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Capitulo |

La politica tributaria en América Central

A. INTRODUCCION

En este capitulo se presenta un analisis técnico de la situacion actual de los sistemas
tributarios en América Central. Primero se evaluan las grandes tendencias que se han
observado en los Ultimos afios, especialmente entre 1990 y 2006. Posteriormente se analiza
la evolucion y caracteristicas de cada uno de los impuestos que se aplican en el istmo, con
una perspectiva comparada. Se le asigna especial atencion al IVA y al Impuesto Sobre la
Renta, aunque sin dejar de analizar otros impuestos como los selectivos al consumo y los
aranceles aplicados a las importaciones. Por tltimo se identifican seis desafios basicos de la
tributacion en América Central, donde se destaca la necesidad de complementar el andlisis
técnico de la tributacion con un andlisis de economia politica, requisito indispensable para
poder implementar reformas tributarias exitosas en el futuro. Este enfoque de economia
politica de la tributacidn se presenta en el siguiente capitulo.

El principal mensaje de este capitulo es que aun cuando las tareas pendientes y los desafios
sean grandes, el avance reciente en el ambito tributario constituye una buena base para
impulsar reformas que permitan superar la historica debilidad de la tributacion en América
Central. El aumento de la carga tributaria resultante de la ampliacion de la base tributaria
y, mas especificamente, de la utilizacion exitosa de mecanismos de control y retencion en
el caso del IVA y de la implementacion de micro-reformas del impuesto sobre la renta, son
logros importantes que permiten vislumbrar avances aun mas significativos en el futuro.
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B. SIETE TENDENCIAS RECIENTES DE LA
POLITICA TRIBUTARIA EN AMERICA
CENTRAL

El analisis de lo ocurrido con los ingresos
obtenidos de los impuestos en los ultimos
aflos en América Central, junto con
informes recientes de organismos como el
Fondo Monetario Internacional' y el Banco
Interamericano de Desarrollo,?> permiten
identificar una serie de tendencias o
caracteristicas muy claras de la tributacion
en la Gltima década y media (1990-2006).

La primera tendencia clara es que ha
habido un fortalecimiento de los ingresos
tributarios en todos los paises de la region.

Grafica 1
Evolucion de la carga tributaria, 1990-2006
(Porcentajes del PIB)

La Politica Fiscal en la encrucijada, el caso de América Central

El promedio simple de la recaudacion creciod
de alrededor del 12% del PIB del afio 1990
al 14.3% en el afio 2006 (véase la Grafica
1). En el Cuadro 1 puede observarse que
para casi todos los paises de la region el afio
de mejor recaudacion fue 2006, afio mas
cercano en el tiempo, con las excepciones
de Guatemala y Panama, mientras que
para la mayoria el peor ano fue 1990;
Panama fue la excepcion. El promedio de
la recaudacion durante el periodo 1990-
2006 superd en casi todos los paises, con
excepcion de Guatemala, el 12% del PIB.?

A lo anterior conviene agregar lo que se
paga como aporte a la seguridad social, que
puede considerarse como una contribucion
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacioén de ministerios de finanzas, bancos centrales y CEPAL México.
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Cuadro 1

Recaudacion tributaria, 1995-2006
(Porcentaje del PIB)

Costa Rica 12.5 13.9 2006 11.5 1999 0.06
El Salvador 11.1 13.7 2006 10.1 1998 0.10
Guatemala 10.7 11.9 2002 8.8 1995 0.09
Honduras 16.3 17.8 1999 /2006 13.6 1997 0.08
Nicaragua 14.6 16.7 2005 12.6 2001 0.09
Panama 10.3 12.3 1995 8.9 2002 0.11
Promedio 12.6 143 2006 11.7 1996 0.06

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de ministerios de finanzas, bancos centrales y CEPAL México.

similar a los impuestos. En este caso no
existe una tendencia clara para el istmo
en su conjunto, y se destacan fuertemente
Costa Rica y Panamd —y en menor
medida Nicaragua— como paises en los
cuales estos aportes son significativamente
mayores. Si como parte de la carga
tributaria se incluyeran estos aportes, Costa
Rica y Nicaragua tendria la carga mas alta,
equivalente a alrededor del 20% del PIB,
seguidos de Honduras (19%) y Panama
(18%). Los paises con menor gasto social,
El Salvador y Guatemala, también serian
los que tendrian la menor carga tributaria
entendida en este sentido mas amplio.

