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Resumen

El ambito de la imposicion directa a la renta es posiblemente el
menos analizado en América Latina, y especialmente en los paises
centroamericanos, posiblemente a causa de que el nivel de la
recaudacion asi como su evolucion a lo largo de esta tltima década no
han sido significativos, a contrario de lo que ha ocurrido con el
impuesto al valor agregado, cuya generalizacion y ritmo de
crecimiento ha tenido una evolucion sin precedentes.

No obstante estas circunstancias se considera que conocer mas
profundamente los elementos que afectan su comportamiento, asi
como las opciones futuras de politica que se presentan para fortalecer
el papel de los mismos, es de suma utilidad para los paises de la
region, ya que resulta evidente que un buen sistema tributario requiere
de un adecuado balance de las distintas piezas que lo integran.

En ese sentido, puede verse que la region esta siendo sometida al
choque de dos visiones opuestas sobre la orientacion que deberia tomar
la imposicion directa en los paises en desarrollo con gobiernos
pequefios y, por lo tanto, administraciones tributarias débiles. Por un
lado, la vision clasica, o académica, que ve al sistema tributario como
un todo que posee diferentes componentes y debe satisfacer a diversos
objetivos. En esta vision, la funcion principal del impuesto a la renta
no es solo la de recaudar sino que debe hacerlo en pos del objetivo de
mejorar la equidad del sistema tributario ya que es el impuesto mas
idoneo a esos efectos.

Por otro lado, y en respuesta al fracaso en fortalecer la
imposicion directa a lo largo del tiempo, ha surgido otra visiéon que
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podria llamarse pragmatica, la cual sostiene que la debilidad estructural de las administraciones
tributarias impide implementar los controles que requiere este impuesto para su correcto
funcionamiento —tanto para recaudar como para asegurar la equidad— y por ello es preferible
simplificar las tareas de las mismas, sustituyéndolo alternativamente por un impuesto a los activos o
a los ingresos brutos, lo que facilita el control y asegura la recaudacion, aunque se sacrifique el
objetivo de la equidad, entre otros.

Este documento estd organizado de la siguiente forma. En primer lugar se analiza la situacion
regional, asi como sus condicionantes principales en materia del modelo de crecimiento econémico
seguido y de las caracteristicas regionales. En segundo lugar se examina el nivel y evolucion de la
imposicion en los paises de la region, asi como los aspectos mas destacados de sus estructuras
tributarias. En tercer lugar, el informe aborda el estudio de la tributacion a la renta y en particular la
evolucion de su recaudacion, sus niveles de tasas y las caracteristicas principales que conforman su
base imponible. Seguidamente el informe aborda en las secciones IV y V dos aspectos
fundamentales en cuanto a los efectos econdémicos de estos gravamenes: su impacto en la
distribucion del ingreso de la poblacion asi como sobre el nivel de actividad economica,
especialmente en el uso que de este gravamen se ha hecho como mecanismo para incrementar las
exportaciones y las inversiones domésticas. Por ultimo el documento presenta una serie de
conclusiones y una agenda tentativa de reformas para superar los principales problemas encontrados
a lo largo del mismo.

El informe se beneficié ampliamente con los trabajos elaborados por el Banco Interamericano
de Desarrollo, en el marco del proyecto referido a Politica Tributaria para el Desarrollo Humano en
Centroamérica llevado a cabo por la Region II de dicho organismo y para el cual el suscripto ha
elaborado una serie de estudios que estan indicados en la bibliografia del presente informe. De
manera muy especial el autor agradece al Lic. Manuel Agosin, Asesor Economico de la Region 11,
quien ha realizado un valioso trabajo de coordinacion y analisis del proyecto y contribuido con sus
iniciativas a comprender con mayor grado de detalle y profundidad los distintos problemas que en
materia tributaria acontecen a los paises de la region.
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. Los condicionantes regionales

“La Republica no puede limitarse a proclamar la
igualdad, debe hacer algo por la igualacion real”
Autor andénimo (1793)

A. Caracteristicas demograficas y econémicas

El Istmo Centroamericano, Belice y la Republica Dominicana
(en adelante, la regién) tienen una superficie de 572.510 km?’
(19.248.291 km® para América Latina), y una poblacion de 47,3
millones de habitantes (535,4 millones para AL) por lo que la densidad
poblacional de la region es 3 veces la de América Latina. Mientras que
solo Centroamérica tuvo una poblacion superior a los 35 millones de
habitantes, dado el crecimiento poblacional de la misma, se estima que
para el afio 2015 la region tendré cerca de 50 millones.

Este crecimiento implica, ademas, un cambio en la estructura por
edad y en el grado de urbanizacion lo que conlleva efectos positivos, en
el sentido de un mayor nimero de personas en capacidad de aportar a la
economia, asi como nuevos desafios, en cuanto a la necesidad de
requerir mayores recursos para asignar a la educacion, a la salud, a la
seguridad y a las condiciones de vida para la poblacion urbana.

Para hacer frente a estos desafios “se requiere la presencia de
instituciones y politica publicas que, con un marco mas amplio de
recursos y un uso mas eficaz de los mismos asuman los efectos del
crecimiento poblacional mediante el aumento de la oferta escolar, los
programas de generacion de empleo y la atencion de la salud de grupos
especificos”(PNUD, 2003: 25).
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La evolucion econdémica de la region, entre el comienzo de los afios ‘90 y principios de este
siglo, muestra que la misma si bien ha logrado un crecimiento sostenido, su nivel no ha alcanzado para
mejorar las condiciones de vida de su poblacion, ya que si bien ha conseguido obtener una razonable
estabilidad macroeconémica, ello no ha sido suficiente como para darle un impulso suficiente a la
region en términos de un mayor nivel de desarrollo econémico y social (graficos 1 y 2).

Grafico 1
EVOLUCION DEL PIB DE LOS PAISES DE LA REGION
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Fuente: CEPAL, base de datos macroeconémicos.

Grafico 2

EVOLUCION DEL PIB PER CAPITA DE LOS PAISES DE LA REGION,
RESPECTO DEL PROMEDIO LATINOAMERICANO
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En ese sentido se observa que el ingreso per capita promedio ha sido para el afio 2003 de 2.165
dolares a precios constantes de 1995," muy por debajo del promedio de América Latina y el Caribe
que alcanz6 los 3.780 dolares.” Pero por otro lado, su tasa de crecimiento ha sido de 2,8% en el
promedio de la década de los noventa y de 0,9% para el promedio de los cuatro afos de este siglo,
mientras que para América Latina y el Caribe esos guarismos son de 1,5% y -1,0%, respectivamente
(véase cuadro 1).

Cuadro 1
EVOLUCION DEL PIB PER CAPITA
(Délares a precios constantes de 1995 y porcentajes)

Promedio anual
Pais / region 1990 2000 2003 °
2001/1990 2003/2000

Costa Rica 2985,7 3775,0 3935,0 2,6 1,4
El Salvador 1405,8 1756,8 1760,0 2,5 0,1
Guatemala 13534 1585,0 1574,0 1,7 -0,2
Honduras 685,7 714,0 721,0 0,4 0,3
Nicaragua 735,0 820,0 820,0 1,2 0,0
Panama 25257 3406,0 3470,0 3,5 0,6
Republica Dominicana 1378,3 2062,0 2120,0 5,0 0,9
Belice 2150,5 2753,2 2919,2 2,8 2,0
Promedio regional 1652,5 2109,0 21649 2,8 0,9
América Latina y el Caribe 3 388,6 3 895,6 37794 1,5 -1,0

Fuente: CEPAL, base de datos macroeconémicos.
2 Datos preliminares.

Es sabido que, en general, los paises de la region han dado prioridad —con mayor o menor peso
relativo— a la adopcion de una serie de medidas orientadas al fortalecimiento de la economia de
mercado, a la apertura comercial y financiera, y a un papel mas prescindente de la accion publica en la
generacion de bienes y servicios, todas las cuales han sentado las bases para un crecimiento futuro
conjuntamente con los beneficios derivados del relativo periodo de paz interior que impera en la region.

Un aspecto que no puede ser soslayado es la diversidad en el nivel de crecimiento alcanzado
dentro de la region, ya que mientras que Costa Rica tiene un promedio de ingresos per capita de 3.935
dolares, similar al de Uruguay, en el extremo opuesto, Honduras, con 721 dolares per capita,
encuentra equivalencias respecto a Bolivia. El cuadro 1 ilustra respecto a los valores indicados para
cada uno de los paises.

Si bien la region plantea grandes desafios para su analisis ya que se parte de situaciones no
homogéneas que necesariamente requieren de una investigacion puntual, existe un consenso respecto a
que el crecimiento econdmico reciente ha sido modesto, desarticulado, volatil en su conjunto y muy
diverso en su composicion, sustentado basicamente en el crecimiento de las exportaciones no
tradicionales pero con escasos encadenamientos con el resto del tejido productivo.

A efectos de poder realizar comparaciones entre los paises de la region, en este documento se ha tomado el PIB en dolares a precios
de 1995 que calcula la CEPAL. Los tipos de cambio promedio del afio 2004 para los paises de la region son los siguientes: en Costa
Rica es de 437,9 colones, El Salvador fijo su moneda al dolar en enero de 2001 a 8,75 colones por dolar, en Guatemala es 7,9
quetzales, en Honduras es 18,4 lempiras, en Nicaragua es 15,9 cordobas, Panama adopto el dolar como moneda de cambio en 1904 y
su moneda, el balboa, equivale a 1 ddlar, en Republica Dominicana el tipo de cambio es de RDS$ 41,3 y Belice fijo su moneda al dolar
en mayo de 1976 a BzS$ 2 por dolar.

Referente a la serie de América Latina y el Caribe de CEPAL que considera 32 economias.
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B. Situacion social, distribucién del ingreso y pobreza

Desde comienzos de la década pasada en adelante la region ha logrado una considerable
reduccion de la pobreza gracias al grado de estabilidad alcanzado, al efecto beneficioso de la paz
interna, al impulso de programas de gastos mas focalizados y al crecimiento econdomico de la region
que si bien ha sido leve, de todas maneras aport6 a los resultados sefialados.

A pesar de los avances, la pobreza sigue siendo alta, pues debido al impacto del crecimiento
poblacional hay actualmente méas personas pobres en la region que a comienzos de los afios *90.* Para
el afio 2001 se ha estimado que la mitad (50,8%) de los habitantes de la region tenian niveles de
ingreso inferiores a los considerados como minimo para llevar una vida digna y que casi una de cada
cuatro personas (23%) se encontraba en situacion de pobreza extrema, es decir, no disponia de los
recursos suficientes para solventar los gastos basicos de alimentacion.

Por otra parte, la region no sélo constituye una de las de menor ingreso per capita (2.165 miles
de dolares en el afio) sino que al mismo tiempo presenta los mayores niveles de desigualdad en la
distribucién del ingreso, siendo el promedio aritmético de los coeficientes de Gini* del Istmo
centroamericano y Republica Dominicana del 54,7% (véase cuadro 2), y el 20% de los mayores
ingresos familiares representan mas de 20 veces el ingreso del 20% mas bajo (estas relaciones son de
54,8% y de 22,7 veces para el promedio de 18 paises de América Latina).’

Cuadro 2
CONCENTRACION DEL INGRESO E IDH
Pafs Coeficiente de Gini IDH 2002

1990 2002 Puesto Valor
Costa Rica 0,438 0,488 45 0,834
El Salvador * 0,507 0,525 103 0,720
Guatemala ® 0,582 0,543 121 0,649
Honduras 0, 0,588 115 0,672
Nicaragua ° 0, 0,579 118 0,667
Panama ° 0, 0,561 61 0,791
Republica Dominicana ° 0, 0,544 98 0,738
Belice s/d s/d 99 0,737
Istmo Centroamericano + RD 0,541 0,547 95 0,726

Fuente: Panorama Social de América Latina y el Caribe 2001-2002, Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), 2002.

2 El primer valor corresponde a 1995 y el dltimo a 2001.
® E| primer valor corresponde a 1989.
°El primer valor corresponde a 1993 y el ultimo a 2001.
4El primer valor corresponde a 1991.
°El primer valor corresponde a 1997.

Respecto a los indices de desarrollo humano (IDH) el promedio para la region es de 0,726 en
el ano 2002, muy por debajo del promedio de 0,777 para América Latina en su conjunto.

Resulta necesario sefialar que la definicion de “pobreza” estd referida a una situacion de ingresos insuficientes para satisfacer un
conjunto de necesidades basicas. Sobre las caracteristicas de las lineas de pobreza de cada uno de los paises de la region véase PNUD
(2003: recuadro 2.3).

El coeficiente de Gini es un indicador que varia entre 0 (plena igualdad) y 1 (plena desigualdad).

Referente a la serie de América Latina de CEPAL que considera 18 economias.

10
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C. El papel y el tamaio del Estado: situacion de la region

Los altos niveles de pobreza y bajas tasas de crecimiento, especialmente en aquellos paises
con menor grado de desarrollo de la region, imponen fuertes demandas sociales que requieren de
una activa participacion del Estado para superar las mismas y requieren de una responsabilidad
especial sobre la eficiencia y calidad de sus instituciones.

En este contexto, y como sefialan Agosin, Machado y Nazal (2004:93):

“el aumento necesario del gasto publico no debe hacerse a costa del equilibrio fiscal,
elemento esencial para la estabilidad macroeconémica. En tal respecto, los analisis efectuados
indican que es de vital importancia emprender reformas tributarias que permitan elevar
significativamente la recaudacion de manera que sea posible financiar un mayor gasto
publico en sectores particularmente importantes para impulsar el proceso de crecimiento
econdmico con desarrollo humano”.

Un andlisis efectuado por dichos autores que estima el nivel de la carga tributaria esperada
sefiala que en todos los paises de la region los valores de presion tributaria observada son bastante
inferiores a los valores esperados lo que pone de manifiesto que los mismos estan en condiciones de
realizar esfuerzos adicionales destinados a lograr un aumento de la presion impositiva, tal como se
observa en el grafico 3.°

Grafico 3
PRESION TRIBUTARIA ESPERADA Y OBSERVADA
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Agosin, Machado y Nazal, Pequefias economias, grandes desafios, politicas econémicas para el
desarrollo en Centroamérica, BID, enero.

Para calcular los niveles esperados de la carga tributaria los autores utilizaron un modelo en el que los valores de presion tributaria
(T/Y) son una funcién del PIB per capita (y) en ddlares internacionales de paridad de poder de compra y de la distribucion del
ingreso medida por el coeficiente de Gini (Gini): T/Y = a9 + o, log y + 0, Gini + &. Este modelo fue estimado con una muestra de
corte transversal de 120 paises para 1996.
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Il. El nivel y la estructura de la
imposicion en los paises de la
region

A. Consideraciones iniciales

Una serie de hechos estilizados explica gran parte de las
transformaciones que han sufrido los sistemas tributarios de los paises
de “la region™ durante las dos ultimas décadas, asi como el papel que
ha tenido la imposicion directa dentro de la misma.

En primer lugar, es necesario sefialar el cambio acontecido en el
modelo economico que pasdé de economias cerradas orientadas al
mercado interno hacia economias mas abiertas al comercio
internacional, y que tuvo lugar en los primeros afios de la década del
’90. El abandono del modelo de sustitucion de importaciones que
sirvid de sustento del crecimiento hasta comienzos de la década de los
afios ’80 dio paso a una apertura de la economia que se orientd a
brindar mayores estimulos para lograr una salida exportadora.

En ese sentido se observa que todos los paises de la region
vivieron intensos procesos de apertura econdmica que incluyeron la
rebaja de aranceles, la supresion de restricciones no arancelarias, la
adhesion a la OMC, el fortalecimiento del MCCA y la apertura a la
inversion extranjera directa (IED).

7 A los efectos de este informe se define como “la region” a aquélla conformada por los cinco paises centroamericanos, mas Panama,

Belice y Republica Dominicana.

13
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Esta nueva orientacion del modelo de crecimiento dejo su impronta en los sistemas tributarios
de estos paises que debieron de manera muy rapida readaptar la estructura antes existente a los
requerimientos impuestos por el nuevo modelo pro-exportador.

Asi los hechos, no s6lo se produce el desmantelamiento de la estructura de proteccion
arancelaria, sino que, al mismo tiempo se adoptan una serie de medidas de estimulo y captacion de
inversiones —muchas de ellas relacionadas con la imposicion a la renta societaria— las que tuvieron
un impacto negativo en la recaudacion.

Asi, se observa una caida sostenida en la imposicion al comercio exterior en razén de la
derogacion de los tributos a la exportacion y de la reduccion de los derechos arancelarios a las
importaciones, ya que mientras que en 1990 estos gravamenes representaban el 28% del total, su
participacion se ha ido reduciendo a sélo el 15% en el ano 2003 (véase grafico 4 y grafico A-1 del
apéndice estadistico).

Asimismo, la expansion de las exportaciones fue acompafiada por estimulos a la entrada de
capital extranjero (IED) para ser radicado mayoritariamente en las Zonas Francas (ZF) a través de
empresas maquiladoras fundamentalmente orientadas a actividades de tipo textil, a la vez que se
otorgaron otros beneficios a numerosos sectores domésticos, tales como el turismo, la mineria, y la
pesca, entre otros. Esta amplia gama de beneficios y exoneraciones impositivas ha complicado de
manera sustancial la administracion y el control de los impuestos, habilitando la posibilidad de
mantener altos niveles de evasion y de elusion.

Grafico 4

ESTRUCTURA DE LOS PRINCIPALES IMPUESTOS DEL PROMEDIO
DE LOS PAISES DE LA REGION
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los documentos originales contenidos en el libro
Recaudar para crecer, BID (2005), Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los paises y
datos complementarios de CEPAL-ILPES.

Con ese objetivo se otorgaron amplias y generosas exenciones impositivas en materia de

imposicion a la renta y a los patrimonios (ya sea liberando totalmente a la IED del pago de estos
impuestos, o bien mediante medidas preferenciales y niveles de alicuotas legales que dieron como
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resultado una baja tasa efectiva de imposicion a la renta), extendiendo también el mismo
tratamiento dado a los exportadores a las empresas domésticas proveedoras de las ZF.

En segundo lugar, y con el fin de superar la pérdida de recursos tributarios se dio un amplio
impulso en toda la region a la adopcion de impuestos generales al consumo, basados en distintas
modalidades del Impuesto al Valor Agregado, con un impacto negativo en materia de incidencia
distributiva, aumentando el grado de regresividad ya existente. Este proceso de cambios
econdémicos afecto la estructura tributaria de los paises de la region, especialmente cuando se
compara la misma a lo largo de los afnos que van desde 1990 a 2003.

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

Si bien puede discutirse desde un punto de vista académico el indicador mas adecuado para
medir el grado de bienestar, entre el ingreso familiar o el consumo familiar, resulta evidente que la
imposicion sobre la base de los consumos no alcanza a los ahorros generados, los que estan radicados
indudablemente en los sectores de mayores ingresos, mas ain cuando ninguno de los paises ha
adoptado un tributo que considere el valor de los patrimonios transferidos por herencia o donacion.

En sintesis, y como resultado de estos cambios, la imposicion indirecta (basada en el
consumo general y no en el de los bienes suntuarios) ha sido la que ha llevado el mayor peso en la
evolucion de la presion tributaria de la Gltima década, mientras que por el contrario, la imposicion
de tipo directo, ya sea a través de los impuestos a la renta o a los patrimonios, no ha tenido cambios
significativos en su participacion en la recaudacion durante el periodo.

Esta estructura tributaria poco proclive a lograr mejoras en sus efectos distributivos, contrasta
con las evidencias empiricas de la region que sefialan que la misma adolece de altos niveles de
pobreza y una fuerte concentracion de renta y capitales, que no so6lo no ha disminuido sino que,
como muestran los indicadores, la misma se ha incrementado a lo largo de la década.

Por otra parte, la contraccion de la base imponible potencial debido a las serias limitaciones que
tiene la imposicion directa, limita el nivel de captacion de ingresos genuinos por parte del Estado, por
lo que éste se ve imposibilitado de llevar a cabo su acciéon en materia de erogaciones destinadas a la
reduccion de la pobreza.

La pregunta que surge entonces es como lograr la cohesion social necesaria que permita
modificar la estructura tributaria de una manera acorde con la situacion econdmica y social existente y
que al mismo tiempo posibilite al Estado obtener los recursos genuinos necesarios como para atender
las necesidades en materia de pobreza y atenuar los fuertes desequilibrios distributivos actuales.

Por ultimo, este conjunto de antecedentes pone sobre el tapete la necesidad de analizar una
agenda de reformas para el fortalecimiento y adecuacion a las condiciones futuras de la tributacion
directa, con el objetivo de hacer los sistemas mas sustentables en su conjunto, mejorar el impacto
distributivo de los mismos y adaptar estos gravamenes a los nuevos patrones economicos de
apertura e integracion.

B. Evolucion de la presion tributaria

La década de los afios ‘90 arroja un leve balance positivo en lo que respecta al nivel de
imposicion de los paises de la region. La presion tributaria experimenta un alza que, si bien ha sido
tenue, indica una tendencia auspiciosa en esta materia, a la vez que varios paises incorporaron
instrumentos tributarios modernos en sus estructuras impositivas y adoptaron decisiones acertadas
en esta materia, especialmente en el 4rea de la imposicion al comercio exterior, y al mismo tiempo,
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si bien se han realizado sustanciales esfuerzos en pro del mejoramiento de sus administraciones
tributarias, los resultados obtenidos distan de estar al nivel de las expectativas.®”

Si bien los logros alcanzados en los paises no han tenido el mismo grado de impacto en cada
uno en ellos en particular, la orientacion general de las medidas fue favorable y actualmente la
region se encuentra en mejores condiciones para profundizar esta situacion y capitalizar los
esfuerzos realizados hasta el momento.

Este conjunto de esfuerzos sustentado en reformas a las estructuras tributarias asi como a sus
administraciones impositivas, y que se podrian definir como reformas de primera generacion,
requieren, a la luz de los nuevos desafios que plantea la presente década de reiterados compromisos
en esta materia por parte de cada uno de los paises, que no solo potencien los cambios ya realizados
sino que constituyan una nueva plataforma que permita cumplir con estos desafios.

Asimismo, el proceso de apertura comercial de la década pasada se ve fortalecido con el
nuevo desafio que impone el proceso de la armonizacion tributaria dentro de la propia region
centroamericana y en relacion con los EE.UU. a través del TLC. Las medidas en materia de
mejoramiento de la equidad distributiva requieren redoblar ain mas los esfuerzos realizados para
combatir los altos niveles de pobreza y de desempleo, y el proceso de globalizacion impone la
necesidad de mejorar la capacidad competitiva de los paises evitando alteraciones en la neutralidad
econdmica de los impuestos.

Todo ello debe ser logrado sin dejar de lado la imperiosa necesidad de alcanzar un adecuado
nivel de ingresos fiscales que permita atender las necesidades insatisfechas en materia de educacion
y salud como base sustancial para crear capital humano, y que constituye una de las fuentes basicas
de crecimiento, y ello sin desconocer el genuino financiamiento de las cuentas publicas con el fin de
mejorar la sostenibilidad financiera y econdmica de los paises.

De las lecciones que ha dejado la década pasada ciertamente la principal de ellas ha sido el
reconocimiento de la importancia de mantener los equilibrios economicos fundamentales dentro de
margenes razonables y en especial asegurar el manejo prudente de las finanzas publicas, en una
region caracterizada por una amplia apertura econdémica, altos niveles de pobreza y limitada
capacidad de gestion institucional.

En particular este Gltimo aspecto ha dado lugar a elevados niveles de incumplimiento y
evasion tributaria, en beneficio de los sectores de mayores ingresos acentuando el problema de
concentracion de ingresos existente.

En general se observa que los sistemas tributarios del area han evolucionado hacia un grado
muy razonable de modernizacion luego de las reformas impositivas realizadas en afios pasados.
Como se ha sefialado, la adopcion del IVA en todos los paises, con excepcion de Belice (que ha
sido el tnico pais que una vez adoptado el IVA tomo la decision de derogarlo y reemplazarlo por un
gravamen a la etapa manufacturera e importadora), ha sido la caracteristica mas pronunciada, asi
como la tendencia a eliminar la enorme diversidad de tributos de baja recaudacion antes existentes
para ir conformando estructuras tributarias mas concentradas en un menor niimero de gravamenes.

