de Administracién Tributaria (Guatemala)

Sector publico no financiero
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