La segunda caracteristica de la tributacion
en el istmo es que lo que se recauda es
aln insuficiente para cumplir con las
necesidades prioritarias que debe atender
cada estado en la region. Las opiniones de
los propulsores de las reformas tributarias

en América Central destacan con frecuencia
que las reformas se han estancado, que han
sido bloqueadas por los grupos que se verian
afectados por ellas. El BID, entre otros, ha
argumentado que los ingresos tributarios
son aun insuficientes y, mediante una
comparacion del ingreso y caracteristicas
de los paises centroamericanos con el resto
del mundo, concluyé que en los primeros se
tributaban menos. FUSADES, mediante un
ejercicio similar, confirm¢é esta apreciacion
en el 2005.

En general, y a pesar de los avances
observados, en la mayor parte de los paises
de la region existe la impresion de que la
“reforma tributaria” esta aun pendiente o
incompleta. Ciertamente ese es el caso en
Guatemala, en donde el Pacto Fiscal sigue
siendo el punto de referencia de los debates
tributarios, y en Costa Rica, donde la
Asamblea Legislativa ocupd mas de cuatro
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Cuadro 2

La Politica Fiscal en la encrucijada, el caso de América Central

Contribuciones a la seguridad social, 2000-2006

(Porcentajes del PIB)

2000 5.9 2.1 1.5
2001 6.1 1.8 1.6
2002 6.3 1.8 1.4
2003 6.0 1.8 1.5
2004 5.9 1.7 1.7
2005 6.1 1.7 1.6
2006 n.d 1.7 1.8

n.d n.d 6.4
n.d n.d 6.2
n.d 39 59
n.d 4.0 5.6
1.4 4.0 6.1
n.d 4.1 59
n.d 4.5 n.d

n.d.: Informacién no disponible.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de bancos centrales, ministerios de finanzas , la Contraloria General de Panama, IGSS, CEPAL

e ILPES.

afios discutiendo un ambicioso proyecto
que buscaba renovar, de manera integral, la
legislacion tributaria del pais.

La tercera tendencia es la creciente
importancia de los impuestos que se aplican
a las ventas o al consumo en general,
incluyendo en particular al Impuesto al
Valor Agregado (IVA). Ya en 2002 el FMI
sefialaba que la principal fuente de ingresos
en América Central era el Impuesto al
Valor Agregado, cuya participacion dentro
del total del ingresos tributarios se habia
elevado de un promedio de 22.7% durante
la primera mitad de los afios 90 a 32.8% en
la segunda mitad. Para 2006 el IVA o un
impuesto similar de ventas representaba un
39.3% del total de ingresos tributarios en
América Central, lo cual era equivalente,
en promedio, al 6.2 % del PIB de cada

pais. Los informes del FMI y del BID
también sefalaron que el disefo técnico
del impuesto era similar en todos los paises
y que la erosion de la base resultante de
multiples exenciones y del tratamiento de
“tasa cero” a bienes destinados al consumo
interno, era un problema comun a todos.

Lacuarta caracteristica, sefialada por el BID,
es que aunque fuera positivo que la mayor
parte de los paises utilizaran impuestos
ad valorem (aplicados con base en el
valor y no con base en la cantidad fisica)
para los impuestos especificos aplicados
al tabaco, licores, combustibles y otros
productos, existia una amplia dispersion
de tasas, lo que dificultaba los esfuerzos
de armonizacion tributaria regional. Como
se vera mas adelante, esto continua siendo
valido actualmente.



Una quinta tendencia, claramente identi-
ficada por todos los estudios que han
analizado la experiencia tributaria no so6lo
de América Central sino del conjunto
de América Latina, es que los ingresos
provenientes de los impuestos al comercio
exterior mostraban una tendencia de-
creciente. De representar 20.6% del to-
tal de ingresos de América Central en
1990, pasaron a representar solo 7.7% en
el 2006. El BID plante6 que el nivel era
relativamente bajo como consecuencia de
los procesos de desgravacion arancelaria
y apertura econdémica impulsados en los
afios 90, aunque la dispersion de las tasas
arancelarias seguia siendo relativamente
alta y existia una gran cantidad de bienes
exenta del pago de los aranceles, debido a
los regimenes de zona franca ampliamente
utilizados por los paises de la region.

Una tendencia adicional, sefialada por
el FMI, era que los impuestos aplicados
a los ingresos y a las utilidades también
mostraban una participacion levemente
creciente, habiendo pasado del 19.2% al
20.3% entre la primera y segunda mitad
de los afios 90, constituyendo la segunda
fuente de ingresos en orden de importancia,
pero con debilidades que no le permitian
cumplir a cabalidad con su funcién. Esta
tendencia se mantuvo posteriormente, hasta
alcanzar el 26.2% en el 2006.