Es importante sefialar que, a fin de tener una idea de las magnitudes de la recaudacion de cada pais de la region respecto de los
demas, se decidi6 trabajar con una moneda constante. Para ello, se tomo la presion tributaria de cada pais en porcentaje, segin las
fuentes mencionadas en el cuadro 4, y se la multiplico por el PIB respectivo medido en dolares constantes de 1995 (estimacion de la
CEPAL). A pesar de las criticas que puede suscitar esta metodologia, creemos que el sacrificio en precision es mas que compensado
por la posibilidad de empezar a tener una idea de la capacidad contributiva de cada pais respecto de los recursos tributarios
regionales, informacion que sera necesaria para los hacedores de politica al avanzar en el proceso de integracion.

Si se incluyen los recursos que fluyen al financiamiento de la seguridad social, éstos proporcionan cerca del 20%, aunque esta ultima
informacion registra una gran variabilidad, ya que si bien la misma es de suma importancia en Costa Rica y Panama, en el resto de
los paises -para los cuales se dispone de esta informacion- no alcanzan ese porcentaje.
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Por otra parte, el incremento del comercio intraregional y los permanentes contactos entre los
paises del area han contribuido a reducir la dispersion antes existente en materia de imposicion selectiva.
Todos estos avances son ciertamente positivos con vistas al proceso de armonizacion tributaria.

Si bien el nivel promedio de presion tributaria ha tenido una tendencia creciente (véase
grafico 5 y cuadro A-1 del apéndice estadistico), la misma ha presentado una amplia variabilidad,
asi como un bajo coeficiente de “elasticidad automatica” de los sistemas tributarios.'® Esto tltimo se
debe esencialmente a las limitaciones impuestas a las bases imponibles de los tributos por el amplio
numero de exenciones y desgravaciones, como asi también por los niveles de incumplimiento y
evasion existentes, todo lo cual ha llevado a la necesidad de efectuar periodicas reformas tributarias
destinadas a recuperar los niveles de presion impositiva.

Grafico 5
PRESION TRIBUTARIA DE LA REGION
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los documentos originales contenidos en el libro Recaudar
para crecer, BID (2005), Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los paises y datos
complementarios de CEPAL-ILPES.

Este proceso de continuas reformas en muchos paises ha impuesto una pesada carga sobre las
administraciones tributarias que no logran adecuarse a esta evolucion y que ademas tienen la
responsabilidad de recuperar los ingresos que antes se obtenian con mayor facilidad a través de las
aduanas, por medio de gravamenes a la actividad doméstica donde se requiere controlar y
administrar a un mayor nimero de contribuyentes. Por otra parte las continuas moratorias y
condonaciones de deudas en muchos de los paises han producido un grado de relajamiento en el
comportamiento de los contribuyentes.

Este conjunto de caracteristicas que estan todas orientadas a reducir o achicar las bases
imponibles potenciales redundan en una baja productividad tributaria, por lo que a pesar de tener
tasas nominales razonables, los recursos generados por los mismos son reducidos, especialmente en
lo que respecta a la imposicion sobre los ingresos y a los patrimonios.

1% Se define como tal al incremento de la recaudacion que se produce cuando se mantiene constante la estructura tributaria (tasa y base

imponible) del afo base.
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Varios paises han tratado de corregir el sesgo negativo en materia distributiva otorgando
sustanciales exenciones y tratamientos técnicos poco convenientes (tasa cero en el IVA) a fin de
eximir de gravamen a productos de la canasta de consumo lo que ha afectado la capacidad de gestion
de la administracion tributaria y la productividad del tributo, y por lo tanto el nivel de carga tributaria.

Como surge del cuadro A-1 (véase apéndice estadistico) el promedio de la presion o carga
tributaria de los paises centroamericanos ha evolucionado, tal como se indicd mas arriba, de manera
positiva a lo largo de los Gltimos afios."' De un promedio general del 10% para el afio 1990 se ha
elevado al 14% en el afio 2003. Este incremento cercano al 40% a lo largo de los afios ha estado
influenciado por la favorable evolucion observada en El Salvador, Guatemala y Nicaragua que eran
los paises con menor carga tributaria de la region a comienzos del periodo (véase grafico 6).

Grafico 6
EVOLUCION DE LA PRESION TRIBUTARIA DE LOS PAISES CENTROAMERICANOS
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los documentos originales contenidos en el libro Recaudar
para crecer, BID (2005), Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los paises y datos
complementarios de CEPAL-ILPES.

No obstante la favorable evolucion indicada en los niveles medios de imposicion de la region,
varios paises tienen todavia una carga tributaria muy baja (véase nuevamente el cuadro A-1 del
Apéndice estadistico) como para poder ejercer las responsabilidades del sector publico frente a los
grandes déficit sociales presentes en los paises, asi como por la necesidad de mejorar la solvencia del
sector publico y poder dar cumplimiento a los compromisos internacionales asumidos.

Incluso en paises como Costa Rica que resultan estar en una posicion mas favorable en
cuanto a una mas equitativa distribucion del ingreso, la movilizacién de un mayor volumen de
recursos publicos genuinos por la via tributaria le daria al gobierno la posibilidad de reducir sus
niveles de endeudamiento, evitar caer en situaciones que deterioren los niveles de bienestar
alcanzados, asi como los efectos negativos que un potencial rebrote inflacionario puede tener sobre
la distribucion de la renta.

""" No puede dejar de sefialarse que los niveles absolutos de presién tributaria para algunos paises, especialmente Honduras, pueden estar

afectados por un considerable grado de subestimacion del nivel del PIB, cuyo comportamiento a lo largo del periodo no es conocido.
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De esa forma, la region en su conjunto debera abocarse a redoblar los esfuerzos realizados
hasta el momento, ya sea a través de un rapido fortalecimiento de la presion tributaria en algunos
casos, o siguiendo una trayectoria mas pausada en otros, pero coincidentes en sus objetivos finales.

C. Principales caracteristicas de las estructuras tributarias y de
las reformas efectuadas

En primer lugar, y como se ha sefialado, la importancia de los impuestos al comercio exterior
ha tenido una sustancial reduccion en todos los paises, siendo Guatemala y Nicaragua donde esta
manifestacion muestra menores cambios (véase cuadro 3 y grafico 8, y cuadro A-2 y grafico A-1
del apéndice estadistico).

La misma, como es conocido, responde al proceso de reduccion de los aranceles nominales iniciada
a partir del comienzo de la década, aunque en algunos casos la pérdida de recursos ha estado atemperada
debido a un mayor volumen de comercio. Esta tendencia en materia de ingresos se vio acentuada por
la eliminacion o reduccion significativa en todos los paises de los impuestos a la exportacion.

Cuadro 3

PRESION TRIBUTARIA PROMEDIO DE LOS PAISES DE LA REGION, POR TIPO DE IMPUESTOS *°

(En porcentaje del PIB)
Concepto 1990 1995 2000 2001 2002 2003
Total ingresos tributarios 9,5 11,5 12,1 12,4 12,7 12,6
Ingresos tributarios directos 2,6 3,1 3,3 3,5 3,6 3,7
Renta 23 2,8 3,1 3,3 3,4 3,5
Propiedad 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3
Ingresos tributarios indirectos 6,9 8,5 8,8 8,9 9,1 8,9
Generales sobre bienes y servicios ° 1,9 3,4 4.1 4,4 4,5 4,4
Doméstico 0,9 1,6 1,8 2,0 2,0 1,8
Importado 1,0 1,8 2,3 2,4 2,6 2,5
Especifico sobre bienes y servicios b 1,7 2,0 2,0 2,1 2,0 2,2
Derivado del petréleo 0,3 0,9 1,1 1,2 1,1 1,2
Resto 1,4 1,1 0,9 0,9 0,9 1,0
Comercio y transacciones internacionales 2,7 2,8 2,2 1,8 1,8 2,0
Otros indirectos 0,6 0,3 0,5 0,6 0,7 0,3

Fuente: Elaboracion propia en base a informes del BID, Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los paises,
CEPAL y OCDE.

@ Comprende a Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Republica Dominicana y Belice.
®Estructura correspondiente al promedio de los paises que presentan informacién desagregada.

Asimismo los niveles de carga tributaria se vieron positivamente afectados por la mayor
participacion de la imposicion general a los consumos, sustentada en el impuesto al valor agregado
en todos los paises que ha experimentado una elevacion de las tasas del IVA que casi se han
incrementado en un 85% a lo largo de los afios, a la vez que se han reducido progresivamente las
tasas del impuesto a la renta tanto personal como para las sociedades, como se observa en el grafico 7.

Por otra parte se produjo un aumento en la recaudacion de algunos bienes selectivos,
especialmente de la imposicion sobre los combustibles. En ese sentido se observa que ha sido la
imposicion doméstica y de tipo indirecto la que ha llevado el mayor peso en la evolucion de la
presion tributaria de la ultima década.

Una primera mirada puntual a la estructura tributaria promedio de la region en el afio 2003,
indicada en el cuadro 4 y el grafico 9 (y cuadro A-2 del apéndice estadistico), sefiala que mientras
que el 70% del total de los ingresos tributarios son aportados por los impuestos sobre bienes y
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servicios, tanto de produccion doméstica como importada, la imposicion directa correspondiente a
los impuestos a la renta y patrimonios contribuye so6lo residualmente con el 30%.

Grafico 7
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Fuente: Elaboracion propia.

Grafico 8
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DEL PROMEDIO DE LOS PAISES DE LA REGION
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los documentos originales contenidos en el libro Recaudar para crecer,
BID (2005), Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los paises y datos complementarios de CEPAL-ILPES.

En conclusion, el menor peso de los impuestos al comercio exterior (aranceles y derechos de
exportacion) ha sido sustituido por un mayor peso del IVA y parcialmente por algunos bienes
gravados selectivamente (combustibles) mientras que la imposicion directa no ha experimentado
cambios significativos y su mayor papel ha sido pospuesto para etapas futuras.
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Cuadro 4

PRESION TRIBUTARIA DE LOS PAISES DE LA REGION POR TIPO DE IMPUESTOS EN 2003
(En porcentaje del PIB)

Concepto Costa Rica | El Salvador | Guatemala | Honduras | Nicaragua Panama Rep_ul_)llca Belice Tc_>ta|
Dominicana regional
Total ingresos tributarios 13,0 12,5 10,3 16,7 15,8 9,0 14,5 18,7 12,6
Ingresos tributarios directos 3,8 3,7 2,7 3,9 3,9 43 4,2 4,5 3,7
Renta 3,3 3,6 2,7 3,7 3,9 3,6 4,0 4.4 3,5
Propiedad 0,5 0,1 0,0 0,2 0,0 0,7 0,2 0,1 0,3
Ingresos tributarios indirectos 9,2 8,8 7,7 12,8 11,9 4.7 10,2 14,2 8,9
Generales sobre bienes y servicios * 4,8 6,6 4,7 6,1 2,6 1,5 3,8 4,5 44
Doméstico s/d 3,0 1,8 s/d s/d 0,7 s/d s/d 1,8
Importado s/d 3,6 29 s/d s/d 0,8 s/d s/d 2,5
Especifico sobre bienes y servicios * 3,4 1,0 1,2 1,9 4,0 1,7 3,0 0,4 2,2
Derivado del petréleo s/d 0,6 0,8 0,7 s/d 0,9 s/d s/d 1,2
Resto s/d 0,4 0,5 1,2 s/d 0,8 s/d s/d 1,0
Comercio y transacciones internacionales 1,0 1,2 1,2 1,8 4,6 1,5 3,4 8,2 2,0
Otros indirectos 0,0 0,0 0,5 2,8 0,7 0,0 0,0 1,1 0,3
PIB (en millones de ddlares de 1995) 16 3971 11 682,9 19 020,2 5047,7 4319,8 10 812,5 18 696,3 747,3 86 723,8

Fuente: Elaboracién propia en base a informes del BID, Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los paises, CEPAL y OCDE.
? Estructura correspondiente al promedio de los paises que presentan informacion desagregada.
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Evidentemente esta estructura tributaria ha resultado en efectos econdmicos contrapuestos: por

un lado, favorable al haber contribuido a mejorar la eficiencia economica, asi como la competitividad
internacional, y por otro lado, desfavorable al no haber desarrollado instrumentos destinados a mejorar
la equidad distributiva del sistema econdémico.
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Grafico 9
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE LOS PAISES CENTROAMERICANOS EN 2003
(En porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los documentos originales contenidos en el libro Recaudar para crecer,
BID (2005), Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los paises y datos complementarios de CEPAL-ILPES.
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lll. La tributacion directa en
la region*

A. Elimpuesto a la renta

En contraposicion a los avances registrados en el proceso de
modernizacion de la imposicion indirecta, el impuesto a la renta (IR)
en los paises centroamericanos sigue adoleciendo de serios problemas
de estructura que se han venido arrastrando a lo largo de los afios, es
decir, los cambios operados en estos ultimos no se encuentran al
mismo nivel que las modificaciones introducidas en la imposicion
general al consumo.

De manera general, se observa que el impuesto a la renta
personal (IRP), tiene caracter “cedular” lo que implica que se gravan
por separado los distintos tipos o cédulas de renta que percibe un
mismo contribuyente (por el trabajo asalariado, por los intereses
recibidos por depdsitos, por los dividendos obtenidos por acciones,
etc.) en vez de gravarse al mismo por el total de la renta lo cual le daria
un caracter “global”. Esto atenta contra la equidad horizontal ya que
dos contribuyentes con el mismo nivel de renta global podrian estar
pagando diferentes montos de impuesto a la renta si la proporcion de
las cédulas y las tasas que gravan a cada una de ellas,

12

La cobertura o ambito de la imposicion directa resultan ser ambiguos, ya que los mismos responden en cierta medida mas a un
criterio juridico que a uno econdémico debido al distinto enfoque en cuanto a la traslacion de los tributos. También se observan
discrepancias en el tratamiento de las contribuciones destinadas al financiamiento de los regimenes solidarios de seguridad social
debido a que en algunos paises de la region han comenzado a utilizarse cuantas individuales de capitalizacion.
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fuera distinta. Ademas, se rompe la equidad vertical ya que un contribuyente que por el total de su
renta deberia pagar una tasa mayor por ubicarse en un tramo superior de la escala progresiva del
impuesto, al dividir la renta en las distintas cédulas podria bajar de tramo y terminar pagando una
tasa menor, y similar a la que paga un individuo con menor renta global.

Esto es lo que ocurre en la region como resultado de una serie de exenciones y exoneraciones
segun la fuente generadora, especialmente en el ambito de las rentas financieras (seguros, intereses,
dividendos y otras rentas financieras y de capital). Esto determina que en la practica casi la totalidad
de la imposicion recaiga sobre los salarios de los trabajadores en relacion de dependencia, lo que
reduce el impacto distributivo del impuesto.”” Si a esto se le agregan los altos niveles de
informalidad laboral asi como el escaso cumplimiento de aquéllos que trabajan por cuenta propia, s
facil entender la escasa recaudacion que genera este impuesto. Estas circunstancias atentan
claramente contra la equidad horizontal y vertical.

De otro lado, el IRP se basa en el concepto de “renta territorial”, de modo que no se gravan
las rentas generadas en el exterior (“renta mundial”). Si bien resulta dificil el control de estas rentas,
la adopcion del principio de renta mundial constituye una forma de cerrar vias potencialmente
importantes de evasion al otorgarle a la autoridad tributaria mayores instrumentos de control
(Gbémez Sabaini, febrero de 2003).

El impuesto a la renta corporativo (IRC) también presenta un conjunto de exoneraciones
subjetivas, fundamentalmente a las empresas instaladas en zonas francas, y a sectores protegidos y/o
promovidos, especialmente en la agricultura, la mineria y el turismo. Adicionalmente, en varios
paises se permite el empleo de normas de “depreciacion acelerada” de manera permanente, lo que
redunda en una pérdida real para el fisco por la combinacion del diferimiento de pagos con el
incremento del nivel de precios, ante la ausencia de normas de ajuste de precios.

En cuanto a la modernizacion en el disefio del IRC, de manera general la legislacion de los
paises centroamericanos no ha incorporado normas que estén acordes con la apertura financiera y
comercial operada durante la década pasada. Asi, se observa la ausencia de principios en materia de
“precios de transferencia” entre empresas vinculadas, criterios para la deduccion de intereses
pagados o “capitalizacion débil”, “transferencia de utilidades” desde y hacia paraisos fiscales, y
otros mecanismos comunmente utilizados por las empresas transnacionales para reducir su carga
tributaria trasladando sus utilidades de un pais a otro.

1. Comparacion interregional del nivel y la estructura
de la recaudacion

En el cuadro 5 se observa que la recaudacion del IR en los paises de la region en 2004
ascendio a 3,5% del PIB (lo que equivale a 27,5% de la recaudacion total), nivel levemente superior
al de los paises latinoamericanos, pero notablemente inferior al promedio de los paises mas
desarrollados que ronda el 14%. El hecho mas notable es que esta diferencia no se debe a la menor
presion tributaria que soportan las sociedades en la region (2% del PIB) respecto a la que soportan
en los paises mas desarrollados (alrededor del 3%), sino a la bajisima presion tributaria que
soportan las personas fisicas (1,5% en la region contra 10% o 12% en los paises avanzados). Como
resultado de estos niveles, la relacion entre lo pagado por las sociedades y las personas fisicas se
invierte pasando de 0,35% en los paises de la OECD (llega a 0,21% en EE.UU. y Canadd) a 1,31%
en la region, y 2,22% en América Latina. Obviamente estos numeros hay que tomarlos con cuidado
debido a los problemas estadisticos que pueden estar arrastrando pero son muy indicativos de la
diferencia estructural entre la imposicion a la renta en la region (y en América Latina en su

3 Por ejemplo, en 2004 los trabajadores en relacion de dependencia aportaron el 89% de la recaudacién del IRP en Honduras.

Estas normas permiten a las empresas descontar como costo del ejercicio un porcentaje mayor del que corresponde a la amortizacion
“normal” del bien, lo que produce una disminucion de la renta imponible en los periodos iniciales.
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conjunto) y la imposicion a la renta en los paises mas desarrollados. La misma diferencia que se ve
en la relacion entre los impuestos a los ingresos y los impuestos a los consumos, que es igual a 0,4%
en la region y 0,5% en América Latina, mientras que llega a 1,2% en los paises de la OECD (e
incluso es mayor en paises como EE.UU. y Canada donde alcanza al 2,4%).

Cuadro 5

COMPARACION INTERNACIONAL DE LA ESTRUCTURA DEL IMPUESTO A LA RENTA

(En porcentajes)

Sociedades *

a

Region (2003) °
Ameérica Latina (2002)

Estados Unidos/Canada (2001)

Europa (2001)
OECD (2001)

2,0
2,0
2,7
3,6
3,5

Personas fisicas®| Total
1,5 3,5

0,9 2,9

12,6 15,3

10,8 14,4

10,0 13,5

Ing./Cons. Soc./PF
04 1,31
0,5 2,22
2,4 0,21
1,2 0,33
1,2 0,35

Fuente: Elaboracion propia en base a informes del BID, Gaggero y Gémez Sabaini (2002), y datos de CEPAL y

OECD.

2 En porcentaje del PIB.
b

El promedio regional fue calculado a partir del cuadro 6.

2. Comparacién intraregional de la estructura de la recaudacion
segun los sujetos gravados y por conceptos

Como se observa en el cuadro 6, la recaudacion presenta dos caracteristicas que se reiteran en
casi toda la regiéon. En primer lugar la misma esta altamente concentrada en los montos aportados
por los sujetos establecidos como sociedades, y en segundo lugar, la parte mayoritaria del gravamen
proviene de las retenciones efectuadas en la fuente y un analisis mas profundo permite ver que la
mayor parte de ellas deriva de las retenciones aplicadas a la percepcion de sueldos y salarios.

Cuadro 6

ESTRUCTURA DEL IMPUESTO A LA RENTA DE ALGUNOS PAISES DE LA REGION

(En porcentaje)

Concepto El Salvador | Guatemal Honduras Nicaragua Panama | Rep.Dom. T?tal
2002 a 2003 2004 2001(a)-2004(b) 2003 2002 regional
a) Por tipo de 100 100 100 100 100 100 100
contribuyente
Personas fisicas 41,9 17,2 245 31,7 68,0 58,7 40,3
Personas juridicas 58,1 72,3 60,5 52,7 31,3 41,3 52,7
Resto 0 10,5 15,0 15,6 0,7 0 7,0
b) Por concepto 100 s/d 100 100 s/d s/d 100
Declaraciones juradas 19,8 s/d 32,4 18,4 s/d s/d 23,5
Anticipos 40,0 s/d 29,2 19,9 s/d s/d 29,7
Retenciones 40,3 s/d 36,7 57,1 s/d s/d 44,7
Resto 0 s/d 1,7 4,6 s/d s/d 21

Fuente: Elaboracién propia en base a Gomez Sabaini, BID (ES), Silvani y otros, FMI (GU), Gémez Sabaini, BID (NI),
Gomez Sabaini, BID (PA), y Glenn Jenkins y otros, BID (RD).

Nota: s/d significa sin datos.

Guatemala es el pais donde las personas juridicas (PJ) aportan una mayor proporcion del IR
(72,3%), mientras que en Panama éstas aportan apenas el 31,3%.
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En el caso de Guatemala, el elevado porcentaje de las PJ se debe a que en el afio 2003, el
principal ingreso era el IEMA que gravaba a las empresas, mientras que en Honduras la aplicacion
de la sobretasa del 5% a las empresas (Aporte Solidario Temporal) produjo un efecto similar. En el
otro extremo, Panama recauda gran parte del impuesto como retenciones sobre las planillas, tanto de
los empleados en general como de aquéllos que trabajan en la Comision del Canal, ademas de
poseer un seguro educativo que también se cobra sobre sueldos y salarios.

Sin embargo, no debemos olvidar las dificultades estadisticas que hay detras de estos
guarismos, motivo por el cual no se dispuso de informacion sobre algunos paises o solo se incluyd
la informacion desagregada por tipo de contribuyente sin poder realizar la desagregacion por
concepto. Por ello deben relativizarse los datos efectivos de cada uno de los paises si bien las
conclusiones sobre la tendencia general siguen siendo validas.

En cuanto a los ingresos por conceptos, es muy poco lo que puede concluirse dada la escasa
informacién existente, excepto quizas que el principal mecanismo de recaudacion parece ser el de
las retenciones (lo que es consistente con la observacion hecha a comienzos del capitulo donde se
afirmoé que en la practica casi la totalidad de la imposicion recae sobre los salarios de los
trabajadores en relacion de dependencia), seguido por el de los anticipos y finalmente, las
declaraciones juradas.

Desde el punto de vista de la incidencia del tributo, tal como se analiza mas adelante,
mientras que la parte contribuida por las sociedades es susceptible de ser trasladada a precios y por
lo tanto tener efectos indirectos en el precio de los bienes y factores especialmente frente a la cada
vez mayor utilizacion de bases presuntivas de determinacion, por la otra el gravamen incide sobre
los sectores asalariados que no tienen posibilidades de evadir el gravamen, y que estan en mayor
proporcion concentrados en los primeros niveles de la distribucion del ingreso.

3. Evolucidn de las tasas legales y comparacion con las
tasas efectivas

Desde mediados de los ’80, se observa una reduccion de las tasas del impuesto a la renta,
tanto legales como efectivas, correspondientes al gravamen sobre las personas asi como sobre las
empresas, desde niveles superiores a 40% hasta niveles inferiores al 30% (véase graficos 10y 11), a
la vez que se incrementaron las tasas nominales de imposicion general al consumo, que crecieron de
un 7% promedio hasta un 12% en la actualidad, lo que se hizo al compas de una ampliacion de la
base (aunque aun subsisten numerosas exenciones). Estos cambios produjeron un claro sesgo
regresivo en los sistemas impositivos de la region.

En el caso de los impuestos a la renta personal se observa una tendencia decreciente de las
tasas maximas aplicadas con reducciones entre 48 y 15 puntos (en Republica Dominicana y en
Honduras, respectivamente), en concordancia con lo ocurrido en América Latina, lo que es
consecuencia de la baja de las tasas maximas en los paises de la OCDE (véase grafico 10 y cuadro
A-3 del apéndice estadistico).
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Grafico 10
EVOLUCION DE LAS TASAS A LA RENTA PERSONAL
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Fuente: Elaboracion propia a partir de J. Stotsky, y A. WoldeMariam (2002).