El FMI notaba que la mayor parte de la
recaudacion del impuesto sobre la renta
provenia de las empresas, no de las personas.
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Durante la década de los 80 y la primera
mitad de la década de los 90 las tasas
aplicables a ambos tipos de contribuyentes
habianmostradounatendenciaalabaja, pero
se habian estabilizado en la segunda mitad
de los 90. Entre las mayores debilidades
del impuesto sobre la renta el FMI sefialaba
el uso intensivo de zonas de exencion fiscal
para estimular la inversion a la vez que se
hacia notar que este tipo de instrumento era
poco eficaz para atraer inversiones.

También se sefalaba que los ingresos
provenientes de los intereses y los
dividendos recibian un trato favorable
en todos los paises de la region, tanto en
comparacion con la tributacion de paises
de un nivel de desarrollo similar, como en
comparacion con el tratamiento que estas
rentas reciben en los paises desarrollados.
Asimismo, se indicaba que las ganancias
de capital estaban exentas o recibian un
tratamiento favorable en todos los paises
centroamericanos. Como se verd mas
adelante, ello continia siendo el caso

actualmente.

El BID, a su vez, destacaba otras carac-
teristicas del impuesto sobre la renta que se
mantienen. Resaltaba su caracter cedular
(con tasas diferentes dependiendo del
origen de los ingresos, como se explica en
el Recuadro 1), el hecho que estaba basado
en los ingresos obtenidos por empresas o
individuos en su pais de origen pero no en
el exterior (principio de renta territorial
en vez del principio de renta mundial o
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universal), que habia un uso amplio de
exoneraciones (llamadas subjetivas, y
que incluyen zonas francas e incentivos
al turismo, entre otros), y que carecia de
instrumentos modernos de regulacion y
control tales como la normativa aplicable a
precios de transferencia (que corresponden
a los bienes y servicios que son transferidos
entre empresas vinculadas, como ocurre
entre una casa matriz y sus subsidiarias)
y la normativa aplicable a transacciones
desde y hacia paraisos fiscales.

La Politica Fiscal en la encrucijada, el caso de América Central

Las evidentes debilidades del impuesto
sobre la renta debido a las exenciones y
exoneraciones apuntan a otra caracteristica
de los sistemas tributarios del istmo: el
elevado gasto tributario,” en parte como
consecuencia de un amplio sistema de
incentivos, como se vera mas adelante.
Unicamente Guatemala y Nicaragua
poseen estimaciones de estas transferencias
que se le hacen a ciertos grupos o empresas
mediante la reduccion de su obligacion
tributaria.

Recuadro 1
La definicion de ingreso o renta en la legislacion tributaria

Renta neta vrs. renta bruta: La renta bruta corresponde a “la totalidad de los ingresos obtenidos en
forma periddica, eventual u ocasional, sean estos en dinero efectivo, bienes, prestacion de servicios
u otros beneficios”. Cabe agregar que para el calculo de esta renta bruta no se incluyen solo aquellos
ingresos procedentes de bienes o actividades sujetas al impuesto o gravables, y se excluyen las
actividades o bienes exentos. Mientras tanto, si a la renta bruta le restamos los costos y gastos
76 (deducibles) incurridos por el contribuyente en las actividades generadoras de renta, obtenemos la
renta neta.

Renta territorial vrs. renta mundial o universal: Por lo general los sistemas tributarios
centroamericanos contemplan un método de célculo de renta territorial, la cual es aquella originada
“de bienes o activos existentes en el pais, de servicios prestados en el territorio nacional aun cuando
el que brinde el servicio no haya tenido presencia fisica, y de negocios llevados a cabo o que
produzcan efectos en la Republica, sea cual fuere el lugar donde se perciba dicha renta”. También
la renta territorial comprende los ingresos o utilidades procedentes de la exportacion de bienes
producidos en el pais, o bien aquellos servicios exportables que son producidos en el territorio del
pais. Por otro lado, el concepto de renta global incluiria, ademas de lo anterior, aquellos ingresos
que los residentes del pais hayan generado en el exterior.

Sistema de renta cedular vrs. renta global: En el caso de la renta cedular el ingreso es
gravado atendiendo al origen del mismo. Por ejemplo, salarios, utilidades, ganancias de
capital e intereses pagan cada uno de ellos una tasa diferenciada. En el caso de la renta
global, todos los ingresos, sin importar la fuente que los origina, pagarian a una misma
tasa.

Fuente: Elaboracion propia con base en Béaez, J.F. y Baez, T. (2004).