Nota: Los promedios pueden diferir de los presentados en otros estudios en razén de los criterios metodolégicos
utilizados para promediar el caso de los paises que tienen una tarifa Unica.

En el caso de la imposicion a las sociedades, la tasa maxima se redujo 21 puntos en

Republica Dominicana, 20 puntos porcentuales en Costa Rica y Panama, 15 puntos en Honduras y
Nicaragua, 11 puntos en Guatemala y 5 puntos en El Salvador. Estos cambios también se deben a lo
ocurrido en los paises de la OCDE y han sido acompafiados por los paises latinoamericanos (véase
grafico 11 y cuadro A-4 del apéndice estadistico).

Grafico 11
EVOLUCION DE LAS TASAS A LA RENTA DE LAS EMPRESAS
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Fuente: Elaboracion propia a partir de J. Stotsky, y A. WoldeMariam (2002).

Eso ha llevado las tasas de la region en 2004 a niveles que oscilaban entre 25 y 31% en el
caso de las empresas, con un promedio de 28,3%, siendo muy cercanas al 26,6% promedio de los
paises latinoamericanos y levemente inferiores al 31,8% de los paises de la OCDE (véase grafico 11
y cuadro A-4 del apéndice estadistico). Las tasas maximas del IRP estaban en un rango similar
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(27,6%) y sus niveles también concordaban con los del promedio latinoamericano (28,8%) pero en
este caso es claro el desfasaje respecto a los paises mas desarrollados que muestran una tasa
promedio de 41,2% (véase grafico 10 y cuadro A-3 del apéndice estadistico).

Como puede verse, los niveles de las tasas legales son mas que aceptables en comparacion
con el de otras regiones, excepto quizas por el bajo nivel de la tasa marginal maxima del IRP. Sin
embargo, esta situacion contrasta con lo que se recauda de hecho pues, como dijéramos mas arriba,
existe un abismo entre la region y los paises mas desarrollados en cuanto a lo que ingresa por IRP
respecto del PIB. Eso se debe a que, mas alla de estos respetables niveles teoricos, los paises de la
region presentan niveles inusitadamente bajos de tasas efectivas.

En los estudios efectuados al respecto se pudo estimar la tasa efectiva para alguno de los
paises de la region (Sabaini, 2002* y 2002b, y FUSADES, 2003). En el caso de Nicaragua, la tasa
efectiva de personas naturales (calculada como el total de impuestos sobre el total de la renta bruta)
en el periodo julio 2000 / junio 2001 alcanz6 al 1,4% cuando la tasa marginal maxima era de 25%,
mientras que para las sociedades dicha tasa fue de 1,1%. Para medir la erosion de la base gravable,
se ha relacionado la renta neta gravable con la renta bruta declarada arrojando para el caso del IRP
un coeficiente cercano al 13% y para las personas juridicas un coeficiente de 4,5%. Este tltimo
calculo se realizd también para la declaracion jurada del afio 2000 de los grandes contribuyentes
juridicos de Honduras y el resultado fue de 6,5%, mientras que la tasa efectiva fue de sélo 1,6%.
En El Salvador, los datos son igualmente alarmantes, las tasas efectivas para el 2001 fueron de 4,2%
en caso del IRP y de 2,1% para las empresas, mientras que la relacion entre la renta gravable y la bruta
fue de 8,3% para las personas juridicas, y de solo 15,8% para el total de contribuyentes del impuesto.

En el caso de Panama, se estim6 con otra metodologia, que la tasa efectiva promedio del
impuesto a la renta de las personas juridicas para el promedio de los afios 1995 a 2001 fue de 18,5%
(INDESA, 2003).

El problema radica entonces en eliminar las causas que alimentan esta brecha entre las tasas
legales y las efectivas, las que se hallan en las innumerables exenciones vigentes y en el pobre
desempefio de las administraciones tributarias.

4. El nivel del minimo no imponible

Como es usual, los paises de la region tienen un tramo minimo exento del IRP (véase cuadro 7).
En términos del PIB per capita, el tramo exento, 0 minimo no imponible, promedia 2,4 veces el
producto por habitante. Guatemala (3,7 veces), Honduras (3,7 veces) y Nicaragua (3,9 veces)
registran los mayores niveles de exencion, que casi duplican al del promedio latinoamericano (2,1
veces el PIB per capita en 2001 segiin datos de Stotsky y WoldeMariam (2002)). Este tipo de
exoneraciones, si bien introducen un efecto progresivo en la estructura tributaria, pueden
desvirtuarse si se fijan a niveles muy elevados, ademas de erosionar la base del tributo. En paises
como los de la regién, el nivel mas adecuado para esa exencion tal vez se acerca al promedio de los
paises de América Latina.

Finalmente, en cuanto al tramo maximo del IRP, éste asciende a 18,8 veces el PIB per capita
en los paises de la region, nivel levemente inferior al promedio latinoamericano (de 20,7 veces en
2001 segun datos de Stotsky y WoldeMariam (2002)). Donde éste aparece como excesivo es en
Panama y Nicaragua, donde los contribuyentes pagan una tasa maxima del IRP sobre sus ingresos
que supera en 46,4 y 38,8 veces el producto por habitante, respectivamente. Cabe destacar el caso
de Costa Rica, donde el tramo maximo del IRP parece anormalmente bajo, apenas 3,8 veces el PIB
per capita. Belice es un caso especial pues tiene un minimo exento igual a 2,7 veces el PIB per
capita por encima del cual todos los contribuyentes pagan la misma tasa, es decir, dicho minimo
coincide con el tramo superior y por ese motivo resulta ser el mas bajo de los paises de la region.

Cuadro 7
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NIVELES DE LAS TASAS DEL IMPUESTO A LA RENTA EN 2004

Concepto Costa RicalEl Salvador| Guatemala | Honduras® | Nicaragua | Panaméa Rep'ul?llca Belice Tptal b
Dominicana regional

Renta personal

Tasa minima (2004) 10,0 10,0 15,0 10,0 10,0 4,0 15,0 25,0 12,4

Tasa maxima (2004) 25,0 30,0 31,0 25,0 30,0 30,0 25,0 25,0 27,6

Minimo exento

(multiplos del PIB 0,8 1,1 3,7 3,7 3,9 0,7 2,7 2,7 2,4

per capita de 2004)

Tramo superior

(multiplos del PIB 3,8 9,8 16,8 26,2 38,8 46,4 57 2,7 18,8

per capita de 2004)

Renta empresarial

Tasa (2004) 30,0 25,0 31,0 30,0 30,0 30,0 25,0 25,0 28,3

Tasas de retencion

para remesas al

exterior

Dividendos (2004) 15,0 20,0 10,0 0,0 20,0 10,0 25,0 s/d 14,4

Intereses (2004) 15,0 10,0 10,0 5,0 10,0 6,0 5,0 s/d 8,7

Regalias (2004) 25,0 20,0 31,0 25,0 20,0 30,0 25,0 s/d 25,1

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL, informes del BID y Bancos Centrales de los paises de la region.
“La tasa de renta empresaria incluye un 5% de Aporte Solidario Temporal hasta el afio 2008, inclusive.

b La tasa del total regional se ha calculado como el promedio simple de las tasas de los paises informados.

Nota: s/d significa sin datos.

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

5. Principales caracteristicas técnicas del impuesto a la renta
en los paises de la region

a. Belice

El impuesto a la renta personal presenta en Belice caracteristicas de un gravamen de tipo
cedular al tratar de manera distinta, por un lado a los ingresos obtenidos en relacion de dependencia,
y por el otro al resto de los ingresos provenientes de actividades de negocios, profesiones y otros
ingresos obtenidos de manera independiente o autonoma.

Respecto al primero de ellos so6lo quedan alcanzados con el impuesto los ingresos de las
personas obtenidos en relacion de dependencia, proveniente de fuentes domésticas, admitiéndose un
minimo no imponible de BZ$ 20.000, siendo ésta practicamente la inica deduccion personal
admitida, con excepcion de las pagos efectuados al sistema de seguridad social.

Por las caracteristicas de la definicion del hecho imponible, el mismo no se aplica ni sobre los
intereses provenientes de colocaciones del Gobierno de Belice ni sobre dividendos (hasta los 1.000
dolares), como tampoco sobre becas o asignaciones educacionales provistas por el gobierno,
pensiones o anualidades. El gravamen se aplica a una tasa proporcional del 25%, mientras que los
ingresos provenientes de loterias o actividades similares estan alcanzados por una tasa del 15%.

Respecto a las personas juridicas, la legislacion brinda la opcion a dichos sujetos, asi como a los
sujetos que obtienen ingresos de manera autébnoma, de determinar el gravamen mediante dos posibles
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opciones. Por un lado, el mismo puede ser calculado siguiendo el criterio de “renta neta gravada”
considerando como tal la diferencia entre los ingresos brutos menos el costo de los bienes vendidos,
los gastos de operacion, intereses pagados, depreciacion del capital, malos créditos, y otras
deducciones estipuladas en la ley, quedando el resultado sujeto a la tasas proporcional del 25%.

Por el otro, los contribuyentes tienen la opcion de determinar el impuesto segiin las normas
aplicadas en el “impuesto sobre negocios”, aplicando los niveles de tasas correspondientes al mismo.

Como se analizara mas adelante al considerar el “impuesto sobre negocios”, cuando una
empresa genera quebrantos fiscales en el ejercicio tiene la opcion de convertir los mismos en un
“crédito fiscal” contra el impuesto a los negocios de los afios subsiguientes, aunque hasta el limite
del 20% del impuesto anual a los negocios. Debido a la existencia de este tributo son muy pocas las
empresas que presentan la declaracion jurada anual del impuesto a la renta neta, ya que la mayoria
opta por liquidar el gravamen segun los criterios del mencionado impuesto a los negocios.

Respecto a las empresas extranjeras las normas de ambos gravamenes estan disefiadas de
manera tal que dichas empresas pueden utilizar el impuesto a la renta neta determinado anualmente
como un crédito en su pais de origen en la medida en que presenten la declaracion jurada y
obtengan constancia del monto de impuesto determinado.

b. Costa Rica

El impuesto sobre la renta tiene dos caracteristicas importantes que se deben tener presentes.
En primer lugar, el pais aplica el principio de fuente territorial de tal forma que solo grava los
ingresos generados en el territorio nacional. Esto implica que los ingresos generados por los
costarricenses en otros paises (por ejemplo, por consultorias, rentas obtenidas o intereses) estan
fuera del ambito de imposicion. Uno de los mayores problemas del principio de la territorialidad es
que impide a la autoridad tributaria gravar las rentas que perciben en forma recurrente ciudadanos y
residentes, especialmente profesionales liberales y gerentes de empresas, a quienes se les retribuye
una parte de su trabajo en Costa Rica y otra en el extranjero.

Una segunda caracteristica importante del impuesto sobre la renta en Costa Rica es que se
aplica en forma cedular, o sea, que se cobra de modo independiente (y con diferentes tasas) sobre
los distintos ingresos de una misma persona. Sabido es que un problema del sistema cedular es que
atenta contra la equidad, ya que, por ejemplo, si se cobra una tasa baja para los intereses y una mas
alta para los salarios, y las personas con ingresos mas altos son las que tienen una mayor proporcion
de ingresos generada por intereses, el pago de los impuestos como proporcion de los ingresos
totales podria ser menor para las familias de mayores ingresos, con lo que el sistema se torna
regresivo.

Este es uno de los principales problemas detectados en Costa Rica ya que los asalariados
estan sujetos no so6lo a la imposicion a la renta sino que contribuyen significativamente para otros
fines sociales, como el seguro de enfermedad y maternidad y el de invalidez, vejez y muerte, asi
como el Banco Popular, FODESAF, el IMAS y el INA, mientras que las tasas cobradas sobre las
rentas producidas a través de dividendos e intereses, y por lo general percibidas por personas con
mayores recursos, son menores.

Otro problema sefialado en torno a este impuesto es el reducido tamafio de la base impositiva
efectiva, producto del escaso control sobre el pago que realizan los profesionales y otros sujetos que
ejercen actividades independientes, asi como el uso excesivo de exoneraciones fiscales.

Para el ejercicio fiscal 2004, la escala de tasas aplicables a las personas fisicas con
actividades lucrativas es la siguiente:

e Las rentas de hasta ¢1.434.000, no estaran sujetas al impuesto;
e Sobre el exceso de ¢1.434.000 y hasta ¢2.142.000 el 10%;
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Sobre el exceso de ¢2.142.000 y hasta ¢3.573.000 el 15%;
Sobre el exceso de ¢3.573.000 y hasta ¢7.160.000 el 20%;
Sobre el exceso de ¢7.160.000 el 25%.

Por otra parte, los dividendos de acciones quedan sujetos a la tasa proporcional del 15%, la
que se reduce al 5% si las acciones han sido inscriptas y adquiridas en una bolsa de comercio
reconocida oficialmente.

Actualmente los asalariados cuyo ingreso no supere los C$ 328.000 mensuales
(aproximadamente US$ 700) estan exentos de presentar la DDJJ de renta y no deberan pagar
impuesto hasta ese importe. En base a datos de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) este
monto eximiria a casi 760.000 asalariados o sea, el 88% del total de personas en esa condicion.

Respecto a la renta de las personas juridicas, la legislacion determina la misma de acuerdo
con los conceptos tradicionales de renta bruta menos costos y gastos necesarios y pertinentes para
obtener la misma.

En materia de deducciones se contemplan una larga lista, si bien se sefiala la limitacion en
materia de deduccion de intereses y otros gastos financieros ya que se requiere de los
contribuyentes elementos de prueba adicionales cuando el monto de los mismos supere el 50% de la
renta liquida. Respecto a la deduccion de amortizaciones se sefiala que la administracion tributaria
podré autorizar de manera especial los criterios de depreciacion acelerada cuando medien razones
indicadas especificamente, a contrario de otras paises en los cuales este criterio se encuentra
incorporado en las legislaciones de manera permanente.

En materia de determinacion de la renta de profesionales independientes, agentes vendedores,
comisionistas y agentes de seguros los mismos podran deducir como gastos necesarios para la
obtencion de la renta el detalle de los mismos o bien optar por una deduccion tnica del 25% de los
ingresos brutos de la actividad.

El sistema permite a las empresas revaluar sus activos y, por tanto, las deducciones por
depreciacion del capital, sin que ello signifique mayores pagos por ganancias de capital.

La tasa general del tributo es del 30%, si bien respecto a las pequefias y medianas empresas
(se definen asi a las que tienen un ingreso bruto anual inferior a C$ 49 millones de colones,
aproximadamente US$ 100.000 dolares anuales) se establece que la tasa nominal a la que queda
sujeta la sociedad cuando éstas obtienen ingresos brutos inferiores a C$ 24 millones es del 10%
sobre sus utilidades, mientras las que obtienen ingresos superiores a ese monto pero inferiores a C$
49 millones tributan a la tasa del 20%.

En sintesis, Méndez'” resumié asi las caracteristicas y deficiencias del impuesto sobre la renta
en Costa Rica: “el impuesto sobre la renta se caracteriza por gravar con tasas distintas a diferentes
fuentes de ingreso y a diferentes personas juridicas. Asi existen tasas diferentes para rentas de capital y
trabajo; para rentas de trabajadores dependientes e independientes; para pequeiias empresas y el resto
de empresas; para cooperativas; para el sector agricola y el sector forestal; para el sector turismo; para
el sector exportador no tradicional; para los sectores productores de café y banano. Respecto de las
bases tributarias, los sistemas de deduccion y bases imponibles son diferentes para los trabajadores
dependientes y para las personas fisicas con actividades lucrativas”.

Actualmente el pais se encuentra debatiendo una importante propuesta de reforma integral del
sistema impositivo de la cual se sefialan en el punto 6 los aspectos mas relevantes referidos a la
imposicion a la renta.

> Documento citado por Rodriguez- y (2002:10, capitulo I).
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c. El Salvador

El impuesto sobre la renta, que data del afio 1991, ha sufrido relativamente pocas
modificaciones desde el momento de su sancion. El mismo grava la obtencion de rentas
provenientes del trabajo, cualquiera sea su forma de pago, las originadas en la actividad empresarial
de cualquier naturaleza, las rentas del capital y toda clase de productos, ganancias, beneficios o
utilidades, cualquiera que sea su origen.

El concepto de rentas no gravadas es sumamente amplio ya que comprende a:

e los contratos aprobados que sean declarados no gravables por el drgano legislativo;
e las jubilaciones o pensiones;

e los intereses, premios y otras utilidades que provengan de los depositos bancarios, siempre
que sean obtenidos por personas naturales;

e cl valor del arrendamiento de la casa, habitacion, quinta o esparcimiento;
e los ingresos provenientes de contratos de seguros;

e las ganancias de capital provenientes de la venta de bienes inmuebles, cuando el sujeto no
haga habitualidad de este tipo de operaciones y hubiese tenido la propiedad durante mas
de tres afios en su patrimonio;

e las utilidades o dividendos para el socio o accionista, incluyendo ganancias de capital
provenientes de la compraventa de acciones o cualquier otro beneficio que obtengan las
personas naturales generados en este tipo de inversiones. Esta exencion estara sujeta a la
condicion de que la sociedad que distribuye las mismas las haya declarado y haya pagado
el impuesto correspondiente, aspecto este tltimo que se encuentra en contradiccion con lo
establecido en la Ley de Zonas Francas que sefiala que el titular, asi como sus socios
considerados individualmente, gozaran de la exencion total del impuesto a la renta.

Otra limitacion importante en la cobertura del gravamen se refiere al principio territorial
aplicado por la legislacion que circunscribe el tributo al principio de fuente, es decir a las rentas
obtenidas, por los sujetos domiciliados o no, en el pais, dejando fuera del ambito de imposicion a
los ingresos de los domiciliados en El Salvador obtenidos fuera del &mbito nacional.

Si bien, en su redaccion original el tributo contemplaba la aplicacion del concepto de renta
mundial, estas disposiciones nunca fueron puestas en aplicacion y han sido derogadas en mayo de 1992.
En ese sentido el caso de El Salvador es semejante al de Honduras, ya que este ltimo pais si bien
adoptd el concepto de renta mundial nunca sancioné las normas reglamentarias para su puesta en
practica.

Dado que las rentas financieras no estan alcanzadas por el tributo, tampoco las ganancias de
capital, ni los dividendos de acciones, el tributo pierde globalidad, limitindose en particular a gravar
las rentas de trabajo, asi como algunas otras rentas varias de menor significacion (rentas diversas).

En materia de deducciones personales la ley admite un monto fijo de 1.370 doélares (12.000
colones) para los asalariados que obtengan menos de 5.700 dolares anuales de renta, los que quedan
liberados de presentar su declaracion jurada anual. El resto podra optar por deducir hasta 870
dolares en concepto de gastos médicos y una cantidad equivalente en gastos educacionales, si bien
no se contempla ninguna deduccién por la composicion de la unidad familiar, (esposa, hijos, u otros
parientes a cargo) lo que le hace perder el caracter de tributo personal.

Con el fin de calcular la renta neta son deducibles los costos y gastos necesarios para la
obtencion de la misma que la ley sefiala luego de un largo detalle de los mismos, asi como los
gastos y costos no especificados en que incurren las personas naturales o juridicas que sean
“indispensables” para la produccion del ingreso gravable, con lo cual se abre una puerta de singular
importancia y que da lugar a maniobras elusivas.
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No solo la liberalidad de las normas indicadas afecta la capacidad recaudatoria del impuesto a
la renta, sino que resulta aiin mas importante destacar todos aquellos aspectos técnicos que la ley ni
siquiera menciona.

En ese sentido se observa la ausencia de normas especificas que regulen los “precios de
transferencia”, o que apliquen limitaciones en cuanto a la deduccion de los intereses pagados ya que
no existen criterios en cuanto al principio de “capitalizacion débil”, u otras normas que apliquen
barreras limitantes para la deduccion de gastos.

En este ultimo aspecto cabe mencionar la liberalidad que se brinda al sector financiero para la
constitucion de reservas por cuentas incobrables, ya que si bien la Direccion de Ingresos tiene
facultades para la aprobacion de normas en esta materia se siguen al respecto los criterios
propuestos por la Superintendencia de Bancos, que como es 16gico procura dar la mayor solidez
posible al sistema financiero utilizando criterios amplios para la constitucion de reservas, pero que
tienen un fuerte impacto en el monto del impuesto a pagar.

Una consideracion adicional que contribuye a debilitar la estructura del tributo se refiere a la
aplicacion indefinida del principio de depreciacion acelerada, ya que la ley admite que para las
inversiones nuevas el contribuyente podra aplicar un porcentaje de depreciacion del doble del valor
normal que establece la ley.

Por tultimo, en fecha reciente se ha legislado en cuanto al instituto de “/easing financiero” el
que abre otra via adicional de licuacion de la base del tributo.

En cuanto a la estructura de la tasa del impuesto, las personas naturales estan sujetas a una escala
progresiva con una tasa marginal maxima del 30%, si bien con el tope mencionado que se detalla en el
cuadro 8, mientras que las personas juridicas quedan gravadas a la tasa proporcional del 25%.

Cuadro 8
TASAS DEL IMPUESTO A LA RENTA
. . | Pagaran:
Renta imponible (en délares)
Un minimo de Mas (%) Sobre el excedente de
A) Tasas para las personas naturales:
0 a 2514 0 0 0
2514 a 9,143 57 10 2,514
9,143 a 22,857 720 20 9,143
22,857 a 67,886 3,463 30 22,857
67,886 o mas 0 25 0
B) Tasa para las personas juridicas: 25

La ley sefiala que el impuesto resultante en ningtin caso podra ser superior al 25% de la renta
imponible obtenida por el contribuyente, es decir que para todos aquellos ingresos superiores a los
68.000 dolares anuales la escala progresiva del tributo se torna proporcional al nivel del 25%.

d. Guatemala

La legislacion del impuesto a la renta sufrié un cambio sustancial en junio del 2004 (Decreto
18-04) adoptando un impuesto plano —tipo flat tax— con excepcion de aquellos ingresos obtenidos
en relacion de dependencia.
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Tanto para las personas fisicas como para las sociedades rige el principio jurisdiccional de
ubicacion territorial de la fuente, ya que sélo se grava la renta que obtenga cualquier sujeto
domiciliado o residente (mas de un afio de permanencia) en el pais, que provenga de la inversion en
capital, trabajo o de la combinacion de ambos.

Estan exentas las rentas de los organismos del Estado, entidades descentralizadas,
municipios, universidades, centros educativos, fundaciones no lucrativas, instituciones religiosas,
indemnizaciones por causa de muerte o incapacidad, indemnizaciones por tiempo servido,
remuneraciones por servicios técnicos, herencias, legados y donaciones, dividendos 'y
participaciones de utilidades, los aguinaldos hasta el 100% del sueldo mensual, bonificaciones
anuales, rentas y jubilaciones que se paguen en concepto de seguridad social, y las rentas de las
cooperativas, entre otras.

Para el caso de las personas individuales que obtengan ingresos exclusivamente en relacion
de dependencia, el ingreso seran los sueldos y salarios percibidos menos las deducciones personales
hasta la suma de 36.000 quetzales anuales, las correspondientes a cuotas pagadas a colegios
profesionales, primas de seguro donaciones, etc., siempre que no excedan del 5% de la renta neta ni
un monto de 500.000 quetzales anuales.

Asimismo dichos sujetos tendran derecho a un crédito a cuenta del impuesto a la renta neta a
pagar correspondiente al impuesto al valor agregado pagado por la adquisicion de bienes y
servicios, durante el periodo de liquidacion anual definitiva, hasta un monto equivalente a la tarifa
del IVA (12%). Este crédito se comprobara mediante la presentacion de una planilla que contenga
el detalle de las facturas, los que estaran sujetos a verificacion por la administracion tributaria.

Las personas naturales que obtienen sus ingresos del ejercicio de una actividad profesional o
técnica, y las que se desempefian exclusivamente en relacion de dependencia, deben calcular el
impuesto sobre su renta imponible sumando al importe fijo, la cantidad que resulte de aplicar el
porcentaje correspondiente al excedente de renta imponible de cada intervalo, de acuerdo con la
escala progresiva de tasas que se indica en el cuadro 9.

Las personas individuales, que desarrollan actividades mercantiles, con inclusion de las
agropecuarias, deberan calcular el impuesto aplicando a la renta imponible la tarifa del 31%.

Cuadro 9
TASAS DEL IMPUESTO A LA RENTA PERSONAL EN GUATEMALA
(Los montos estan expresados en Quetzales)

Pagaran:
Renta gravable
un minimo de mas (%) sobre el excedente de
0 a 65,000 0 15 0
65,000 a 180,000 9,750 20 65,000
180,000 a 295,000 32,750 25 180,000
295,000 en adelante 61,500 31 295,000

En cuanto a las personas individuales o juridicas, domiciliadas en Guatemala, que desarrollen
actividades mercantiles o profesionales, con inclusion de las agropecuarias, asi como los patrimonios y
entes afectos, y que en el periodo de liquidacion definitiva anual inmediato anterior hayan obtenido
rentas brutas hasta de un millén de quetzales (Q. 1.000.000), podran optar por un régimen especial de
pago del impuesto, previo aviso a la Superintendencia de Administracion Tributaria, consistente en
pagar el cinco por ciento (5%) sobre la base de la renta bruta obtenida en cada mes calendario, y tendra
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caracter de pago definitivo del impuesto. De dicha renta bruta deberan restar los ingresos que fueron
objeto de retencion con caracter de pago definitivo.

Es decir que el gravamen pierde la esencia de impuesto a la renta neta, al no deducirse los costos
y gastos necesarios para la obtencion de la misma. De esta forma pasa a convertirse en un tributo sobre
la renta bruta imponible con un alto riesgo de adquirir caracteristicas de imposicion en cascada al
incorporar en los precios de venta de los productos y servicios vendidos el impuesto bruto pagado.

Esta opcion ha practicamente limitado la aplicacion del impuesto a la renta neta al caso de las
empresas multinacionales que necesitan para poder acreditar el impuesto en su pais de origen el
certificado de pago del gravamen a la “renta neta”.

e. Honduras

El impuesto a la renta, si bien es formalmente de caracter global, contiene una serie de
tratamientos cedulares que limitan los efectos progresivos del mismo al imponer una serie de rentas
con alicuotas proporcionales.

La ley excluye a la renta proveniente de intereses generados en operaciones con titulos,
valores, depositos a la vista, depositos de ahorro, depdsitos a plazo y transacciones bursatiles
devengadas por personas naturales o juridicas, para los que se aplica una imposicién proporcional
del 10%, la que queda sujeta a retencion definitiva en la fuente, quedando por lo tanto excluida de la
imposicion progresiva que fija el impuesto a la renta. Asimismo, establece una exencion de 50.000
lempiras anuales a los intereses provenientes de cuentas de ahorro que tengan un promedio anual
inferior al indicado.

Por otra parte, las rentas de dividendos, o cualquier otra forma de participacion de utilidades
o de reservas percibidos por las personas naturales o juridicas residentes o no en el pais, se
encuentran excluidas del gravamen a partir del afio 2003. De esta forma se desvincula totalmente la
renta generada por las personas juridicas de las obtenidas por las personas fisicas, en razon de que
para ambos tipos de sujetos la tasa marginal de imposicion es del 25%, y a fin de evitar la doble
imposicion entre sociedades y accionistas se optd por excluir de la base del gravamen personal a
este tipo de ingresos.

Un tercer caso de imposicion cedular es el que se refiere a las ganancias de capital obtenidas
por personas naturales o juridicas que se encuentran sujetas a la tasa proporcional del 10%.

Honduras utiliza el principio jurisdiccional de renta mundial y grava la renta de todas las
personas naturales y juridicas domiciliadas en el pais sobre esta base, mientras que para los no
residentes en Honduras so6lo grava la renta de fuente hondurefia. Este principio jurisdiccional esta siendo
cuestionado y constituye uno de los puntos principales de la reforma en discusion, sustentandose en el
argumento de que el impuesto es de aplicacion territorial en otros paises de la region.

En materia de exenciones, ademas de las exenciones usuales al Estado, Municipalidades, la
Iglesia y miembros del cuerpo diplomatico, se incluye con caracter amplio a las agrupaciones
cientificas, politicas, religiosas, culturales, deportivas, y a las asociaciones patronales, profesionales
y sindicatos, en cuanto concierne a sus actividades no lucrativas. Asimismo se consideran exentos
los ingresos percibidos por los docentes que trabajan en las escuelas primarias y secundarias y en
las universidades estatales, asi como los ingresos percibidos por los jubilados.

Supletoriamente, la ley sefala los conceptos que pudiendo ser entendidos como renta bruta,
ésta opta por no considerarlos como tal. Estos son: las sumas recibidas por concepto de seguros; la
renta de los titulos emitidos por el Estado con anterioridad; las subvenciones otorgadas por el
Estado; las herencias, legados y donaciones; los premios de loteria; las prestaciones que otorgue el
Instituto de Seguridad Social; la renta proveniente de inversiones de fondos de pension y el valor de
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las prestaciones laborales; la asignacion por vacaciones, las bonificaciones, el aguinaldo, el
decimocuarto mes de salario, y las jubilaciones y pensiones.

Con el fin de proteger a los ingresos inferiores, se incorpora un minimo no imponible de 70.000
lempiras anuales y ademas se posibilita la deduccion de 20.000 lempiras adicionales en concepto de
gastos médicos y educativos sin necesidad de presentar comprobante alguno, por lo que en los
hechos el minimo no imponible se puede considerar en los 90.000 lempiras anuales.'

Asimismo las personas mayores de 65 afios que obtengan una renta bruta de hasta 350.000
lempiras'’ y que hayan pagado el impuesto a la renta durante los ultimos cinco afios quedan
exoneradas del pago de este tributo.

No obstante la diversidad de circunstancias que se presentan para determinar la renta
gravable, la ley no introduce ninglin elemento que considere los aspectos de personalizacion del
tributo. En ese sentido, el tamafio de la unidad familiar no cambia el monto del impuesto
determinado. Ciertamente que en un pais como Honduras donde el tamafio de la unidad familiar es
relativamente grande, aproximadamente cinco personas por hogar, la consideracion de este factor ha
de introducir un elemento de progresividad al tributo, mas atn al considerar que el tamafio familiar
medio disminuye a medida que aumenta el nivel de ingreso.

La ley establece tres niveles de alicuotas. En primer lugar en lo que respecta a las personas
fisicas domiciliadas en Honduras, desde 1999 estan sujetas a una escala progresiva (cuadro 10).

En segundo lugar, las aplicadas a las personas juridicas y comerciantes individuales
domiciliados en Honduras,'® que quedan a la tasa del 25%, si bien durante los afios 2003 al 2006 éstas
deben tributar una sobretasa adicional del 5% (aporte temporal solidario), 1o que la eleva al 30%.

Cuadro 10

TASAS DEL IMPUESTO A LA RENTA PERSONAL EN HONDURAS
(Los montos estan expresados en Lempiras)

Pagaran:
Renta gravable
un minimo de mas (%) sobre el excedente de

0,01 a 70.000,00 0,00 0 0
70.000,01 a 100.000,00 0,00 10 70.000,01
100.000,01 a 200.000,00 3.000,00 15 100.000,01
200.000,01 a 500.000,00 18.000,00 20 200.000,01
500.000,01 en adelante 78.000,00 30 500.000,01

Por ultimo, tanto las personas fisicas como las juridicas que no sean residentes o domiciliadas
en Honduras pagaran, no sobre la renta neta, sino sobre sus ingresos brutos, en porcentajes
proporcionales segun el tipo de renta. Las mismas se detallan a continuacion:

o Sueldos, salarios Y COMISIONES.......c.eeruierieriieiiieieeieenieeseeste et 35%
e Renta de bienes muebles € iINMUEDIES.........ccccvereieeiiierienierieneeie e 30%
o  Espectaculos PUDLICOS .....covuiiiiiiiiieiieieeie et 30%

Aproximadamente 5.600 ddlares anuales.

Aproximadamente 22.000 délares a mayo de 2002.

El Congreso Nacional interpretd que "comerciantes individuales" son las personas naturales que se dedican en nombre propio, de
manera habitual y en forma profesional a realizar "actos de comercio", y que son titulares de una empresa mercantil, con un
establecimiento abierto al publico.
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e Patentes, marcas y regalias de USO........cccceeiiiiieiiiniiiiiieeeeeeee e 25%
e Renta o utilidades de empresas eXtranjeras .........cccecvereereeerververvesvessvensnenns 15%
e Renta o utilidades de personas naturales o juridicas..........cccceeveereerieniiennenne 15%
e Regalias de minas o recursos Naturales...........cceeeveeeveecvierieereenieereeseesnesnens 10%
e Ingresos de acronaves, barcos y automotores.........ccoeeeerverereenreneenuenennennes 10%
e Peliculas, videos y derechos de cable..........cccccveviieciieciieciieiieiesee e 10%
o Intereses s/ operaciones comerciales, bonos y titulos.........cccceeeeveeniinienene. 5%
e Empresas de COMUNICACIONES ......ccceevueruierieriieienienieetente ettt 5%
© IO -ttt ettt ettt ettt et ettt b e bt e sheesateeabe e bt e beenbeesateeaee 20%

Respecto a los criterios para determinar la renta de empresas o personas juridicas, se
establece dentro de la deduccion de los costos admitidos durante el periodo, el valor de la
depreciacion de acuerdo con el método o sistema aprobado por la Direccion Ejecutiva de Ingresos.
Ello implica que practicamente cualquier método de depreciacion seria aceptado, incluyendo
sistemas de doble digito u otros aprobados por el organismo, ya que en los hechos el método a
seguir queda sujeto a lo que determina la DEIL.

Respecto a los gastos de representacion y/o bonificaciones, se establece las deducciones a la
renta bruta que admite la ley. Al respecto, incorpora un acotamiento a la deduccion de los mismos,
indicando que seran deducibles en una suma anual equivalente al 50% de la suma de doce sueldos
percibidos.

Por ultimo, la reforma modifica el porcentaje de retencion en la fuente a los pagos en
concepto de honorarios profesionales, comisiones, gratificaciones y remuneracidon por servicios
técnicos que se eleva del 5,0% actual al 12,5%. Al mismo tiempo, exceptlia de realizar la retencion
cuando el pago se efectlie en razén de contratos de trabajo de hasta un méximo de 90.000 lempiras y
constituya la tnica fuente de ingresos del perceptor, norma ésta que no existia en la disposicion
vigente hasta el momento. Igualmente, elimina de la retenciéon en la fuente a las utilidades que
resulten de operaciones cambiarias, que se incluian con anterioridad.

f. Nicaragua

La definicion de renta utilizada por el pais se acerca al concepto teorico de definir la renta
como el "consumo mas la variacion patrimonial operada en el periodo fiscal", si bien en la practica
una serie de tratamientos especiales lo alejan del mismo.

La legislacion grava a los ingresos ordinarios con motivo de las ventas, prestacion de servicios o
exportaciones, asi como los arrendamientos, salarios y negocios no exentos, conjuntamente con las
rentas accidentales o extraordinarias que surjan a raiz del resultado neto de la enajenacion de bienes
muebles e inmuebles (ganancias de capital), premios, rifas, asi como también por la percepcion de
herencias, legados y donaciones, es decir que sigue un criterio muy amplio de definicion del ambito
gravado. No obstante este criterio general, no son considerados como renta gravable los dividendos
o participaciones de utilidades que repartan las sociedades, que tributan en el IR, a sus accionistas o
socios, domiciliados o no en el pais.

En relacion a dichas rentas la ley adopta un criterio cedular ya que quedan exclusivamente
gravadas en cabeza de las sociedades, las que tributan actualmente a la tasa del 25%, y se
desvinculan de la tasa marginal que le hubiese correspondido a cada contribuyente.

En ese sentido se observa que la ley no establece distincion alguna, en la definicion del
concepto de renta, entre las obtenidas por las personas naturales o fisicas, y las obtenidas por las
sociedades o personas juridicas, tratando a ambas por igual, cuando en los hechos existen
diferencias insoslayables que distinguen el caracter con que cada una de ellas obtiene sus rentas.
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Asimismo la estructura de las tasas no distingue entre rentas ordinarias y extraordinarias o
accidentales, sino que sujeta a todas a la misma escala de tasas, aspecto que resulta razonable en el
caso de las personas juridicas o sociedades que quedan gravadas a una alicuota proporcional, pero
no en el caso de las personas naturales que estan alcanzadas por una estructura progresiva, ya que el
monto de impuesto pagado en el afio de realizacion, exteriorizacion o percepcion de las mismas
resultara afectado por el caracter progresivo de la alicuota (véase cuadro 11).

Cuadro 11
TASAS DEL IMPUESTO A LA RENTA PERSONAL EN NICARAGUA
(Los montos estan expresados en Cordobas)

Pagaran:
Renta gravable
un minimo de mas (%) sobre el excedente de

1 a 50,000 0 0 0

50,001 a 100,000 0 10 50,000
100,001 a 200,000 5,000 15 100,000
200,001 a 300,000 20,000 20 200.000
300,001 a 500,000 40,000 25 300,000
500,001 vy mas 90,000 30 500,000

La ley consagra el principio de fuente territorial cuando sefiala que son rentas las originadas
en Nicaragua, las que se derivan de bienes existentes en el pais, o de servicios prestados en el
territorio nacional, o de negocios llevados a cabo en ¢€l, que produzcan efectos en la republica sea
cual fuere el lugar donde se percibe dicha renta.

En materia exenciones, se distingue entre las subjetivas'® y los ingresos no gravables o
exenciones objetivas.*

Las exenciones indicadas implican excluir integramente a las rentas de las colocaciones de
capital, las que quedan liberadas totalmente del impuesto a la renta limitando el ambito del tributo a las
rentas del trabajo y a las utilidades empresariales, creando un claro conflicto de equidad horizontal.

La amplitud de las exenciones indicadas llega incluso a alcanzar al tratamiento dado a los residentes
en el exterior cuando sus rentas provienen de titulos adquiridos a través de las Bolsas de Valores.

Como se ha mencionado, las ganancias de capital quedan gravadas por la imposicion a la
renta, al sefalar el articulo pertinente que: la ganancia ocasional obtenida o la pérdida sufrida por la
enajenacion, permuta, etc., de bienes muebles, inmuebles, acciones, participaciones y derechos, por

17 Respecto a las exenciones subjetivas se sefiala las siguientes: las universidades y centros de educacién técnica superior; las corporaciones del

estado; los municipios y regiones autonomas; los representantes diplomaticos y de organismos internacionales; la iglesia; las asociaciones,
fundaciones, federaciones y confederaciones civiles sin fines de lucro y las instituciones de beneficencia y de asistencia social sin fines de
lucro; las instituciones artisticas, cientificas, educativas y culturales y los sindicatos de trabajadores siempre que no persigan lucro; las
sociedades cooperativas legalmente constituidas en la medida en que no distribuyan excedentes, los cuales quedarian gravados.

En lo que respecta a las exenciones objetivas o ingresos no gravables, los mismos se han agrupado en tres bloques a fin de facilitar el analisis
de las mismas. En primer lugar, las herencias y legados consistentes en bibliotecas y hemerotecas, los premios de la Loteria Nacional y de
otras instituciones benéficas, las sumas recibidas por concepto de seguros, las indemnizaciones con ocasion del trabajo, y los ingresos que se
perciban en concepto de prestaciones de cualquier indole otorgadas por el INSS. En segundo lugar, los intereses que devenguen los créditos
otorgados por instituciones crediticias, agencias o instituciones de gobiernos extranjeros, los intereses que devenguen los préstamos
otorgados al Estado y sus instituciones por bancos o instituciones privadas extranjeras, y los intereses que se perciban de corto, mediano y
largo plazo otorgados por bancos o instituciones extranjeras a instituciones financieras nacionales, y a personas y empresas nacionales. Por
ultimo, los intereses, ganancias de capital y otras rentas que perciban las personas naturales, provenientes de activos financieros emitidos por
instituciones financieras asi como de titulos valores transados en las Bolsas de Valores; los intereses, ganancias de capital y otras rentas que
reciban las personas naturales o juridicas residentes en el exterior, provenientes de titulos valores adquiridos a través de las Bolsas de Valores
y los intereses de cédulas hipotecarias, bonos y otros titulos emitidos por el Estado.
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el valor mayor o menor del costo del bien, sera considerada como aumento o pérdida de renta y no
como aumento o pérdida de capital.

Sobre la base de documentos probatorios que presente el contribuyente, se determinaran los
valores de compra y venta, es decir, de la ganancia de capital resultante, o en caso contrario se
considerara que en las ventas de bienes inmuebles la renta neta sera el 20% del valor catastral, en el
caso de automotores el 15%, y en el caso de acciones, la que surja de restar el valor de cesion de su
valor en libros.

A los fines de la determinacion de la renta neta pueden efectuarse las deducciones necesarias
para obtener la renta, sefialandose en ese aspecto una cierta liberalidad en cuanto a las cantidades
deducibles en concepto de sobresueldos, gratificaciones o participaciones de utilidades para las que
no se establece un limite mas alla que el que impone las costumbres.

En lo que respecta a la deduccion de intereses pagados por deudas contraidas por el sujeto,
las mismas s6lo son deducibles en los montos que excedan a los intereses cobrados, lo cual resulta
ser un criterio razonable de limitacion de deducciones.

Un aspecto que debe remarcarse es la aplicacion amplia y general, segiin la conveniencia del
contribuyente de un régimen de depreciacion acelerada, que permite amortizar la totalidad del valor
de los activos en un lapso menor a lo que se considera su vida util.

Si bien el empleo del mismo no causa una pérdida definitiva de recursos fiscales, produce un
diferimiento del ingreso del impuesto con los consiguientes costos financieros para el Fisco, que
puede prorrogarse en el tiempo o tornarse indefinido en funcién del plan de inversiones de las
empresas y de las caracteristicas de cada sujeto.

La legislacion establece también tratamientos especiales para la determinacion de la renta neta
utilizando montos presuntivos para el caso de las profesiones liberales, la prestacion de servicios,
pequeiios negocios, comercio irregular y arrendamientos, y que el Fisco puede utilizar en todos los
casos con caracter supletorio.

En este ambito se observa un gran margen para tratamientos discrecionales por parte del Fisco
que no parece ser muy adecuado, como por ejemplo, en el caso de los profesionales, a quienes se les
imponen una serie de obligaciones formales. El incumplimiento de las mismas habilita al Fisco a
determinar su renta presuntiva sobre la base de una renta bruta que sera igual a la cantidad que, de
tiempo en tiempo, establezca la Direccion para cada actividad. Igual circunstancia se aplica a la
prestacion de otros servicios, ya que no existen parametros objetivos que deban considerarse para
determinar la renta presuntiva. En ese sentido, en otros paises se han utilizado cantidad de afios en la
matricula profesional, tamafio del local, cantidad de empleados, consumo de electricidad, etc. u otros
parametros que den una pauta sobre la que sustentar la presuncion.

Por otra parte, en lo que hace al caso de los arrendamientos, la norma contiene disposiciones
actualmente obsoletas que deberian ser cambiadas y que en su momento se establecieron en razon
del tipo de cambio no oficial que existia en el pais.

En lo que respecta a los pequefios negocios, la DGI podra establecer categorias o
clasificaciones en razon del volumen de sus operaciones anuales y de su ubicacion a los efectos de
determinar la renta anual presuntiva. Esta facultad ha dado lugar a una extraordinaria cantidad de
distintos niveles de renta en razoén de que los criterios indicados en esa ley son tan generales que
permiten un amplisimo margen para la determinacion de la misma.

g. Panama

El impuesto grava, sobre una base anual, la renta neta de fuente panamefa obtenida por las
personas naturales (incluyendo fideicomisos y sucesiones indivisas), asi como el de las personas
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juridicas (incluyendo fundaciones de interés privado). Los residentes y no residentes se gravan solo
sobre la base del principio de fuente.

La aplicacion del principio de fuente reconoce ciertas limitaciones que, entre otros aspectos,
facilita la posibilidad de constituir en el pais centros de facturacidon internacional cuyas rentas no
estan comprendidas dentro del principio general de fuente territorial.

Como regla general el concepto de renta esta conformado con un criterio relativamente amplio
(renta ingreso), pero existen disposiciones que limitan dicho concepto, tales como exoneraciones (por
ej. herencias y premios de loteria), tratamientos especiales para cierto tipo de rentas (enajenacion de
inmuebles, indemnizaciones recibidas con motivo de la relacion de trabajo y otros), y exclusion de las
ganancias de capital, las que tributan sobre la base de un mecanismo optativo por parte del
contribuyente relacionado con el impuesto a la transferencia de bienes inmuebles.

La lista de exoneraciones resulta ser exhaustiva, y refleja el vaciamiento que ha sufrido a través
de sucesivas modificaciones la base imponible del gravamen, sefialandose como las de mayor
importancia las siguientes: la renta de las personas naturales o juridicas que en virtud de Tratados
Publicos o de contratos autorizados o aprobados por la Ley se hallen exentos del pago del impuesto; las
rentas del Estado, de los Municipios, de las Asociaciones de Municipios y de sus instituciones
autébnomas o semi-autonomas; las rentas provenientes del comercio maritimo internacional de naves
mercantes nacionales inscritas legalmente en Panama, ain cuando los contratos de transporte se
celebren en el pais.

Asimismo, se encuentran exentos los intereses que se paguen o acrediten sobre los valores
emitidos por el Estado y las utilidades provenientes de su enajenacion; las sumas recibidas en concepto
de indemnizaciones por accidentes de trabajo y de seguros en general, las pensiones alimenticias y las
prestaciones que pague la Caja de Seguro Social por razon de los riesgos que ésta asuma; los bienes que
se reciban a titulo de herencia, legado o donacidn; los intereses que se reconozcan o paguen sobre los
depdsitos que se mantengan en las instituciones bancarias establecidas en la Republica; los intereses que
se paguen a inversionistas extranjeros, siempre y cuando el capital sobre el cual se pague el interés sea
destinado exclusivamente a la construccion de viviendas para personas de escasos recursos segun lo
determine el Instituto de Vivienda y Urbanismo y el préstamo del capital sea garantizado por gobiernos
o instituciones gubernamentales extranjeras; las sumas recibidas o devengadas por personas en el
exterior en concepto de regalias provenientes de personas radicadas en la Zona Libre de Colon; los
intereses que devenguen las personas naturales o juridicas sobre préstamos concedidos para financiar la
construccion de viviendas que, a juicio del Ministerio de Vivienda, sean de interés social; los intereses
que devenguen los bancos nacionales o extranjeros provenientes de préstamos que concedan a los
agricultores de la Republica de Panama dentro del ciclo de siembra, siempre y cuando el producto de
estos préstamos se utilicen en la produccion de arroz, maiz, frijoles y sorgo y los mismos se concierten
en un interés no mayor del 8% anual; los intereses que perciban los bancos nacionales o extranjeros,
provenientes de aquellos préstamos para la actividad Agropecuaria que hayan sido otorgados a una tasa
de interés inferior en 2% a la Tasa de Interés Preferencial establecida segtin la Ley 20 de 1980.

Por ultimo, podemos sefalar las exenciones de la renta bruta de las personas naturales cuando
su tnica fuente de ingresos sea la renta del trabajo en relacion de dependencia y las remuneraciones
por todo concepto que integran esas rentas y que no excedan de B/. 10.400 anuales; la renta de las
personas naturales o juridicas dedicadas a la actividad agropecuaria que tengan ingresos brutos
anuales menores de B/. 100.000; las sumas en concepto de bonificaciones que reciban los
empleados publicos que se acojan al plan de retiro voluntario; las sumas recibidas con motivo de la
terminacion de la relacion de trabajo en concepto de preaviso, prima de antigiiedad, indemnizacion,
bonificacion y demas beneficios contemplados en convenciones colectivas y contratos individuales
de trabajo, hasta la suma de B/. 5.000.
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A diferencia del IR de otros paises, no se identifican las fuentes productoras de las rentas en
funcién de los factores de la produccion, por ejemplo estableciendo categorias de rentas (trabajo
dependiente, trabajo independiente, rentas inmobiliarias, rentas de industria y comercio, rentas
mobiliarias, etc.). Tampoco la actual legislacion indica claramente los criterios técnicos utilizados
en relacion con el caracter de los contribuyentes, como son las personas juridicas y las naturales,
presentandolo todo en forma global. Ello hace mas confusa la estructura técnica del impuesto,
dificultandose asi la correcta interpretacion del mismo en su conjunto, lo que perjudica tanto al
contribuyente como a la propia administracion tributaria.