En Guatemala la Superintendencia de
Administracion Tributaria y el Ministerio
de Finanzas Publicas estimaron un gasto
tributario de entre 14.0 y 16.3% del PIB®
para los afos 2000-2005, lo que contrasta,
en comparacion, con la carga tributaria de
11.2% del PIB para 2005. Estimaciones
mas precisas fluctan entre 3.3 y 7.3%,
dependiendo del sistema de calculo.” Para
Nicaragua estimaciones para el periodo
2000-2004 sugieren que las pérdidas totales
podrian haber sido equivalentes a alrededor
de un 7.2% del PIB, y atin mayores.® Otras
estimaciones independientes, mas precisas,
indican que la contribucién de exenciones
al gasto tributario fue de entre 4.1% del
PIB para el 2004° o de 4.4% del PIB para
el 2007,"" equivalente a aproximadamente
US $250 millones anualmente.

Analizando las discusiones contemporaneas
sobre politica tributaria que planted en su

Cuadro 3
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documento el FMI (ver cuadro 3), puede
concluirse que las tareas “a”, de lograr una
estructura boyante desde el punto de vista de
la generacion de ingresos, “c”, de asegurar
un grado de redistribucidon consistente con
los objetivos de equidad que se habian
planteado los paises de la region y “d”, de
avanzar con la armonizacion tributaria entre
los paises de la region con el proposito de
mejorar su competitividad de cara a paises
vecinos de mayores dimensiones, ain
estan pendientes. En cuanto a la “b”, que
corresponde a la tarea de minimizar las
distorsiones en las decisiones economicas
causadas por el sistema tributario, los
paises decidieron actuar exactamente en la
direccion contraria: utilizar selectivamente
el sistema tributario para fomentar cierto
tipo de actividades y castigar otras.
Este seria precisamente el proposito de
los multiples regimenes de incentivos
que se han utilizado para promover las

Tareas pendientes en el disefio del sistema tributario

planteado los paises de la region

Colombia.

a. Lograr una estructura boyante desde el punto de vista de la generacion de ingresos

b. Minimizar las distorsiones en las decisiones economicas causadas por el sistema tributario

c. Lograr un grado de redistribucion consistente con los objetivos de equidad que se habian

d. Lograr un cierto grado de armonizacion tributaria entre los paises de la region con el propdsito de
mejorar su competitividad de cara a paises vecinos de mayores dimensiones, tales como Méxicoy | Pendiente

Pendiente

En la direccion contraria

Pendiente

Fuente: Elaboracion propia basada en Stosky y WoldeMariam (2002).
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exportaciones, la industria turistica, la
maquila o la industria de alta tecnologia.

C. EL AUGE DEL IVA

1. El aumento de las tasas del IVA

Todos los paises de América Central
aplican alguna forma del Impuesto al Valor
Agregado. Después de alzas y bajas durante
la década de 1980, hubo una tendencia
generalizada al incremento de las tasas
durante la década de 1990. En Panamé la
tasa del 5% es mucho mas baja que en el
resto de los paises, donde oscila entre el 12
y el 15%. Pero aun las tasas mas altas son
bastante reducidas si se las compara con
otros paises que hacen uso extenso de este
impuesto (Véase la Grafica 2).

Grafica 2
Evolucién de la tasa del IVA, 1992-2005

(Porcentajes)

La Politica Fiscal en la encrucijada, el caso de América Central

2. La base creciente del IVA

Los bienes y servicios estan gravados
de manera general —salvo excepciones
manifiestas— en todos los paises menos en
Costa Rica, que grava de manera general
los bienes, pero solo aquellos servicios
sefialados concretamente en la ley. No hay
disposiciones claras sobre el tratamiento
de los bienes no corporeos o intangibles
en Costa Rica, Guatemala, Honduras o
Nicaragua. En El Salvador y en Panama
la ley grava solo los bienes corporeos. En
general, los bienes intangibles no causan
impuesto. Costa Rica, El Salvador, Guate-
mala y Honduras regulan esta materia de
manera especifica y permiten que el IVA
pagado por la adquisicion de bienes de
capital constituya un crédito fiscal.
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La transferencia de bienes inmuebles
esta gravada por el IVA unicamente en
Guatemala''. En los demas paises esta
gravado el arrendamiento, excepto en El
Salvador, donde el arrendamiento para
usos habitacionales esta exento del IVA. El
transporte internacional de personas esta
gravado por ley en El Salvador, Honduras y
Nicaragua; exento en Costa Rica y Panama.
La ley no hace una referencia explicita en
el caso de Guatemala. En todos los paises
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se utilice esa terminologia, o no, en la
legislacion (Véase el Recuadro 2 para la
definicion de “tasa 07).