En cuanto al hecho generador (base imponible), el concepto de “renta neta gravable” no esta
definido en forma precisa, existiendo contradicciones conceptuales con la reglamentacion, lo que
genera distorsiones que afectan la liquidacion del tributo.

La renta neta gravable se determina restando de la renta bruta los costos y gastos necesarios
para producirla y conservarla, los incentivos tributarios permitidos y el arrastre de pérdidas (tanto
en el caso de las personas naturales como de las juridicas). Adicionalmente, las personas naturales
pueden incluir en su declaracion jurada las deducciones familiares autorizadas.

El impuesto puede ser considerado de tipo personal en la medida en que toma en
consideracion las caracteristicas familiares del contribuyente. En ese sentido la ley considera una
exencion del gravamen de manera general de B/. 3.000 anuales, mas B/. 800 de deduccién personal
y una cantidad similar para el conyuge en la medida en que se efectia una sola declaracion de renta,
asi como B/. 250 por cada uno de los dependientes.

Adicionalmente se permite deducir hasta B/. 15.000 en concepto del pago de intereses para la
compra de la casa-habitacion y por ultimo la reforma del afio 2004 (Ley 61) incorporé una
deduccion especial para los que obtienen rentas en relacion de dependencia de B/. 10.400 anuales.

En el caso de personas juridicas, el impuesto se aplica bajo el sistema clasico o de doble
imposicion, es decir gravando simultdneamente la renta neta gravable de la sociedad y, ademas
mediante una retencion definitiva en la fuente pagadora a los dividendos y utilidades distribuidos a
los accionistas. El gravamen sigue un esquema de imposicion cedular ya que ni los dividendos de
acciones ni la renta de colocaciones financieras se integran al conjunto de otros ingresos a fin de
determinar el monto total del impuesto a pagar.

La retencion en la fuente efectuada con caracter definitivo sobre dividendos y utilidades es
del 10% en el caso de acciones nominativas, y del 20% cuando son acciones al portador y al mismo
tiempo existe un amplio régimen de retenciones definitivas (aplicable a beneficiarios de rentas de
fuente panamefia domiciliados en el exterior) y provisionales (por ejemplo, sobre salarios), lo que
configura el caracter cedular del gravamen.

Debido a que la mayor parte de las sociedades estan constituidas sobre la base de acciones al
portador y con la finalidad de impedir la elusion del impuesto sobre dividendos limitando la
distribucion de utilidades, las personas juridicas estin sujetas al Ilamado “impuesto
complementario”, por el cual se grava con un 10% la diferencia entre el 40% de las utilidades netas
del afio y las utilidades efectivamente distribuidas.

Se observa que al gravarse via retencion la distribucion de utilidades presuntas en el ambito de
la empresa (personas juridicas), cuyo porcentaje maximo asciende al 40% de las utilidades reales del
ejercicio, se incide en la decision de los accionistas y socios en materia de distribucion de utilidades,
dado que el impuesto se tiene que pagar de igual forma, se distribuyan o no las mismas. Es decir, este
sistema esta estimulando parcialmente a las empresas a la distribucion de beneficios.

Por sobre el limite del 40% indicado, la retencion a los dividendos solo opera si se
distribuyen utilidades, y en el caso de sociedades “cerradas” o familiares, el impuesto que afecta a
la empresa esta incidiendo directamente en los beneficios de los accionistas, quienes trataran de que

41



La tributacion a la renta en el Istmo Centroamericano: analisis comparativo y agenda de reformas

no se distribuyan utilidades a los efectos de evitar el pago del impuesto via retencion, lo cual estaria
incentivando la reinversion de utilidades en la empresa o el autofinanciamiento.

Tratandose de personas naturales y fideicomisos, se aplica una tarifa o alicuota progresiva
que va del 4% al 30%, como se indica en el cuadro 12, mientras que las personas juridicas quedan
sujetas a la tasa proporcional del 30%.

Cuadro 12
TASAS DEL IMPUESTO A LA RENTA
(Los montos se hallan expresados en Balboas)

Pagaran:
Renta gravable
un minimo de mas (%) sobre el excedente de
A) Tasas para las personas naturales:
0 a 3,000 0 0 0
3,001 a 3,250 0 52,0 3,000
3,251 a 4,000 130 4,0 3,250
4,001 a 6,000 160 6,5 4,000
6,001 a 10,000 290 11,0 6,000
10,001 a 15,000 730 16,5 10,000
15,001 a 20,000 1,655 19,0 15,000
20,001 a 30,000 2,505 22,0 20,000
30,001 a 40,000 4,705 27,0 30,000
40,001 a 50,000 7,405 30,0 40,000
50,001 a 200,000 10,405 33,0 50,000
200,001 vy mas 0 30,0 0
B) Tasa para las personas juridicas: 30,0

Respecto a la escala se observa la gran cantidad de tramos utilizados, asi como también el
criterio adoptado para evitar las discontinuidades de la escala en los primeros, lo que no resulta de
facil explicacion y que lleva a una innecesaria confusion.

La ley ha incorporado también la posibilidad de acreditar para las personas naturales hasta el
50% del ITBMS pagado, con un tope que no supere el 10% del impuesto sobre la renta causado.

Si bien la tasa actual para la renta de las personas juridicas es del 30%, la reforma de la Ley
61 reduce la misma al 29% a partir del 2005 y al 28% a partir del 2007.

Adicionalmente, los empleadores, trabajadores y personas con actividades en caracter de
independiente, estan sometidos a un impuesto especial (Seguro Educativo). El mismo es aplicado con
una tasa del 1,25% sobre el salario a cargo del trabajador (retencion) y del 1,50% a cargo del patrono.
Los trabajadores independientes y profesionales pagan el 2,75% sobre su renta gravable junto con la
declaracion anual de renta. Este gravamen en los hechos constituye un impuesto a la renta adicional
sobre la renta del trabajo y como tal debe ser computado a fin de determinar la carga que sufre este
tipo de rentas.

Panama es practicamente el unico pais de la regién que grava en la practica las ganancias de
capital. Para ello la legislacion tributaria panamefia brinda a los contribuyentes la posibilidad de
optar entre dos sistemas alternativos para liquidar el “impuesto sobre la renta derivada de la
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transferencia de bienes inmuebles”, si bien en los hechos sélo uno de ellos constituye lo que se
conoce doctrinariamente por un gravamen a las ganancias de capital.

El primer sistema, no es sino un impuesto que grava el valor de las transferencias enajenadas
a titulo oneroso. Este gravamen se determina aplicando la alicuota del 5% sobre el valor resultante
de computar el valor catastral incrementado en un 10% anual en concepto de valorizacién monetaria
durante la cantidad de afios de tenencia del bien, mas el monto de las mejoras introducidas, y luego
se tributa sobre el valor resultante.

El segundo sistema, que el reglamento denomina como impuesto de transferencia, constituye
un gravamen a las ganancias de capital incorporado dentro del contexto de la imposicion a la renta.
A efectos de su determinacion se debe computar la diferencia entre el valor al momento de la
adquisicion del bien (costo basico, mas 10% en concepto de las mejoras incorporadas y los gastos
para efectuar la transaccion) y el precio de venta, considerando, para este Ultimo valor, dos
posibilidades distintas: una es tomar el valor pactado en la escritura de venta y la otra tomar el valor
catastral mas una suma del 5% del mismo en concepto de valorizacion monetaria y luego sumarle
las mejoras incorporadas. El resultado algebraico de los valores de venta y de compra es
posteriormente dividido por el numero de afios de posesion del bien inmueble y la cuota parte
resultante es incorporada al conjunto de las otras rentas a fin de determinar la tasa efectiva que se
aplicara sobre la totalidad de la diferencia algebraica indicada.

Una vez determinado el monto del impuesto a la renta a pagar con motivo de la transferencia
de los bienes, el contribuyente podra tomar como pago a cuenta el 2% ingresado en concepto de
impuesto a las transferencias que se comput6 sobre alguno de los sistemas indicados anteriormente.

h. Republica Dominicana

El impuesto a la renta personal grava los ingresos de fuente doméstica, asi como también a
los ingresos provenientes de inversiones o beneficios financieros obtenidos fuera del pais. Debido a
un conjunto de generosas exenciones, el impuesto se aplica casi exclusivamente a los ingresos
generados en relacion de dependencia.

Al respecto se sefiala que los ingresos obtenidos en concepto de intereses se encuentran
exentos, mientras que los dividendos tributan en cabeza de la sociedad en la medida en que se
distribuyan utilidades a los accionistas (método de adelantamiento).”’ Este impuesto puede ser
tomado como un crédito contra el impuesto a la renta personal del accionista en el momento en que
éste presenta su declaracion jurada.

En el caso de propietarios, y de profesionales independientes que proveen servicios a
particulares no existe ningin mecanismo de retencion en la fuente, como tampoco mecanismo de
informacion o registro de informacion, razéon por la que dichos ingresos escapan del ambito del
gravamen exclusivamente por razones de falta de control.

Los intereses recibidos de instituciones financieras asi como de instituciones de ahorro y
préstamo se encuentran exentos a menos que los mismos sean pagados a no residentes, en cuyo caso
se producira una retencion del 5% del monto de intereses girados al exterior.

La legislacion también grava los “ingresos en especie” o beneficios adicionales obtenidos por
concepto de alojamiento, vehiculos, premios de seguros, etc., los que quedan alcanzados por la tasa
del 25% a nivel del empleador o proveedor de los mismos, y cuyo costo sera considerado un gasto
deducible.

2l Los dividendos estan sujetos al impuesto del 25% que tributan las sociedades (Addvance Corporate Tax -ACT) en el momento en que

son pagados. Este impuesto puede ser usado como crédito por los accionistas individuales.
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La legislacion contempla un minimo no imponible, cuyo monto es ajustable anualmente en
funcion de los incrementos del indice de precios al consumidor y que para el afio 2001 fue
establecido en RD$ 120.000.

La renta sujeta a impuesto queda alcanzada por una escala progresiva de tres tasas del 15%,
20% y 25% (que han sido reducidas en los ultimos afios) tal como sigue:**

e los ingresos de RD$ 120.000 a RD$ 200.000 estan sujetos a la tasa marginal del 15%,
e de RD$ 200.000 hasta los RD$ 300.000 a la tasa del 20%,

e y sobre ese ultimo monto estan sujetos a la tasa del 25%.%

Los ingresos obtenidos en relacion de dependencia son retenidos en la fuente pagadora y los
mismos representan mas del 95% del total del impuesto personal a la renta recaudado.** El resto de los
sujetos alcanzados por el gravamen, si bien debian presentar DDJJ anual en el afio 2002, no lo han
hecho pues solamente se han presentado 2.000 declaraciones en todo el pais, ya que usualmente
presentan las mismas solo aquellos contribuyentes que tienen créditos contra el impuesto provenientes
de otros gravamenes o del impuesto a los dividendos pagados por las sociedades.

Al igual que algunos otros paises de la region, las sociedades pagan el impuesto a la renta neta
después de deducir gastos y costos, intereses pagados y depreciaciones por el capital fijo, con la
diferencia respecto a otros paises analizados de que existe un régimen de ajuste por inflacion que
permite corregir el valor de algunos rubros del balance con el fin de obtener las utilidades en términos
reales.

Si bien el sistema pretende ser simétrico en el sentido de contemplar las pérdidas y las
ganancias por inflacion, ajustando por la variacion de precios el valor de las deudas y considerando
los mismos como un ingreso, los criterios técnicos para incorporar al balance las ganancias por
inflacion hasta el momento no han sido dictadas, por lo que el sistema ha perdido la simetria
necesaria que deberia tener.

Debido a que las empresas pueden deducir totalmente los intereses pagados y al mismo
tiempo los gastos por depreciacion son ajustables por inflacion en su totalidad, se produce una sobre
compensacion por los efectos de la inflacion, ya que si los intereses son deducibles y ademas se
ajustan por inflacion, la deduccion correspondiente al costo de los activos debiera ser ajustada
solamente en la proporcion en que las inversiones se han financiado con acciones o capital propio,
pero no en la parte financiada con endeudamiento.

Como se ha sefialado con anterioridad si el valor de las amortizaciones son actualizadas en su
totalidad, en ese caso debiera considerarse como renta gravada las ganancias de inflacion
correspondientes al endeudamiento, tal como es la practica en la mayoria de los paises de América
Latina que utilizan o han utilizado en el pasado sistemas de ajustes integrales por inflacion.

Tal como ocurre en la generalidad de los paises, los quebrantos impositivos pueden ser
compensados con beneficios impositivos futuros, en este caso, por espacio de tres afios, pero los
mismos no pueden dar lugar a efectuar correcciones con utilidades.

La tasa legal del impuesto es de tipo proporcional al nivel del 25%, existiendo para las
pequeiias empresas que tienen un ingreso bruto inferior a los RD$ 6 millones un régimen
simplificado especial. Asimismo ciertas actividades, por ejemplo casinos, estan sujetas a la alicuota
del 20% y el producido de las maquinas tragamonedas al 50%.

2 La tasa maxima fue gradualmente reducida a lo largo de los tres tltimos afios del 30% al 25% actual.

# Después de corregido por inflacién para el afio 2002 los niveles de los tramos han sido de RD$ 125.256, RD$ 208.760 y RD$
313.140, respectivamente.

" Los datos arrojan un 95% para el afio 1998, y un 96% para el afio 2002.
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Ademas, y como se sefiala en la seccion 7, el pais establecido un impuesto minimo a la renta
establecido como el 1,5% sobre el valor de las ventas o ingresos brutos y que constituye un piso
presunto del gravamen a ser ingresado, y no sujeto a devolucion en caso que el impuesto a la renta
neta determinado se encuentre por debajo del mismo.

6. Un proyecto de reforma integral del impuesto sobre la renta:
el caso de Costa Rica

El proyecto de Ley de Ordenamiento Fiscal (LOF), precedido por una extensa exposicion de
motivos que condensa las intenciones del mismo, sefiala que éste “se presenta como una unidad,
precisamente por la necesidad de que se adopten “medidas sistémicas y no aisladas de reformas
tributarias”, de modo de poder alcanzar los objetivos de estabilizar y sanear nuestras finanzas publicas”.

El proyecto tiene su germen en las recomendaciones de la Comision de ex Ministros de
Hacienda, y en ese sentido se observa que si bien fue impulsado por el Poder Ejecutivo nace del
e 25
seno de las propuestas de los ex Ministros.

Las dos grandes lineas de la reforma en lo que hace a la imposicion sobre la renta son: a) El
transito hacia una forma de imposicion sobre la renta neta de caracter global, y b) La migracion
hacia una forma de imposicion sobre la renta neta total del contribuyente residente,
—independientemente del lugar donde genere u obtenga dicha renta—, en contraposicion a las
reformas llevadas a cabo en Belice, Guatemala y Republica Dominicana que optaron por la
aplicacion de métodos sustitutivos de determinacion de la renta.

Por ello el proyecto propone un sistema de renta global y unitaria, mediante el cual se intenta
captar la capacidad economica global de una persona por medio de un gravamen unitario sobre los
distintos tipos de renta, sin diferenciarlos por su origen o destino, conforme a una tasa progresiva y sin
diferencias sustanciales entre un tipo de contribuyente y otro. El sistema permite incorporar formas de
rentas hasta hoy no sujetas: fundamentalmente las ganancias de capital. [gualmente, permite tomar en
cuenta diferencias familiares y de gastos en necesidades esenciales como vivienda y medicina.

Las medidas propuestas buscan mantener inicialmente la tarifa de renta actual e inclusive se
propone la baja en el tiempo, de manera que el pais sea competitivo como destinatario de capitales,
ampliando la base de contribuyentes y afectando riquezas y capacidades econdmicas no gravadas en
la actualidad.

La LOF también plantea el paso de un sistema de afectacion de las rentas que se generen en
el pais (territorialidad) a un sistema de renta mundial, de modo que los residentes tributen por la
totalidad de sus rentas, independientemente del pais o Estado en que se generen. A su vez, la
propuesta incluye gravar a los no residentes, esto es, aquéllos que sin ser residentes fiscales en
Costa Rica, obtienen beneficios obtenidos en territorio nacional.

Dada la importancia que tiene la reforma propuesta, la que podria constituirse en un
paradigma para el resto de los paises de la region, se analizan en detalle las reformas maés
importantes en materia de personas fisicas, sociedades y otros entes colectivos.

a. En materia de renta personal
1. Se sustituye el modelo cedular de imposicién sobre la renta por un sistema unitario y global
sobre la renta, en que se sumen las rentas sin distingo de su origen en una sola base imponible y
se sometan a una escala progresiva moderada.

2. Régimen de retenciones a cuenta: se acompafia al sistema unitario y global sobre la renta
mediante la prevision de una autorizacion legal genérica para que la administracion tributaria fije

% Comision ad-hoc de Ex ministros de Hacienda (2002).
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N

supuestos de retencion a cuenta del impuesto finalmente liquidado, si bien dentro de ciertos
limites previstos en la propia ley.

Se amplia el concepto de renta para que abarque el gravamen de las ganancias de capital
realizadas, si bien con ajustes para no potenciar indebidamente el efecto de la progresividad por
el hecho de que si bien las ganancias se acumulan a través de varios periodos se realizan en uno
solo.

. Se gravan los beneficios provenientes de la actividad financiera del Estado.

Se sustituye el criterio de territorialidad por el criterio de residencia o renta mundial (universal,
como también se le denomina), de modo que los residentes tributen por la totalidad de sus rentas,
independientemente del pais o Estado en que se generen y se introduce un régimen de
transparencia fiscal internacional.

Se permiten deducciones familiares y de gastos en satisfaccion de necesidades esenciales en la
cuota segun el tamafio de la familia y segin un cierto porcentaje de gastos esenciales como los
médicos (15% con un tope de 120.000 colones anuales) y de vivienda alquilada (5% sobre
alquileres mayores a un salario base, 136.600 colones.

Se elimina la doble imposicion del dividendo a través de un mecanismo de coordinacion con el
impuesto sobre sociedades al gravar el dividendo en el impuesto personal y permitiendo que
pueda aplicarse a la cuota tributaria del impuesto personal la parte proporcional pagada a nivel
del impuesto de sociedades.

Se estructuran las alicuotas del impuesto segliin una escala progresiva de seis tramos, con un
minimo exento de 2.000.000 y una tasa marginal maxima de 30% para las rentas superiores a 30
millones de colones.

b. En materia de sociedades
Se amplia el concepto de renta para que abarque el gravamen de las ganancias de capital
realizadas, si bien con ajustes para no potenciar indebidamente el efecto de la progresividad por
el hecho de que si bien las ganancias se acumulan a través de varios periodos se realizan en uno
solo.

Se determinan como sujetos pasivos a los bancos publicos comerciales, a los entes ptblicos no
estatales y las empresas publicas, asi como las cooperativas y las universidades privadas
independientemente de su forma de constitucion.

En materia de gastos deducibles, se incorpora la depreciacion acelerada de activos de empresas
que requieren constante modernizacion tecnologica.

Se establece un régimen de transparencia fiscal para transacciones con empresas ubicadas en
paraisos fiscales.

Se determinan una serie de reglas especiales de valoracion para supuestos de transmisiones
gratuitas y societarias y se establecen reglas claras de valoracion para operaciones vinculadas,
para que las transacciones asi efectuadas, sean valoradas conforme a valores normales de
mercado.

Se establecen reglas para la subcapitalizacion cuando las empresas o entidades tengan pasivos
con entes no domiciliados y excedan ciertos limites razonables. Se equiparan tales pagos por
pasivos con dividendos.

Se establece un régimen especial de deducciones para evitar la doble imposicion interna, esto es,
cuando una entidad sea duefia integramente de otra.
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8. Se establecen normas para evitar la doble imposicion internacional en el impuesto soportado por
el sujeto pasivo por impuestos similares a éste, en el extranjero.

9. Se crean las figuras de las sociedades transparentes y las de mera tenencia de bienes. Las
primeras, seran aquellas cuyo capital social pertenezca en mas de un 50% a un grupo familiar.
Las segundas seran aquéllas en las que mas de la mitad de su activo no se emplee en actividades
profesionales o empresariales.

10.Se establece un régimen de inclusion en la base imponible de determinadas rentas obtenidas por
entidades de inversion colectivas no residentes en Costa Rica para efectos de vincular ingresos
obtenidos por entidades off shore como sociedades anénimas de paraisos fiscales utilizadas para
el manejo de carteras de inversion.

11.Se crea un régimen de grupos de sociedades para que sea optativo para tales grupos tributar en
régimen individual o consolidado. El grupo de sociedades que asi lo opte tendra la consideracion
de sujeto pasivo. También se crea un régimen de uniones temporales de empresas para proyectos
especificos imputandoseles rentas y pérdidas a los contribuyentes que constituyen la entidad.

12.Se establece un régimen de tenencia de valores extranjeros, para entidades cuyo objeto sea la
administracion y gestion de valores de entidades no residentes en territorio costarricense.

13.Se habilita la creacion de un régimen para empresas de reducida dimension (asimilable a las
Pymes) con una tarifa del 12% sobre los primeros 8.000.000 de utilidades netas. Las empresas
consideradas “pioneras” por el gobierno pagaran una tasa del 15%. La tarifa para el resto de los
sujetos pasivos se determina en 30%.

14.Se establece una disposicién modificatoria especial para la reduccion a partir del afio 2006 de un
punto porcentual hasta llegar al 25% en el 2010 si se cumplen ciertas condiciones en cuanto al
crecimiento real de la recaudacion. Para las empresas de zonas francas, los incentivos previstos
en la Ley que las regula deberan adecuarse a lo contemplado en la LOF para el afio 2010 fechas
en que entran en vigencia las normas de la OMC en esta materia. O sea, para el 2010, el proyecto
plantea que todas las sociedades tributen al 25%.

C. En materia de imposicion a los no residentes
1. En el titulo tercero del proyecto se establece este impuesto que simplifica el régimen tributario
de los no domiciliados derogando el actual sistema de remesas del Impuesto sobre la Renta y
creando el impuesto sobre remesas al exterior.

2. El mismo se constituye como un tributo directo que grava toda renta o beneficio obtenido en
territorio costarricense por los contribuyentes no residentes en territorio nacional. Es importante
establecer que el proyecto advierte sobre la necesidad de interpretar este impuesto en armonia
con el IRPF y el impuesto a las sociedades y otros entes colectivos.

3. Se establecen reglas claras sobre el domicilio fiscal de los no residentes, respecto de
establecimientos permanentes y de tenencia de bienes inmuebles, y se delimitan con precision
las reglas parar entender cuando se constituyen establecimientos permanentes en Costa Rica para
efectos de tener a los mismos como contribuyentes del tributo.

4. Se delinean con exactitud los rendimientos afectos con este tributo en los casos de actividades o
explotaciones econdmicas obtenidos sin que exista establecimiento permanente alguno.

5. Latasa del gravamen para establecimientos permanentes de entidades no residentes sera del 30%
con una imposicién complementaria del 12% sobre los montos transferidos al extranjero con
cargo a las rentas del establecimiento permanente.

6. La tasa del gravamen para rentas obtenidas sin que medie establecimiento permanente se asimila
a las reglas actuales del articulo 61 de la Ley del Impuesto sobre la Renta, con 12% para los
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dividendos y 0% para los que provengan de sociedades inscriptas en Bolsa y un 12% para las
ganancias patrimoniales.

7. Se mantiene el impuesto especial de 125.000 dolares estadounidenses para bancos y entidades
financieras no residentes.

B. Elimpuesto a los activos o sobre los ingresos brutos

Frente a las dificultades legales y administrativas para incrementar la recaudacion del
impuesto a la renta societaria varios paises de la region han implementado métodos de
determinacion de cardcter complementario en algunos casos, o sustitutivo en otros, con el fin de
mejorar los resultados obtenidos.

Los mismos se han basado en la aplicacion de un gravamen que actué como un monto minimo,
mas alla del resultado efectivo que se obtendria como consecuencia del impuesto a la renta neta de las
sociedades. Algunos paises han utilizado con esos propositos como base imponible presunta el valor
de los activos, o bien en otros casos —y mads recientemente— se ha utilizado el monto de las ventas
brutas, o ingresos brutos, antes de deducir costos y gastos para la obtencion de las mismas.

El gravamen asi determinado es considerado, en algunos casos, como una suma minima a
pagar, ya que cuando la determinacion del monto de impuesto que se efectua tomando en cuenta los
criterios de renta neta arroja resultados superiores, el contribuyente debera ingresar el excedente
determinado, caso contrario el impuesto sobre los activos o sobre las ventas brutas permanece como
un umbral del cual no podra descenderse.

En otras circunstancias, y especialmente en las experiencias mas recientes, estos métodos
alternativos se han inclinado a brindar opciones al contribuyente sobre el criterio de determinacion a
utilizar, siendo necesario requerir autorizacion previa a la administracion tributaria, aunque esta
obligacion no esta presente en todos los casos.

De manera complementaria, en los paises en los cuales se ha seguido esta tendencia, se
observa una redefinicion del concepto de sujeto gravado, limitindose el ambito de las personas
fisicas casi exclusivamente a aquéllos que obtienen ingresos del trabajo personal obtenido en
relacion de dependencia, tal como es el caso de Belice.

Estos gravamenes han sido considerados inconstitucionales en algunos paises, p.e. Costa Rica
y Guatemala, por interpretar que los mismos constituian una doble imposicion sobre las sociedades
y que no consideraban la real capacidad contributiva de estos sujetos.

En 1995, la Ley de Justicia Tributaria introdujo en Costa Rica un impuesto del 1% sobre los
activos de las empresas, acreditable al pago del impuesto sobre la renta. Sin embargo, la aplicacion de
este impuesto tuvo serios inconvenientes, porque se consider6 que constituia un peso excesivo para las
actividades agropecuarias, asi como para otros sectores productivos y por ello en el afio 2000, la
Justicia lo declar6 inconstitucional y el fisco tuvo que devolver lo cobrado a los contribuyentes que no
pudieron aplicarlo como crédito del impuesto sobre la renta. Finalmente, el impuesto fue derogado.

Cuadro 13
IMPUESTO AL PATRIMONIO NETO, A LOS ACTIVOS O ALOS INGRESOS BRUTOS
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0,25 sobre | 1,0 sobre 1,0 sobre el 0,75 a 25,0
0,2-0,9 sobre | : . bles ® i ; i
inmuebles 2 os activos | inmuebles patrimonio (se_gL_m a
1,0 sobre los neto actividad)
2001 ] n/a s/d
activos sobre
3,5 sobre los )
activos ° ingresos
brutos
Derogado y 1,0 sobre 1,0 sobre 2,0 sobre el 0,75 a 25,0
aplicacion de un| los activos 9 activos * patrimonio netq (segun la
5% a ingresos g 1,5 sobre actividad)
2004 Derogado n/a brutos en ventas brutas| sobre
sustitucion de ingresos
renta societaria brutos

Fuente: Elaboracién propia en base a la legislacion de los paises y FMI WP/02/227
Nota: s/d significa sin datos; n/a significa no aplicable.

@ La base esta formada por los bienes inmuebles pero el impuesto esta concebido como un impuesto adicional a las

empresas.

No hay impuesto al patrimonio neto en Guatemala, sin embargo, el impuesto a los activos (IEMA) grava a la tasa de
3,5% de los activos o 2,25% de los ingresos brutos declarados en la declaracién jurada del impuesto a las
ganancias del afio anterior.

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

Este impuesto tiene la forma de una licencia para hacer negocios y el monto maximo de impuesto es de 20.000
balboas por afio.

Existe un minimo no imponible de 3.000.000 de lempiras.

Existe un minimo no imponible de 150.000 ddlares.

Este impuesto tiene la forma de una licencia para hacer negocios y el monto maximo de impuesto es de 40.000
balboas por afio.

En otros casos, por ejmplo, Reptblica Dominicana, el gravamen actia como un régimen
sustituto del impuesto a la renta efectiva, gravamen este ultimo que tienen opcion de utilizar las
empresas que reunan determinados requisitos, ya que la opcion estd prevista para el caso de
empresas multinacionales que deben acreditar el pago del impuesto a la renta neta.

Mientras que en la generalidad de los casos se ha optado por una tasa que oscila en torno al 1,0%
sobre el valor de los activos brutos (véase cuadro 13), mas recientemente ha cobrado impulso la
utilizacion del valor de las ventas o ingresos brutos como base sustitutiva, a la tasa del 1,5% en
Repuiblica Dominicana y 5% en Guatemala, si bien algunos paises como Belice han establecido niveles
de tarifas diferenciadas segun el sector de actividad (de 0,75% a 25%), hecho que ha contribuido a crear
alin mas tratamientos discriminatorios de los que el propio tributo ya esta generando.
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1. Experiencias de algunos paises

a. Belice

En Belice, el impuesto sobre base presunta se denomina impuesto a los negocios y fue
introducido en el afio 1998 con el objetivo de reemplazar en los hechos al impuesto sobre los
ingresos de los no asalariados (autdnomos) y a las sociedades de todo tipo.

El gravamen es aplicable a todas las personas fisicas —sin relacion de dependencia— o
juridicas, sociedades de personas, o corporaciones, y su base imponible es el valor de sus ventas o
“ingresos brutos”, ya sean recibidos en Belice o fuera del pais. El concepto de ingreso es amplio e
incluye a las rentas, comisiones, regalias, premios, dividendos, ingresos por intereses, titulos, bonos
o debentures. En el caso de las instituciones financieras, se aplica sobre el saldo de computar los
intereses activos y pasivos generados en el periodo.

El gravamen contempla una serie de exenciones y deducciones. En primer lugar, los intereses
pagados por las entidades financieras se encuentran exentos del gravamen. Ademas, en el caso de las
empresas, negocios o profesiones, las mismas quedan exentas cuando el total de los ingresos recibidos
en el periodo se encuentran por debajo de los BZ$ 54.000 anuales. Las personas fisicas estan también
exentas del gravamen si las mismas tienen una sola fuente de ingresos provenientes de rentas, y si el
monto bruto de las mismas es inferior a los BZ$ 1.650 mensuales por persona (BZ$ 19.800 anuales).

El uso de un minimo de renta exenta en relacion con la renta empresaria ocasiona un salto en
la tasa efectiva del gravamen al aplicarse la tasa sobre el total de la renta y no sobre el excedente, tal
como ocurre también en el caso de los profesionales. No obstante este inconveniente no deseable, el
uso de un minimo exento en lugar de una deduccion en la base permite tener tasas marginales
menores para los tramos superiores, sin por ello perder recaudacion.

Asimismo los intereses provenientes de titulos del Tesoro, debentures y bonos emitidos por el
gobierno estan exentos, asi como las donaciones hasta el monto de los BZ$ 30.000 anuales.

Las tasas son proporcionales y varian por sector y oscilan entre un minimo de 0,75% hasta un
maximo del 25%, tal como sigue:

(a) Ingresos de la radio, TV, ¥ PeriOdiCoS . ......ccvuiriirieriirieniiniinieieniteesie ettt 0,75%
(b) Ingresos de la venta de estaciones de SEIVICIOS ....cecuerueeverirrierierieeienieeeeee e 0,75%
(c) Ingresos por otras actividades comerciales 0 de NegOCIOS.......ccvereervireeeenieneeneene. 1,25%
(d) Rentas, regalias, y otros ingresos de la propiedad inmueble ...........ccccoeoeeiirreeeennne. 1,50%
(e) Ingresos de profesionales, u ocupaciones independientes...........coceevvereeeenveneeneene. 4,00%

(f) Ingresos de las compafiias de SEZUIOS ........eeeerueruirierieierierieie et 1,50%

(g) Comisiones, regalias, dividendos, ingresos de loterias e intereses de
préstamos pagados @ N0 TESIAENES ......cocuervirierierierierie ettt 15,00%

En el caso de las comisiones cuando éstas sean inferiores a los BZ$ 25.000
la tasa se reduce al 5%

(h) Ingresos de las instituciones fiNANCIEIAS. ......cceevuerierierierierieie et 10,00%

(i) Comisiones por gerenciamiento, alquiler de plantas o equipos pagados
A N0 TESIACIIEES ..vvvveeeieeieeiieeee et e e et e e e e e e e e e e e e e e eenasareeeeeeeeeenannnees 25,00%

Si los mismos son pagados a residentes se aplica la misma tasa que
a las actividades profesionales.

() Ingresos de las empresas de telecOmMUNICACIONES........ecverueereeruieierieriiee e 19,00%

Como se observa, debido a las opciones brindadas surge una serie de tratamientos
discriminatorios que atentan contra la equidad horizontal e introducen una alteracion en la condiciones
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de equilibrio de manera significativa. Por ejemplo, mientras que un profesional que trabaja en relacion
de dependencia esta sujeto a la tasa del 25% por sobre el monto de su minimo no imponible, en el caso
de que el mismo obtenga el mismo monto de ingresos de manera independiente queda sujeto al
gravamen a los ingresos de empresas a la tasa del 4% por el monto que excede a los primeros BZ$
54.000.

El impuesto a los negocios pagado durante el afio es considerado como un pago definitivo,
sin embargo cuando el gravamen excede el monto que debiera haber pagado segun el impuesto a la
renta, el exceso puede ser considerado como un gasto deducible a los efectos de la determinacion
del impuesto a la renta del afio siguiente.

De acuerdo con la Ley de Incentivos Fiscales las empresas que califican para los mismos
obtienen el beneficio de la exencidn total del pago del impuesto hasta un lapso de cinco afios desde
el momento en que comienzan a producir, periodo que puede ser extendido por otros diez afios. La
exencion del impuesto puede ser otorgada hasta por el lapso de 25 afios si la misma se encuentra
operando en los sectores de agricultura, agro-industria, procesamiento de alimentos, o actividades
manufactureras definidas como intensivas en trabajo y que destine su produccion totalmente a la
exportacion. Los dividendos y beneficios distribuidos a los accionistas se encuentran también
beneficiados por la exencion impositiva.

El tributo contempla una retencion en la fuente del 3% de todos los pagos brutos efectuados
cuando excedan de BZ$ 3.000. Esta retencion se puede elevar hasta el 25% cuando se efecttien
pagos a no residentes en concepto de alquiler de plantas, 0 maquinarias, 0 cargos por servicios
técnicos. Cuando se trata de pagos en conceptos de interés de préstamos pagados al exterior la
retencion en la fuente es del 15% de los mismos.

b. Guatemala

En Guatemala el impuesto sobre base presunta se denominaba “impuesto a las empresas
mercantiles y agricolas” (IEMA), fue introducido en 1998 y a inicios del 2004 fue declarado
inconstitucional por el Poder Judicial. Se aplicaba de dos maneras alternativas a eleccion del
contribuyente: con una tasa de 3,5% sobre el activo neto total o 2,25% sobre los ingresos brutos. En
2002 el IEMA recaudo 1,4% del PIB, la mitad del total recaudado por el IR. Como sefiala el FMI
(Silvani y otros, 2004):

“el fuerte incremento de las tasas del IEMA implementadas en el afio 2002, significd una
importante caida en la productividad del ISR, aunque la recaudacion total (ISR + [EMA)
aumento. Esto es probablemente una indicacion de que (...) la combinacion ISR + IEMA se
esta transformando en un impuesto a los activos, o lo que es peor, en un impuesto en cascada
a las ventas.”

Actualmente, se aplica un impuesto del 5% sobre los ingresos brutos de las personas juridicas
que sustituy6 el impuesto a la renta neta.

c. Honduras

En Honduras en abril de 2003 La Ley de Equidad Tributaria (LET) instituyd un impuesto
minimo a la renta de 1% sobre el activo neto total de las personas juridicas. Un gravamen semejante
en su estructura habia sido dejado sin efecto un par de afios atras debido a que por la cantidad de
reformas introducidas que habian deteriorado sustancialmente su recaudacion se considerod que el
mismo se habia tornado inutil.
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d. Nicaragua

En el caso de Nicaragua, la Ley de Equidad Fiscal (LEF) de mayo de 2003 establecio un
impuesto minimo a la renta sobre las personas juridicas en general las que estan sujetas a un pago
minimo a cuenta del impuesto a la renta del 1,0% sobre el valor de los activos totales, en exceso de
150.000 dolares. Por otra parte se observa que la ley excluye a los contribuyentes cuyo inicio de
operaciones mercantiles fuere menor de tres aflos, y posteriormente se incorpord otra excepcion
consistente en ampliar de hecho los tres afios del mencionado inicio de operaciones, mediante el
agregado: “mas el periodo de maduracion de los proyectos”, con lo cual se desvirtu6 y debilito la
recaudacion bajo esta modalidad.

Este sistema sustituyo al existente desde 1990 (Decreto 68) que establecia una renta minima
igual al 4% del patrimonio neto de las empresas, el que debido a la ausencia de correccidon monetaria
de los valores del patrimonio y a una serie de maniobras elusivas para incrementar el monto de los
pasivos, y consiguientemente reducir el patrimonio neto, habia tenido un efecto muy marginal en la
recaudacion del tributo. Asimismo, sus efectos se debilitaron al limitar la aplicacion del gravamen so6lo
a los contribuyentes que no llevaban libros contable legalmente aprobados. Por ello, luego del periodo
inicial de implementacion, el efecto de los mismos fue diluyéndose debido también al aumento del
monto minimo de capital requerido para su aplicacion y a la paulatina disminucion de la tasa,
concluyéndose en su derogacion, haciendo lugar a los fuertes embates que estos gravamenes
enfrentaron en todos los paises.

e. Panama

En Panama, se aplica un impuesto del 2% sobre el patrimonio neto a las personas juridicas
con caracter de licencia comercial, pero el hecho de tener un limite maximo de 40.000 balboas por
aflo, practicamente lo excluye de ser considerado como un impuesto minimo a la renta.

f. Republica Dominicana

En la Reptblica Dominicana, en el afio 2001 se establecié un impuesto minimo del 1,5%
aplicado sobre el monto de las ventas brutas que es pagado mensualmente por todas las sociedades.
Si al finalizar el ejercicio fiscal el monto pagado representa una cantidad inferior al monto de
impuesto a la renta determinado siguiendo los procedimientos ordinarios, el contribuyente sera
responsable del ingreso por la diferencia. En caso de darse el resultado opuesto el tributo se
convierte en un impuesto minimo a la renta.

2. Conclusiones

En los hechos, la aplicacion de estos gravamenes es el resultado innegable de las limitaciones
que enfrentan los paises, tanto desde el punto de vista legal como administrativo, de aplicar una
estructura impositiva en la cual las tasas nominales o legales utilizadas estén en consonancia con las
tasas efectivas resultantes.

Para lograr ello se requeriria poder ampliar la base imponible del tributo, eliminando
exenciones, tratamientos discriminatorios que benefician a ciertos sujetos y/o sectores de actividad,
y lograr un cumplimiento voluntario mas elevado, ya que todas estas razones han redundado en que
las tasas efectivas que pagan las sociedades se encuentren entre el 5% y el 10% de las tasas legales,
y por sobre todas las cosas mejorar la capacidad de gestion y control efectivo de las
administraciones tributarias.

Dada esta realidad, se ha avanzado en los paises de la region en sistemas que de hecho
conducen a la eliminacién del impuesto societario, y convierten al gravamen en un seudo impuesto
en cascada, agravando los problemas asignativos y de eficiencia.
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IV. Efectos distributivos de los
sistemas tributarios de la regién

A. Consideraciones iniciales

El panorama social de la region presenta grandes desafios a los
que solo la accion de las instituciones publicas puede dar respuesta a
través de politicas adecuadas.

Con la excepcion del caso de Costa Rica y Panama, el resto de
los paises de la region tiene un fuerte déficit en materia social (cuadro
2). En ese sentido los paises mencionados tienen un coeficiente de Gini
superior a 0,50 (llegando en algunos casos a 0,59), mientras que la
poblacion en situacion de pobreza oscila entre el 50% y el 80% de la
poblacion, y el indice de desarrollo humano se encuentra entre el 0,65
y 0,74.

Dichos guarismos no hacen sino corroborar el hecho de que una
de las debilidades fundamentales en el disefio de las reformas
estructurales impulsadas en América Latina durante los tltimos afios es
la poca atencion brindada al desarrollo de las instituciones de
proteccion social.

Por ello, un aspecto que requiere mayor consideracion es el
impacto relacionado con los efectos de la tributacion sobre la
distribucion del ingreso. Los estudios realizados en esta materia en
varios paises del area muestran que el sistema tributario es claramente
regresivo entre los distintos estratos de poblacion, indicando que los
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sectores de menores ingresos soportan —proporcionalmente a su ingreso— un porcentaje de
impuestos que resulta ser superior al que soportan los estratos de ingresos altos.

Por otra parte, es sabido que una politica tributaria redistributiva enfrenta fuertes restricciones
en un escenario econémico globalizado, ya que el grado de movilidad de los distintos factores de la
produccion a los niveles de imposicion es sustancialmente mayor en aquéllos que son perceptores
de rentas de capital, y que por el contrario es relativamente baja para los que obtienen rentas del
salario.

(Qué consecuencias tienen estas circunstancias sobre las politicas y los sistemas tributarios?
En primer lugar, el margen de maniobra para la definicion de la politica tributaria tiende a estar mas
restringido bajo las condiciones econdémicas actuales, y en ese sentido, como sefiala Tanzi y Zee
(2000), se “percibe la incapacidad o, a menudo, la falta de voluntad, de poner impuestos al capital
financiero”.

En segundo lugar, si bien las condiciones internacionales hacen dificil contar con sistemas
tributarios muy progresivos, éstas no son las circunstancias por la que transcurren la casi totalidad de
los paises centroamericanos donde el impacto de los impuestos sobre la distribucion de la renta no sélo
es regresivo sino que tampoco respeta en general la condicion basica de la “equidad horizontal”, que
implica gravar de igual manera a todos aquéllos que estan en las mismas circunstancias. Es decir que
en este campo aun resta mucho por hacer antes de decir que se ha alcanzado el limite de la
progresividad tributaria.

En tercer lugar, debido a que los procesos de apertura comercial y financiera requieren de una
reingenieria profunda en materia de imposicion a la renta de los paises de Centroamérica, se
requiere de un gran cuidado para, por una parte, incrementar la recaudacion de los impuestos
directos, y por la otra, no generar un proceso de rechazo por parte de la IED. En ese sentido se
sefiala que las reformas tributarias propuestas en Costa Rica apuntan en esa direccion.

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

B. Las estimaciones en materia del impacto distributivo
en la region

Determinar el impacto de los impuestos sobre la distribucion del ingreso exige la realizacion de
un andlisis de incidencia, el cual estd sustentado en una cantidad significativa de informacion
(distribucion de ingresos y consumos, fuentes de ingresos, definicion de la unidad familiar, etc.)
desagregada segtin deciles o quintiles de ingreso y sobre elasticidades de oferta y demanda de bienes
de consumo y de factores productivos, que no siempre se encuentra disponible para esos efectos.

Adicionalmente, se requiere hacer una serie de supuestos como los referidos a la traslacion de
los impuestos. En el caso de los impuestos directos a las personas fisicas, por ejemplo, en general se
supone que la percusion y la incidencia recaen sobre el mismo contribuyente. No sucede lo mismo
con los impuestos indirectos, donde la traslacion del impuesto es la regla, cuya intensidad depende
de muchos factores, tales como la estructura del mercado y la manera en que productores y
consumidores se relacionan en él. En el caso de los impuestos a la renta que pagan las sociedades
asi como respecto a las contribuciones a la seguridad social es frecuente realizar supuestos
alternativos sobre el criterio de traslacion empleado.

A partir de estudios realizados para algunos de los paises de la region que se detallan en el
cuadro 14, se observa que la existencia de sistemas tributarios regresivos parece ser la norma. Como
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se observa en el mismo los calculos de incidencia de Costa Rica, El Salvador, Honduras, Nicaragua
y Panama4, sefialan que los coeficientes de Gini después del pago de los impuestos (Gpost) indican
que los sistemas tributarios aumentan la concentracion del ingreso respecto de la existente antes del
cobro de dichos tributos (Gpre) en todos los casos.

Cuadro 14

EFECTO DE LOS IMPUESTOS SOBRE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO, 2000%

(Porcentaje)
Pais Indicador No. Grupos Cobertura Gpre Gpost

bienestar

Costa Rica ITF Deciles de hogares INy SS 48,20 48,27
El Salvador ITF Deciles de hogares IN 50,19 51,65
Honduras ITF Deciles de hogares INe M 54,26 57,13
Nicaragua ITF Quintiles de hogares IN 51,03 69,22
Panama IFE Deciles de hogares INe M 56,35 57,04

Fuente: Elaboracién propia en base a documentos incluidos en “Recaudar para crecer”, BID (2005), Gomez Sabaini
(marzo de 2004) y Bolafios (2002).

Nota: En ninguno de los casos se realiz6 ajuste por subdeclaracion de ingresos.
ITF: Ingreso total familiar; IFE: Ingreso familiar equivalente; IN: Impuestos nacionales; IM: Impuestos municipales; SS:
Seguridad social.

Si bien no resulta aconsejable realizar comparaciones de estos resultados entre los distintos
paises ya que los criterios metodolégicos utilizados difieren entre los mismos, se considera que ésta
es una tarea que deberia ser encarada a la luz del proceso de integraciéon econdmica que estan
llevando a cabo, ya que dicho proceso conlleva necesariamente una armonizacion de la estructuras
tributarias.

En el caso de Costa Rica, el impacto del sistema tributario sobre la distribucion del ingreso en
2000 es marginal, ya que el coeficiente de Gini antes de impuestos es de 48,20%, frente a 48,27%
después de impuestos. Pero en los restantes paises el sistema tributario es claramente regresivo. El caso
mas serio lo constituye Nicaragua, donde el coeficiente de Gini sube de 51,03% a 69,22% por efecto
de los impuestos.”’ Le siguen en orden de importancia Honduras, donde el coeficiente de Gini aumenta
en casi 3 puntos porcentuales, luego Panama, con una suba de 0,69 puntos porcentuales, y finalmente
El Salvador, donde la distribucién del ingreso empeora, si bien de manera menos pronunciada (0,46
puntos porcentuales).

El impacto de los impuestos sobre la distribucion del ingreso también se puede analizar a
través de la carga tributaria diferencial (CTD) **, que indica la diferencia entre la presion tributaria
que soporta cada tramo de ingresos y el promedio de los mismos, medida en términos porcentuales.

% El coeficiente de Gini toma valores de 0 a 100% y mide la concentracién del ingreso, de modo que mayores valores indican mayor

desigualdad en la distribucion.

El salto observado en el coeficiente de Gini en este caso esta originado tanto en la importante subdeclaracion de ingresos existente en la base
estadistica utilizada -que cobra mayor importancia en los quintiles de ingresos mas altos- como también en los niveles de subestimacion de
las cuentas nacionales en ese momento. Por estas causas, se magnifican los impactos en materia de incidencia distributiva. De todas maneras
cuando se obtiene el coeficiente de Gini sobre la base del consumo familiar (que surge de la EPH) éste toma valores mas razonables, de
0,395 antes de impuestos pasa a 0,439 después de impuesto, reafirmando la tendencia regresiva del sistema tributario.

La CTD indica si determinado grupo de ingresos tributa mas o menos que el promedio. Un valor de la CTD mayor (menor) al 100%
indica que el respectivo sector tributa una mayor (menor) proporcion de su ingreso que el promedio.
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El grafico 12 y el cuadro A-5 del apéndice estadistico presentan la CTD total y del impuesto a la
renta por quintiles de ingresos en algunos de los paises de la region.”

En Costa Rica se observa una tendencia fluctuante de la carga tributaria diferencial (CTD),
que muestra una cierta regresividad del sistema tributario del primer al cuarto quintil, y
progresividad del cuarto al quinto quintil de ingresos. Los valores de la CTD no se alejan mucho del
promedio (100%), siendo los extremos el primer quintil (104,1%) y el cuarto (97,1%). Esto es
consistente con la conclusion mencionada anteriormente, de que el impacto del sistema tributario
sobre la distribucidn del ingreso es poco significativo en Costa Rica.

El comportamiento de la CTD en Costa Rica contrasta con la pronunciada regresividad
observada en los otros paises. El caso mas dramatico lo constituye El Salvador, donde el quintil de
mas bajos ingresos tributa 210% mas que el promedio, mientras que el quintil de mayores ingresos
contribuye 20% menos que el promedio.

Grafico 12
CARGA TRIBUTARIA DIFERENCIAL POR QUINTIL DE INGRESO
(En porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia en base a documentos incluidos en “Recaudar para crecer”, BID (2005), Gémez Sabaini
(marzo de 2004) y Bolafios (2002).

Panama constituye un caso intermedio ya que presenta una importante regresividad del
primer al tercer quintil (pasa de 270,2% a 95,0%), se hace regresivo del tercero al cuarto (102,2%) y
vuelve a ser regresivo en el quinto (97,4%).

Al observar la CTD del impuesto a la renta, se encuentran interesantes similitudes y
diferencias entre paises. En primer lugar, la ligera regresividad de este impuesto en Costa Rica y
Honduras, entre los primeros cuatro quintiles con una cierta progresividad en el quinto. Mirando los
extremos, se ve que el quintil de menores ingresos soporta una carga tributaria levemente superior a
la del quintil de mayores ingresos. En el primer caso, esto se explicaria por la inclusion de las
contribuciones a la seguridad social como impuestos al salario, las cuales son muy importantes.’® En

¥ Como en Nicaragua s6lo se dispone de informacién desagregada por quintiles, el analisis por deciles de El Salvador, Honduras y

Panama fue transformado a quintiles para poder comparar los resultados. Lo mismo sucede en Costa Rica, donde los calculos se
hicieron a partir de informacion de Bolafios (2002).

% En 2000, por ejemplo, las contribuciones a la seguridad social alcanzaron alrededor de 6,2% del PIB.
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Honduras, en cambio, la explicacion estaria en las abundantes exoneraciones existentes (véase el
capitulo V). En el caso de El Salvador y Nicaragua se observa una significativa progresividad en el
impuesto a la renta de las personas naturales a lo largo de toda la distribucion quintilica: mientras el
primer quintil tributa alrededor de la mitad que el promedio, el Gltimo quintil contribuye con algo
mas del 10% del promedio de la carga tributaria del gravamen.

Nuevamente, Panama constituye un caso particular, pues se observa un problema
significativo en el 20% inferior de la distribucion ya que éstos soportan una carga impositiva
cercana al promedio del total (y levemente inferior al quintil superior), mientras que el resto
muestra un comportamiento de la carga progresivo.

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

A. Incentivos a la inversién extranjera directa
(IED)

Tal como se indicod con anterioridad al inicio de los afios ochenta,
cuando se decidié abandonar el modelo de sustitucion de importaciones,
los paises de la region apostaron por la apertura y la atraccion de
inversiones (IED) para generar empleo y crecimiento en sus economias.

Mayoritariamente, los mismos empezaron a experimentar la
llegada de empresas de maquila textil, actividad a la que pocas veces se
incorporaba un valor agregado nacional mas alla de los salarios de los
empleados. Se establecieron en toda la region empresas internacionales,
protegidas impositivamente, que tenian poco compromiso con los paises
de dicha zona, con una inversion relativamente baja y volatil.

De una forma u otra, la atraccion de IED en Centroamérica se basé
principalmente, hasta hace muy pocos afios, en el ofrecimiento de
exoneraciones fiscales, especialmente del pago del impuesto sobre la
renta y de la importacion libre de gravamenes. El primero de estos
incentivos se ha tornado inviable en el largo plazo bajo las nuevas reglas
de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), ya que a partir del
2010, los paises tienen una prohibicion expresa de otorgar exoneraciones
fiscales.
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La literatura empirica sobre los efectos de los incentivos fiscales para la atraccion de IED
demuestra que éstos s6lo han influido de manera secundaria. Estos incentivos son efectivos
unicamente cuando un pais reine ciertas condiciones minimas que buscan las empresas, tales como
estabilidad, calificacion de la mano de obra, cercania con los mercados destino, etc.

De acuerdo con varios autores como Blomstrom et al. (2000), la evidencia muestra que
muchos de los incentivos ofrecidos por los paises en desarrollo juegan solamente un papel limitado
en la determinacién de invertir por parte de las empresas multinacionales, ya que existen otros
prerrequisitos que tienen mayor prioridad en esas decisiones, y por ello los incentivos que los
gobiernos ofrecen a la inversion extranjera posiblemente juegan un papel decisivo solo en aquellos
casos en que las empresas se encuentran en el margen.

Por otra parte, Agosin y Machado (2001) sefialan que las exenciones al impuesto sobre la
renta que los paises en desarrollo ofrecen no necesariamente aumentan la rentabilidad de la
inversion de las empresas multinacionales. Algunos paises desarrollados, como los Estados Unidos,
poseen legislacion tributaria que no reconoce los beneficios otorgados por otros paises (fax
sparing). Esta falta de reconocimiento de los beneficios otorgados en el pais de la radicacion de las
inversiones no redundara en un beneficio neto para la empresa inversora sino en un mayor monto de
recursos para el Fisco del pais inversor.

Sin embargo es necesario sefialar que existen alternativas que hacen que ain ante la no
existencia de tax sparing, la exoneracion al impuesto sobre la renta puede resultar beneficiosa para la
compaiia multinacional. El primer caso es cuando la casa matriz estadounidense tiene subsidiarias en
otras jurisdicciones del mundo en donde la tasa del impuesto sobre la renta es superior al 35%, por lo
que al consolidar ingresos de las jurisdicciones con tasas menores y mayores al 35%, el crédito
tributario no utilizado podria absorber las utilidades no gravadas en el pais que dio la exoneracion.
Esto significa que la exoneracion otorgada es beneficiosa para la empresa.

Una segunda excepcion ocurre cuando una empresa reporta pérdidas en los Estados Unidos, lo
que implica que cualquier impuesto que pague una filial de la casa matriz significaria una pérdida de
beneficios, al no poder deducir el impuesto por estar registrando pérdidas. Esto significa que la
exoneracion que reciba la empresa multinacional reduciria parte de la pérdida que eventualmente se
hubiera generado, por lo que el resultado final en este caso es igual a cuando existe tax sparing.

Un tercer caso a considerar es cuando los impuestos pueden diferirse. Como las utilidades de
las filiales no son gravadas en los Estados Unidos hasta que son remesadas, la casa matriz puede
utilizar las utilidades generadas en un pais con exoneraciones del impuesto sobre la renta para
financiar inversiones en otras partes del mundo y diferir de esta forma el impuesto sobre la renta de
esas filiales. De esta forma, el incentivo fiscal le permite a la empresa financiar inversiones a un
costo menor que la tasa de interés de endeudamiento de la empresa, pues su costo seria el costo de
oportunidad de mantener fondos liquidos en el exterior. En otras palabras, la exoneracion le da
mayor liquidez y capacidad de capitalizacion a la empresa que la recibe.

En resumidas cuentas, el beneficio de la exoneracion dependeria de un analisis que realice la
empresa para determinar el valor presente neto de la misma, pues en algin momento tendran que
remesarse dividendos a los accionistas y pagar el impuesto de renta capitalizado correspondiente.
Esto significa que, en el caso de los Estados Unidos, a la postre alguna parte de la exoneracion
conllevara un traslado del fisco del pais que exonera al fisco de los Estados Unidos.

En sintesis la discusion anterior cuestiona la efectividad de la exoneracion del impuesto sobre
la renta que los paises en desarrollo otorgan para atraer IED, aunque si algun pais de la region
quisiera eliminar de manera unilateral las exoneraciones a la renta de las empresas maquiladoras,
debe considerar varios aspectos. Aparte de la discusion en cuanto al nivel de las tasas societarias,
uno de los temas mas sensibles se relaciona con los precios de transferencia.
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Es menester que el pais que decida eliminar la exoneracion defina bien las reglas de precios
de transferencia, pues de lo contrario verd extraida la utilidad que se genera en el pais, en
detrimento de la recaudacion impositiva que se hubiera logrado. En general, las reglas de precios de
transferencia buscan evitar que se transfieran utilidades entre empresas relacionadas, por medio de
transacciones entre sus diferentes filiales, a precios que favorecen a las filiales establecidas en
jurisdicciones en donde existen menores tasas de impuestos sobre la renta.

Por su parte, las empresas multinacionales veran con buenos ojos a un pais en donde la
legislacion posea reglas de precios de transferencia en concordancia con las practicas
internacionales, pues esto implica una mayor estabilidad y claridad en los negocios. En general,
estas reglas deben llevar a las empresas a valorar los bienes transferidos a los mismos precios que se
hubieran logrado si las empresas no estuvieran relacionadas, tal y como sucede en los Estados
Unidos con el Internal Revenue Service.

Este ultimo punto apela a la necesidad de que los paises de la region que deseen eliminar las
exoneraciones del impuesto sobre la renta suscriban acuerdos bilaterales de precios de transferencia y
tratados bilaterales de tributacion, como parte de una estrategia de atraccion de IED. El objetivo de
estos tratados es intercambiar informacion entre agencias fiscales, brindar un elemento de estabilidad a
las empresas multinacionales y evitar que las legislaciones nacionales les impongan una doble
tributacion, lo cual desincentivaria su establecimiento en la region. Usualmente, estos tratados son un
instrumento importante para atraer inversiones pues exoneran las remesas de dividendos, las regalias y
los honorarios ganados fuera de los Estados Unidos, asi como las retenciones de intereses.

La logica de eliminar las exoneraciones al impuesto sobre la renta se extiende a que los
incentivos para la atraccion de IED pueden también causar problemas cuando los paises compiten
entre si en su afan por atraer a empresas para que se instalen en su territorio. De este modo, cada
pais puede tratar de superar el ofrecimiento de subsidios de su competidor, cayendo en un tipo de
“dilema del prisionero” también llamado race to the bottom, con la consecuente pérdida de
bienestar, tal como lo sefiala Head ef a/ (2000).

B. Las zonas francas en Centroamérica

Si bien los esquemas de atraccion de inversion extranjera y especialmente de maquila en la
region datan de inicios de la década de los setenta, definitivamente los afios noventa fueron la época
dorada para las zonas francas en estos paises.

El desarrollo de las zonas francas en la regién se vio favorecido por varios aspectos,
principalmente por las corrientes de pensamiento econémico de los ochenta que buscaban la
diversificacion de los productos de exportacion mas alla de los agricolas, ademas de la ayuda del
gobierno de los Estados Unidos con iniciativas como la de la Cuenca del Caribe. Estos esquemas le
permitieron a los Estados Unidos aumentar la competitividad de sus empresas, al instalarse en
paises como los de la region, que poseian costos de mano de obra mas baratos, pero que utilizaban
insumos industriales estadounidenses.

El cuadro 15 resume los principales incentivos de los que gozan las empresas de zonas
francas en Centroamérica. Como se puede apreciar, los periodos de exenciones son variados pero
extensos en todos los paises y practicamente todas las empresas que actualmente participan en los
regimenes de zonas francas tienen vigentes las exenciones mencionadas en el parrafo anterior.

El crecimiento de las empresas de zonas francas ha sido exponencial en Centroamérica
durante los ultimos diez afios, ya que de unas pocas decenas de empresas que practicamente existian
en 1990, en el 2001 las mismas ascendian a cerca de 1.100 empresas acogidas a estos regimenes
especiales, contratando a mas de 354.000 personas, lo que representa mas del 26% del empleo total
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en el sector manufacturero centroamericano. En 1990, la contratacion de empresas de zonas francas
no alcanzaba los 20.000 empleos directos.

Cuadro 15
INCENTIVOS FISCALES EN ZONAS FRANCAS

Incentivo Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

Exencion impuestos a 100% 100% 100% 100% 100%
importacion de
materias primas,
incluidos combustibles

Exencion impuestos de 100% 100% 100% 100% 100%
importacion de
maquinaria y equipo

Exencion al impuesto * 100% por 8 afios 100% por 20 | 100% por 12 100% * 100% por 10 afios

sobre [a renta « 50% siguientes 4 | @"°° anos * 60% después

afios (plazos se

extiendena 12y 6
afios en zonas de
menor desarrollo)

Exoneracioén a 100% 100% 100% 100% 100%
repatriacion de
ganancias
Exencion impuestos de 100% 100% por 10 | 100% 100% 100%
ventas o valor afos y
agregado renovable
Exencion a impuestos 100% por 10 afios 100% 100% 100% 100%
sobre los activos
Exencion a impuestos 100% por 10 afios 100% por 20 | 100% 100% 100%
municipales y otras afios
tasas
Limites a ventas * hasta 25% en Ninguno Hasta 20% Con aprobacién del Con aprobacién del
locales (pagando los manufacturas para Ministerio de Ministerio de
impuestos que . 50% para manufacturas Economia, hasta: Economia: entre
correspondan) % P 0 20%-40%

servicios *5%en ;

dependiendo del
manufacturas . )
tipo de firma
» 50% en servicios

Restricciones al Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno
manejo de divisas
Requerimientos de Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno Ninguno

compras locales

Del mismo modo, las exportaciones han crecido significativamente: mientras que en 1990 las
exportaciones de zonas francas significaban 231 millones de dolares, es decir un 20% del valor de
las exportaciones totales de Centroamérica, en el 2001 pasaron a representar casi 5.200 millones de
dolares, o sea un 40% de las exportaciones totales. Por su parte, el total de empresas de zonas
francas contribuye con mas de 2.400 millones de dolares en valor agregado en Centroamérica, un
4% de la produccion total de dicha region, cuando a inicios de la década de los noventa la
contribucién al PIB era practicamente nula.

62



CEPAL - SERIE Macroeconomia del desarrollo Ne 37

VI. Conclusiones y agenda
de reformas

A. Sintesis de las caracteristicas técnicas

Varios resultan ser los elementos comunes en materia de
imposicion a la renta en la region, surgiendo de manera univoca que
ninguno de los paises aplica en los hechos un gravamen que sea
conjuntamente global, personal y progresivo, condiciones que definen
y diferencian a los impuestos a la renta neta de cualquier otra forma de
imposicion hibrida o sustitutiva.

En ese sentido se observa que los objetivos de busqueda de una
mayor equidad y eficiencia han cedido terreno en pro del logro de la
suficiencia recaudatoria y a fin de adaptarse a la capacidad de gestion
de las administraciones tributarias, pero a lo largo de ese camino se
han perdido las condiciones esenciales del tributo, desnaturalizandose
los propositos de estos gravamenes.

1) En pro de buscar elementos comunes se observa que en todos
los paises se impuso la aplicacion de gravamenes cedulares que
tratan de manera distinta a los distintos tipos de renta, ya sea
porque las excluyen del hecho imponible, porque consideran
exentas a las mismas, o porque las sujetan a tasas diferenciales,
y en algunos casos porque brindan a ciertos sujetos la opcion de
liquidar el impuesto sobre bases totalmente distintas o fictas, tal
como ocurre en el caso de Belice con el impuesto sobre los
negocios.
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2)

3)

4)

5)

6)

Costa Rica ha realizado esfuerzos significativos para aprobar un proyecto de reformas al
gravamen que tienda a convertirlo en un impuesto global a la renta, eliminando la forma
de tributacion cedular que actualmente tiene pero, hasta la fecha de concrecion de este
informe, dicha reforma atn no ha sido aprobada.

Se observa asimismo que se ha impuesto en la region la exclusion de los dividendos de la
base imponible del impuesto a la renta personal por lo cual las utilidades empresariales no
son globalizadas conjuntamente con las otras rentas obtenidas por las personas fisicas. Ello
ha sido resultado de la reduccion progresiva de las tasas marginales de la imposicion
personal y la conversion de la tasa de imposicion a las sociedades, que en muchos paises
pagaban una escala progresiva, a una tasa de tipo proporcional. Si bien este ultimo aspecto
resulta ser positivo al evitar estimulos a la subdivision artificial de empresas, la reduccion de
la tasa marginal maxima del impuesto ha producido el efecto de atenuar el impacto
distributivo del Ginico gravamen que produce esos resultados.

Por otra parte como consecuencia de ello los paises perdieron la opcion de establecer
politicas tributarias que estimulen la retencion de utilidades en el seno de la empresa, las
que hubieran podido quedar sujetas a una tasa reducida tal como ocurre actualmente en
Chile y a su vez mantener los efectos progresivos del gravamen al imponer con un mayor
nivel de imposicion a las utilidades cuando éstas se incorporan en el conjunto de rentas de
las personas fisicas.

Otra constante que se repite en la regién es un tratamiento mas benigno a las rentas
provenientes de colocaciones financieras, sean éstas titulos, o bonos del Estado, o
colocaciones a plazo, o de otro tipo en el sector financiero. En casi todos los paises estas
rentas estan exentas o bien sujetas a una tasa proporcional de un nivel inferior a la tasa
marginal maxima, aspecto que le confiere un caracter cedular a la imposicion.

Iguales consideraciones son aplicables al caso de las “ganancias de capital”, es decir
aquéllas que surgen como diferencia entre los valores de venta y compra de bienes
patrimoniales, y que en la mayoria de los paises estan directamente excluidas del
gravamen (p.e., El Salvador), o bien cuando estan incorporadas en el ambito de la
imposicién a la renta quedan sujetas a criterios de valuacidon y a la aplicacién de normas
especiales de determinacion que practicamente las excluyen (p.e., Nicaragua).

Una menciodn especial requiere el principio jurisdiccional aplicado en la region en materia
de imposicion a la renta, ya que actualmente todos los paises siguen el criterio de fuente o
territorialidad, quedando fuera del &mbito del gravamen las rentas percibidas en el exterior
por los residentes locales, abriendo asi una enorme brecha para poder justificar los
ingresos obtenidos localmente que no han sido declarados en su oportunidad. Asimismo,
ello ha estimulado el pago de honorarios y otras rentas en el exterior las que quedan asi
fuera del alcance del tributo.

En ese sentido, mientras que El Salvador inicialmente establecié el criterio de renta
mundial y que derog6 a partir a 1999, y Honduras aun lo tiene contemplado en su
legislacion pero nunca lo reglamento, el resto de los paises adoptd desde el inicio el
concepto de fuente. Es decir que la region en su conjunto no ha convertido su legislacion a
criterios mas modernos y que brindan mayores instrumentos de administracion al Estado.

En este contexto cabe mencionar nuevamente los esfuerzos que esta realizando Costa Rica
a fin de adoptar el principio de renta mundial, pero cuya modificacion ha encontrado una
férrea resistencia de camaras, organismos y profesionales para que ello se produzca.

Asimismo se observa una gran laxitud en cuanto al otorgamiento de exoneraciones y
exenciones de la base del gravamen personal, tales como deducciones de aguinaldos,
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7)

8)

9

decimocuarto mes, donaciones y deducciones de dificil control administrativo, etc., que
han convertido al impuesto en un gravamen sobre el monto de los pagos de sueldos y
salarios retenidos en la fuente pagadora, ya que el cumplimiento por parte de aquéllos que
trabajan en forma autonoma o independiente poco contribuye a la masa recaudada.

Otra de las caracteristicas basicas del impuesto es justamente el no tomar en consideracion la
composicion familiar del sujeto pasivo, ya sea éste casado o no, o con dependientes tales
como hijos, etc. ya que dichos elementos contribuyen a fortalecer las condiciones de equidad
vertical y horizontal.

Si bien algunos paises toman en cuenta estas circunstancias, en otros casos (p.e., El
Salvador) no contemplan ninguna deduccion especial por cargas de familia, excepcion
hecha por la posibilidad de la deduccién por gastos educacionales que podrian ser llegados
a considerar como una forma alternativa imperfecta de personalizacion del gravamen.

En un analisis particular para el caso del impuesto a la renta que tributan las personas
juridicas, se observa aspectos de significacion: En primer lugar la definicion del sujeto
pasivo es variable en la region ya que en paises como Belice, y Guatemala el concepto es
amplio al incluir a todos aquéllos que realizan actividades mercantiles, comerciales,
profesionales, etc., dejando s6lo fuera del mismo a los que obtienen ingresos en relacion
de dependencia, mientras que en otros casos, los profesionales y sociedades unipersonales
son tratadas como personas fisicas.

En segundo lugar, la aplicacion de manera permanente de normas en materia de
depreciacion acelerada es sumamente frecuente entre los paises ya que se permite de
manera amplia su utilizacién, en lugar de los criterios de amortizaciéon normal o que
tomen en cuenta la vida 1til de los activos. De esta manera se desvirtia el uso de una
forma de estimulo a la formacién de capital que debiera ser utilizada solamente en un
momento determinado de la situacidn econdmica y se incurre, al mismo tiempo, en
pérdidas reales de recaudacion por el diferimiento en el pago de los gravamenes en una
fecha posterior y sin ajustar por la pérdida de poder adquisitivo de la moneda.

Un tercer aspecto de enorme importancia en esta materia es el uso del instrumento fiscal
como mecanismo de promocion, ya sea otorgando la exencion total o parcial por lapsos
significativos, y para numerosos sectores de actividad: turismo, mineria, actividades
agropecuarias, construccion, etc.

Estas circunstancias han producido una brecha enorme entre el nivel de las tasas efectivas
(impuesto determinado sobre ingresos brutos) y las tasas legales o nominales, ya que
mientras que la tasa legal media de la region oscila entre el 25% y el 30%, la tasa efectiva
—tal como se la ha definido en este documento— oscila en torno al 2%.

Asimismo se observa que el nivel de las tasas societarias, no s6lo ha ido convergiendo en
el entorno del 25% al 30% en todos los paises de la region (véase cuadro 7 y Grafico 11),
sino que ademas estos niveles se encuentran por debajo de los aplicados por los paises
inversores por lo cual las empresas multinacionales pueden tomar la totalidad del
impuesto pagado como crédito contra el de los paises de origen, sin necesidad de tener
que considerar el lugar de radicacion de los accionistas, los que con anterioridad quedaban
sujetos a una retencion en la fuente de caracter definitiva en momento de girar las
utilidades al exterior.

Respecto a los accionistas locales, la tendencia actual puede eventualmente presentar
alteracion en las condiciones de equidad en el caso de que tenedores de acciones ubicados
en tramos con tasas inferiores a la marginal maxima queden sujetos a la misma.
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10) No obstante, las dificultades encontradas para mejorar el nivel de imposicion efectiva han
llevado a casi todos los paises a la aplicacion de impuestos minimos establecidos sobre
bases presuntas, las que inicialmente se han fijado como un porcentaje del valor de los
activos y en fecha mas reciente se han establecido como un porcentaje del ingreso bruto
por ventas, desvirtuando la esencia del gravamen.

Belice, Guatemala y Republica Dominicana son los paises que han tomado este ultimo
camino y han establecido gravamenes presuntivos a las sociedades sobre la base de los
ingresos brutos o monto de ventas, en Belice y Guatemala practicamente con caracter
sustitutivo del impuesto a la renta neta y en Republica Dominicana como un gravamen
minimo pero con la obligacion de determinar el impuesto sobre los procedimientos
normales.

El caso de Guatemala es interesante de sefalar, ya que el pais aplico durante unos pocos
afios un gravamen sobre los activos denominado IEMA (Impuesto a las Empresas
Mercantiles y Agricolas) que al igual que en Costa Rica fue encontrado inconstitucional por
el Poder Judicial y que debid ser derogado.

Honduras por otra parte volvio a restablecer el gravamen sobre los activos que habia
derogado en fecha reciente, a partir del afio 2003 a la tasa del 1%, al igual que Nicaragua,
en ambos casos como impuesto minimo.

11) Finalmente, cabe sefalar la ausencia de criterios de tributacion en materia de rentas
internacionales en la totalidad de la region. Dejando de lado la aplicacion del principio
jurisdiccional de la fuente ya mencionada, tampoco se observan normas en materia de
precios de transferencia, limitaciones en materia de deduccion de intereses entre empresas
vinculadas, tratamiento de las rentas relacionadas con paraisos fiscales, asi como otro
conjunto de criterios que se detallan en el analisis del proyecto de reforma de Costa Rica.

En ese sentido surge claramente que ninguno de los paises del area esta en condiciones de
adoptar decisiones que no revistan un caracter conjunto, ya que ello podria dar lugar a un
movimiento de capitales en perjuicio de aquellas jurisdicciones que impongan criterios
mas estrictos, por lo que se requiere una accion de coordinacion a nivel regional en esta
materia a fin de poner un limite a la pérdida de recursos fiscales.

12)  En sintesis, del analisis efectuado en cuanto a la estructura y los efectos de la imposicion a
la renta emerge que los paises de la region tienen por delante una significativa tarea para
introducir importantes reformas al mismo.

En lo que respecta al impuesto personal a la renta se observa la necesidad de ampliar la base
imponible del gravamen eliminando una extensa gama de ingresos exentos, o no alcanzados por una
limitada definicion del concepto de renta, tales como rentas financieras, ganancias de capital,
ingresos en especie, asi como modificando el principio jurisdiccional a fin de incluir los ingresos
obtenidos en el exterior por parte de residentes locales.

Una vez que el objetivo de ampliacion de la base ha sido cumplida a fin de que el gravamen
alcance a los ingresos obtenidos por los sectores de rentas mas elevadas, deberia analizarse si no es
factible alguna reduccién en el nivel de los minimos imponibles, y especialmente la derogacion de
los créditos del IVA contra dicho gravamen —tal como ocurre en Panama y en algln otro pais—,
ya que esta medida implica una pérdida de recursos sustancial sin lograr beneficio alguno que
redunde en un mayor ingreso del IVA.

Por otra parte deberia analizarse el nivel de las tasas marginales maximas, pensando que un
maximo del 35% seria un nivel mas recomendable en estas circunstancias.
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En esencia, respecto a las personas juridicas o sociedades se observa una clara limitacion de
la potencialidad del gravamen por varias razones. El concepto de renta deberia ser reformulado para
incluir dentro del mismo a cualquier ingreso obtenido por la empresa (concepto de flujo de
ingresos), ya sea proveniente de ingresos ordinarios o extraordinarios tal como son las ganancias de
capital. Asimismo el principio jurisdiccional deberia ser expandido incluyendo los ingresos
generados en el exterior por sociedades domiciliadas o constituidas en el pais, asi como también
deberia incorporarse un conjunto de normas en materia de precios de transferencia, limites a la
deduccion de intereses pagados, otorgamiento de créditos por impuestos pagados en el exterior,
normas sobre paraisos fiscales y demas instrumentos acordes con la apertura comercial y financiera
experimentada por los paises, buscando en esos aspectos una accion coordinada entre los mismos.

Por otra parte, deben establecerse limites para el otorgamiento de incentivos tributarios los
que han demostrado en la generalidad de los casos que los mismos tienen costos fiscales elevados,
afectan la eficiencia de la administracion tributaria y no elevan el nivel global de las inversiones
sino que solo estimulan inversiones en los sectores promovidos que van en desmedro del resto de
los otros sectores econdomicos.

Asimismo las normas de la OMC en relacion con la exencion del impuesto a las empresas
radicadas en las zonas francas requieren analizar rapidamente las decisiones a adoptar en esta
materia en muchos paises antes de los plazos indicados.

Respecto a la aplicacion de bases sustitutivas o presuntas que actian como un impuesto
minimo, y en algunos paises como sustituto del impuesto a la renta, cabe sefialar algunos aspectos.
Si bien en el corto plazo el impuesto sobre los activos puede ser considerado como un complemento
que facilita la labor de la administracion tributaria, son claros los efectos distorsivos de este
gravamen en términos de eficiencia econdmica, y por lo tanto el mismo no debiera estar
incorporado de manera permanente en la legislacion tributaria.

Las circunstancias se agravan ain mas cuando la base presuntiva de imposicion es el ingreso
bruto o ingreso por ventas ya que ello tiende a convertir al gravamen en un impuesto en cascada con
los efectos conocidos de tender a una artificial integracion vertical de las empresas, favorecer la
importacion de bienes con alto valor agregado en contra de la importacion de insumos, y distorsionar
los precios relativos de los bienes y servicios, afectando inclusive negativamente la competitividad del
pais ya que los bienes exportados incorporan una carga impositiva mayor que si se hubiese pagado el
impuesto a la renta.

B. Una agenda de posibles reformas

Surge claramente de los analisis anteriores que los objetivos clasicos de la imposicion a la
renta en materia de suficiencia recaudatoria, neutralidad en el proceso de asignacion de recursos y
mejoras en la equidad distributiva, no se estan cumpliendo en los paises de la region.

Por una parte, el nivel de los ingresos que estos tributos proveen no constituye un pilar
suficientemente fuerte como para brindar una sélida solvencia financiera a los Estados para el cierre
de sus cuentas fiscales. Por otra parte la amplia brecha existente entre la presion tributaria nominal y
la tasa efectiva de imposicion resulta ser enorme en razéon de una amplia gama de exoneraciones y
tratamientos especiales que han reducido la base imponible de estos gravamenes, y ademas los
sistemas promocionales han incorporado sefiales confusas a los mercados ya que el Estado se ha
convertido en el principal orientador de las inversiones asi como del destino de la produccion al
generar tasas de retorno diferenciales después del pago de impuesto merced a las medidas
implementadas. Por ultimo, la imposicion a la renta esta lejos de constituir un instrumento apto para
mejorar la distribucion del ingreso tal como esta estructurada, ya que el peso de la imposicion a la
renta personal es sumamente limitado y en cuanto a la imposicién sobre las sociedades no son

67



La tributacion a la renta en el Istmo Centroamericano: analisis comparativo y agenda de reformas

claros los efectos en materia de traslacion e incidencia al tratarse en muchos casos de mercados
altamente imperfectos.

Quedan en consecuencia algunas preguntas para contestar tales como las siguientes: (Es
factible generar cambios positivos con medidas que corrijan esta situacion? ;Qué medidas
especificas debieran ser adoptadas en referencia con los objetivos indicados? ;Cual es el papel que
le cabe a las administraciones tributarias en estas circunstancias?

Una primera mirada al problema indica que en la medida en que la recaudacion que generan
estos impuestos no se incremente resultara inocuo pretender lograr otros propdsitos. Los niveles
actuales del orden del 3,5% del PIB para el conjunto de las rentas personales y societarias constituyen
un piso que deberia ser elevado para que la imposicion a la renta pueda cumplir su papel.

En ese sentido, puede verse que la region esta siendo sometida al choque de dos visiones
opuestas sobre la orientacion que deberia tomar la imposicion directa en los paises en desarrollo con
gobiernos pequefios y, por lo tanto, administraciones tributarias débiles. Por un lado, la vision
clasica, o académica, que ve al sistema tributario como un todo que posee diferentes componentes y
debe satisfacer a diversos objetivos. En esta vision, la funcion principal del impuesto a la renta no
es so6lo la de recaudar sino que debe hacerlo en pos del objetivo de mejorar la equidad del sistema
tributario ya que es el impuesto mas idoneo a esos efectos.

Por otro lado, y en respuesta al fracaso en fortalecer la imposicion directa a lo largo del
tiempo, ha surgido otra vision que podria llamarse pragmatica, la cual sostiene que la debilidad
estructural de las administraciones tributarias impide implementar los controles que requiere este
impuesto para su correcto funcionamiento —tanto para recaudar como para asegurar la equidad— y
por ello es preferible simplificar las tareas de las mismas, sustituyéndolo alternativamente por un
impuesto a los activos o a los ingresos brutos, lo que facilita el control y asegura la recaudacion,
aunque se sacrifique el objetivo de la equidad, entre otros.

En ese sentido se considera que, de seguirse los lineamientos indicados en este informe, se
podria elevar el coeficiente de imposicion a la renta neta en no menos de 2 puntos porcentuales del
PIB, lo que cambiaria sustancialmente el balance entre el peso de la imposicion directa y la indirecta.

Avalan esta posicion los resultados esperados en materia fiscal de la reforma que esta siendo
analizada en profundidad en Costa Rica, asi como los efectos de los cambios producidos en
Nicaragua a través de la Ley de Equidad Fiscal del afio 2003, si bien en este ultimo caso posteriores
modificaciones realizadas a la misma concediendo nuevos incentivos y exoneraciones fiscales
podrian estar afectando la potencialidad futura de los cambios producidos.

Para ello es evidente que el camino pasa por la ampliacion de las bases imponibles que, como
se ha reiterado en este analisis, se encuentran altamente erosionadas restandole potencialidad al
gravamen.

En términos de medidas especificas se sefiala que las nuevas reformas deberian poner el
énfasis en esta cuestion central procurando el objetivo de una tributacion mas amplia y general
sobre todo tipo de renta para ir reduciendo el peso relativo que la imposicion sobre sueldos e
ingresos en relacion de dependencia tiene actualmente. La esencia en ese sentido es priorizar la
equidad horizontal (tratamiento igual a los iguales) sin elevar las tasas del gravamen y dandole al
mismo mayor generalidad y por lo tanto mayor transparencia.

Este camino no deja de tener consecuencias sobre la administracion del sistema, pero en ese
sentido se observan elementos positivos y negativos. Respecto a los primeros es claro que un
impuesto mas transparente y generalizado en su base imponible resulta ser mas facil de gestionar
por la administracion tributaria, ya que no debe enfrentarse con un gravamen que constituye la
sumatoria de casos diferenciados como ocurre actualmente. Desde la dptica de los efectos negativos
la ampliacion de la base implica un mayor nimero de contribuyentes a ser administrados y por ello
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se requieren medidas adicionales tales como la generalizacion de los regimenes de retencion en la
fuente y el empleo masivo de los sistemas de informacion de datos, que si bien actualmente estan
disponibles no son utilizados, ya sea por limitaciones legales o por la falta de un enfoque sistémico
de las administraciones tributarias.

Una segunda mirada al problema indica que una vez que se ha logrado una gestion eficiente
del gravamen, se requiere introducir una serie de reformas a las estructuras técnicas vigentes en los
impuestos a la renta de la region, ya que los mismos ain no han absorbido o incorporado muchos de
los cambios producidos en la situacion macroecondmica de los paises. La apertura comercial y
financiera, la mayor dolarizacion de las economias de la region, los procesos de desregulacion, la
transferencia de empresas publicas del ambito privado, la creciente concentracion de la inversion
externa en empresas transnacionales, los movimientos de capitales provenientes de jurisdicciones de
baja imposicion, la mayor movilidad de los recursos humanos de alta capacitacion, y un conjunto de
otros elementos de igual tenor, requieren de una serie de cambios en las estructuras de los
gravamenes a la renta, tal como se ha sefialado, atin no se han producido.

En ese sentido existe una amplia literatura y doctrina sobre como enfrentar estos problemas, que
va desde la aplicacion de precios de transferencia hasta el control de los capitales provenientes de
paraisos fiscales, pasando por la definicion mas pertinente sobre el principio jurisdiccional aplicable.

Estas reformas que llamariamos de “segunda generacion”, por el caracter mas sofisticado de
las mismas, necesitan de una plataforma de imposicion amplia para poder ser aplicadas (tanto
juridica como administrativa), y en ese sentido se considera que sin un fortalecimiento previo del
gravamen las mismas no tienen muchas posibilidades. Por otra parte, dado que las reformas afectan
las fronteras tributarias de los paises, requieren de un proceso de interrelacion y coordinacion
conjunta. Es por ello que dados los avances logrados en el proceso de integracion en la region su
adopcion esta sujeta a una coordinacion previa entre los paises.

La consolidacion de este proceso permitiria al Estado disponer no sélo de mayores recursos
genuinos sino también de un instrumento eficiente para orientar la marcha de la economia, en caso
de que asi lo considerase necesario. En ese sentido se observa que la enorme cantidad de actividades
actualmente promovidas, de una u otra forma por via del impuesto a la renta, termina produciendo
costos elevados en términos de eficiencia, introduce sefiales muchas veces errdoneas en los
mercados, sustituye decisiones privadas por publicas y lo que es ain peor no resulta claro qué se
quiere promover y qué costo se esta dispuesto a soportar para ello. En ese sentido se observa que
algunas actividades domésticas pueden estar actualmente mas beneficiadas que los sectores de
exportacion, afectandose la competitividad de la economia.

Por ultimo, mejorar la equidad vertical del sistema tributario (tratamiento distinto para los
que estan en distintas circunstancias) bajo las circunstancias econdémicas actuales requiere de un
enorme empefio que debe provenir de una serie de instrumentos tributarios complementarios. La
sola elevacion de las tasas progresivas del impuesto a la renta personal puede no dar los resultados
esperados en un mundo tan interdependiente, abierto y de alta movilidad, motivo por el cual sera
necesario revisar y fortalecer no sélo la estructura del gravamen a la renta, sino el conjunto de los
impuestos selectivos, el tratamiento de los servicios finales y la imposicion patrimonial, que resulta
ser un gran ausente en los paises de la region.

Para concluir y como sefiala Musgrave y Musgrave (1992):

“el efecto total sobre la distribucion depende no solo de hasta que punto los distintos
impuestos sean de naturaleza progresiva, sino también del nivel general de la imposicion y de
la distribucion de la renta subyacente. Un nivel de imposicion alto, pero moderadamente
progresivo, puede tener un impacto mayor sobre la distribucion de la renta que un nivel bajo
pero con fuerte progresividad.”
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Cuadro A-1
PRESION TRIBUTARIA DE LOS PAISES CENTROAMERICANOS *°
(En porcentajes del PIB)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003"
Costa Rica 10,8| 11,0 11,6 | 11,3| 11,8 11,4| 11,9 121 | 121 | 11,6| 11,9| 13,0| 12,8| 13,0
El Salvador 76| 87| 94| 99| 10,7| 11,9 11,3| 109| 11,2| 11,3| 11,0| 11,1| 12,0 12,5
Guatemala 69| 82| 84| 81| 69| 80| 88| 94| 93| 99| 95| 97| 106| 103
Honduras 15,0| 159 | 16,0| 156| 152 | 173 | 157 | 158 179| 17,7| 16,6 | 16,3| 16,1| 16,7
Nicaragua 81| 109| 11,9| 11,5]| 11,9 12,2 12,3 | 13,7 | 149| 147 | 145| 13,7| 143 | 158
Panama 10,7 11,4| 11,4| 108| 10,8 | 11,4| 10,5| 10,9 10,3 | 10,9| 10,0 9,0| 89 9,0
Republica Dominicana 10,5| 11,9 13,8| 14,8| 14,0| 13,8 | 13,1 | 14,7| 150| 155 14,9 157 | 157| 14,5
Belice s/d| s/d| s/d| sid| s/d| s/id| sid| 203| 193| 165| 17,2| 186 19,1| 187
Promedio regional® 99| 11,1 11,8| 11,7 116| 123| 12,0| 13,5| 13,8| 13,5| 13,2| 13,4| 13,7| 13,8
América Latina 95| 10,1| 10,6 | 10,8| 10,9 11,3 | 11,2 11,8| 12,2| 12,3| 11,9| 12,2| 124 | 127
OCDE° 26,7| 270| 271 | 27,4| 27,2 | 26,8| 27,4 | 27,4| 27,3 | 27,6 27,9| 275| 276 | 27,6

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informes del BID, Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los

paises, CEPAL y OCDE.
Nota: s/d significa sin datos.

a
Datos provisorios.

°  Promedio simple.

Los datos no incluyen los ingresos correspondientes a los sistemas de seguridad social de los paises.

Grafico A-1
EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA PROMEDIO PARA LOS PAISES DE LA REGION
(Indice 1990=100)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los documentos originales contenidos en el libro Recaudar para

crecer, BID (2005), Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los paises y datos complementarios de CEPAL-

ILPES.
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Cuadro A-2

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE LOS PAISES DE LA REGION EN EL ANO 2003

(En porcentajes)

Concepto Costa Rica| El Salvador | Guatemala [Honduras [Nicaragua| Panama Rep. Belice To_tal
Dom. regional

Total ingresos 100 100 100 100 100 100 | 100 100 100

tributarios

Ir!gresos tributarios 29,2 29,6 25,9 234 24,9 47,7 29,3 24,0 29,6

directos

Renta 254 28,8 25,9 22,2 24,8 39,6 27,6 23,3 27,5

Propiedad 3,8 0,8 0,0 1,2 0,0 8,1 1,7 0,7 2,1

Ingresos tributarios 708 704 74,1 76,6 751 | 523 | 707 | 760 70,4

indirectos

Generales sobre 36,9 52,8 45,8 36,9 16,2 16,6 | 260 | 238 34,6

bienes y servicios

Doméstico® s/d 24,0 17,3 s/d s/d 8,2 s/d s/d 14,6

Importado® s/d 28,8 28,5 s/d s/d 8,4 S/d s/d 20,1

Especificos sobre 26,2 8.0 11,9 11,6 256 | 187 | 207 | 23 17,7

bienes y servicios

Derivados del s/d 438 7,4 44 s/d 100 | sd s/d 9,8

petréleo

Resto® s/d 3,2 4,5 7.2 s/d 8,6 S/d s/d 7.9

Comercio y

transacciones 7,7 9,6 11,7 11,0 28,9 17,0 23,8 44,0 15,6

internacionales

Otros indirectos 0,0 0,0 4,6 17,0 4.5 0,0 0,2 59 2,6

Fuente: Elaboracion propia en base a informes del BID, Bancos Centrales y Ministerios de Finanzas de los paises, CEPAL y OCDE.

Nota: s/d significa sin datos.
@ Estructura correspondiente al promedio de los paises que presentan informacion desagregada.

Cuadro A-3

EVOLUCION DE LAS TASAS DEL IMPUESTO A LA RENTA DE LAS PERSONAS FiSICAS

(En porcentajes)

1985 6 1986° 1992 1997 1998 2001 6 2002° 2004

Min Max Min Max Min Max Min Max Min Max Min Max
Costa Rica® 50| 500 | 100| 250| 100| 250 | 100 | 250 | 100 | 250 | 100 | 250
El Salvador® 30| 600 100 300 100]| 300]| 100 | 300 | 100 | 300 100]| 300
Guatemala' 110 | 480 | 40| 340 | 150 | 300| 150 | 250 | 150 | 31,0 | 150 | 310
Honduras ®¥¢ 30| 400 | 120 | 400 90| 400 | 100 | 300 100]| 250 | 100 | 250
Nicaragua® 150 | 50,0 80| 355| 100 | 300 100]| 300]| 100 | 250 | 100 | 300
Panama® 130 | 56,0 35 | 56,0 40 | 300 40 | 300 2,0 | 30,0 4,0 | 30,0
Rep. Dom.*?" 2,0 | 73,0 30 | 70,0 30| 700 | 150 | 250 | 150 | 250 | 150 | 250
Belice™'" 250 | 250 | 250 | 250
Promedio 74 | 539 72| 41,5 87 | 364 | 106 | 279 | 121 | 270| 124 | 276
regional
Zﬁ’g;":‘l’_aﬁna 72 | 492 72| 333| 84| 325| 92| 202 | 87| 277 | 91| 288
OCDE' 222 | 528 | 168 | 441 | 158 | 436 | 161 | 431 | 160 | 41,2 s/d s/d

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de Central American Tax Reform, IMF, 2002, informes del BID, CEPAL y OCDE.
@ El promedio mostrado es un promedio conjunto de los dos afios.

b
c
d
e
f
9
h
i

Excepto en los casos indicados, los datos presentan las tasas vigentes al 01/01/2000.
Excepto en los casos indicados, los datos presentan las tasas vigentes al 01/01/2001.
Los datos de la columna “19996 2000” corresponden al afio 1999.
Los datos de la columna “1999 6 2000” corresponden al afio 1998.
En Guatemala, Dominicana y Belice existe un impuesto a las ventas brutas que es sustitutorio del impuesto a la renta.
Los datos de la columna “2001 6 2002” corresponden al afio 2000.
Los datos de la columna “2001 é 2002” corresponden al afio 1999.
En Belice existen tasas diferenciales para ciertas actividades que son menores que la tasa general del 25%.
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I Excluye a México.
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Cuadro A-4

EVOLUCION DE LAS TASAS DEL IMPUESTO A LA RENTA DE LAS EMPRESAS

(En porcentajes)

1986 1992 1997 1998 2001 o 2002 2004
Min Max Min Max Min Max Min Max Min Max Min Max

Costa Rica®"® 10,0 | 50,0 30,0 30,0 30,0 30,0 30,0
El Salvador® 25 | 300 25,0 25,0 25,0 25,0 25,0
Guatemala’ 50 | 420 | 120 | 34,0 25,0 30,0 31,0 31,0
Honduras®?® 30| 400 | 150 | 340 | 150 | 300 | 150 | 300 | 150 | 250 30,0
Nicaragua® 45,0 35,5 30,0 30,0 25,0 30,0
Panama®’" 20,0 | 500 | 275 | 450 | 300 | 340 | 300 | 340 30,0 30,0
Rep. Dom.® ¥/ 10,0 | 46,0 | 10,0 | 46,0 25,0 25,0 25,0 25,0
Belice 25,0 25,0
Promedio 84 | 433 | 161 | 356 | 225 | 284 | 225 | 291 | 150 | 270 28,3
regional

:'r:(';:;f‘l’_atina 126 | 410 | 17,8 | 357 | 192 | 207 | 192 | 304 | 175| 283 | 233 | 266
OCDE/ 287 | 428 | 215 | 373 | 224 | 335| 229 | 337 | 229 | 318 | sd sid

Fuente: Central American Tax Reform, IMF, 2002, y capitulos Il al IV

- o a o o o

- - > a

Excepto en los casos indicados, los datos presentan las tasas vigentes al 01/01/2000.
Excepto en los casos indicados, los datos presentan las tasas vigentes al 01/01/2001.
Los datos de la columna "1999 0 2000" corresponden al afio 1999.
En Costa Rica existe un régimen especial para pequefias empresas con tasas especiales del 10% y del 20%.
Los datos de la columna "1999 a 2000" corresponden al afio 1998.
En Guatemala existe un impuesto sobre la renta bruta del 5% —para empresas con renta bruta inferior a 1 millén de
quetzales— sustitorio del impuesto a la renta.
Los datos de la columna "2001 o 2002" corresponden al afio 2000.
En Panama existe un régimen especial para pequefias y medianas empresas.
Los datos de la columna “2001 o 2002” corresponden al afio 1999.

Excluye a México.
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Cuadro A-5
EVOLUCION DE LAS TASAS DEL IMPUESTO A LA RENTA DE LAS PERSONAS FiSICAS *®
(En porcentajes)

Quintil 1 | Quintil 2 | Quintil 3 | Quintil4 | Quintil 5 Total

Costa Rica (2000)

Total ingresos tributarios 104,1 103,1 99,3 97,1 100,7 100
Impuesto a la renta b 105,8 98,7 93,3 90,6 103,6 100
Impuesto general al consumo 102,0 108,8 105,9 103,9 97,1 100
Impuestos selectivos al consumo 66,7 81,5 88,9 103,7 101,9 100
Impuestos al comercio exterior 158,3 158,3 1417 116,7 75,0 100

El Salvador (2000)

Total ingresos tributarios 310,9 161,5 124,6 104,9 79,5 100
Impuesto a la renta 47,9 71,5 68,4 96,4 112,2 100
Impuesto general al consumo 383,5 185,0 137,0 107,0 71,0 100
Impuestos selectivos al consumo 199,5 136,5 131,5 101,5 86,5 100
Impuestos al comercio exterior 306,0 159,0 125,5 106,0 79,5 100

Honduras (2000)

Total ingresos tributarios 166,2 142,8 122,0 110,7 88,6 100
Impuesto a la renta 102,6 100,4 93,4 96,2 99,9 100
Impuesto general al consumo 177,4 1511 130,3 114,7 86,0 100
Impuestos selectivos al consumo 266,9 201,6 139,4 1211 73,7 100
Impuestos al comercio exterior 167,7 145,6 128,9 113,8 87,2 100

Nicaragua (2000)

Total ingresos tributarios 195,9 154,7 133,4 112,4 79,6 100
Impuesto a la renta 62,5 69,8 76,1 85,7 113,3 100
Impuesto general al consumo 255,6 189,8 158,2 129,9 63,5 100
Impuestos selectivos al consumo 269,9 198,2 158,7 1121 66,4 100
Impuestos al comercio exterior 172,9 144,6 131,2 116,5 81,3 100

Panama (2003)

Total ingresos tributarios 270,2 122,8 95,0 102,2 97,4 100
Impuesto a la renta 96,5 52,3 49,4 81,6 116,3 100
Impuesto general al consumo 335,1 139,8 111,9 104,3 93,8 100
Impuestos selectivos al consumo 415,0 189,0 124,6 127,1 80,0 100
Impuestos al comercio exterior 440,4 180,4 131,3 110,9 82,6 100

Fuente: Elaboraciéon propia en base a documentos incluidos en Recaudar para crecer, BID (2005), Gomez
Sabaini, (marzo de 2004) y Bolafios (2002).

a

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

En los impuestos a los salarios se incluyen las contribuciones a la seguridad social.
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