Como ya se anot6, la mayor parte de los
paises tiene una amplia lista de bienes exen-
tos. En numerosos casos, y como parte de
un intento por otorgar el equivalente a un
tratamiento de tasa cero a los bienes de la
canasta basica, se ha exonerado del IVA no
solo a los productos que la conforman, sino

las exportaciones reciben un tratamiento  a toda la cadena necesaria para su produc-

equivalente al de tasa cero, ya sea que cion. Esto lleva a exonerar los insumos,

Recuadro 2
Tasa cero vrs. exencién del IVA: 4 cual es la diferencia?

El Impuesto al Valor Agregado funciona como un mecanismo de créditos y débitos en
el cual el contribuyente final es quien paga un impuesto que se aplica al valor generado
durante todas las etapas productivas que se requieren para generar un bien o servicio final.
En particular, las empresas deben pagar la diferencia entre débitos y créditos recibidos, que
trasladan al fisco. Por un lado esta el IVA que pagan los contribuyentes, y que se suma 79
al precio del bien o servicio que les vende la empresa, lo que se califica como un “débito
fiscal”. Este pago de impuestos por parte de los consumidores, y que captan las empresas,
se convierte entonces en una obligacion de las empresas hacia el Estado. Por otra parte,
como las empresas también compran insumos necesarios para el proceso productivo, y
estos insumos incluyen el IVA que las propias empresas han pagado cuando compraron los
insumos, también acumulan lo que se califica como un crédito fiscal, equivalente al IVA
ya pagado. Le corresponde entonces a la empresa trasladar al fisco la diferencia entre el
crédito (el IVA que ya pago6) y el débito (IVA pagado por el consumidor, pero cobrado por
la empresa). En otras palabras, la empresa traslada al fisco lo que resulta de restarle a su
débito fiscal (lo que debe pagar) el crédito fiscal ya obtenido (lo que ya pago).

Pero ;qué sucede con los bienes, como las exportaciones, que tributan a una tasa cero?

En estos casos los clientes estan ubicados fuera del pais y no se les cobra el impuesto. Al no
poderles cobrar el impuesto a los consumidores externos (a diferencia de los consumidores
en el pais) los exportadores no asumen una obligacion de trasladarle un monto de impuestos
al Estado (no tienen débito fiscal), pero si han pagado impuestos por sus insumos (es decir,
tienen un crédito fiscal). La practica comun es entonces que este crédito fiscal sea devuelto
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genera crédito ni débito fiscal.

a quienes venden bienes con tasa cero. Esto se debe a que sus actividades no han dado
lugar a una obligacion tributaria, sino que mas bien han pagado impuestos en exceso.

Otro caso distinto es el de los bienes o actividades exentas. En este caso, la actividad o
empresa que produce bienes exentos esta fuera de la cadena de créditos y débitos. Al
no formar parte de este sistema no tiene derecho a reclamar crédito fiscal, aunque para
producirlos haya utilizado insumos que han pagado IVA. En algunos casos, la exencion
contempla no solo la venta de bienes, sino también la compra de insumos, por lo que no se

bienes intermedios y equipo agropecuario,
como sucede en Costa Rica y Nicaragua.

Las listas de bienes exentos en el caso de
Costa Rica y Honduras son extensas y no
faciles de reproducir de manera breve; en
Nicaragua la lista es también muy amplia:
incluye libros, medicinas, equipo e insumos
para los medios de comunicacion, las
materias primas y los bienes intermedios
utilizados en la produccion de bienes
de la canasta basica. Panama estd en
una situacion intermedia, con productos
exentos limitados a los requeridos en la
agricultura. La cantidad de exenciones es
menor en Guatemala con respecto a los
paises mencionados. Las exenciones son
restrictivas solo en El Salvador, limitandose
a la maquinaria destinada al activo fijo de
los contribuyentes'? y a los vehiculos para
el transporte publico (Véase el cuadro 4).

En los servicios, Costa Rica es el caso
extremo, ya que en principio no estan
gravados, pero la lista de exenciones es muy
amplia en todos los paises, especialmente
en Panama. En El Salvador incluye los

servicios de salud, el arrendamiento
de inmuebles destinados a la vivienda,
los servicios personales en relacion de
dependencia, los servicios educativos y
la emision de titulos valores, entre otros.
Listas similares, mas o menos extensas,
que en la mayor parte de los casos incluyen
los servicios publicos, son comunes a todos
los paises de la region.

En todo caso, resulta dificil establecer
la amplitud de las exenciones llamadas
subjetivas por medio del examen de las
leyes de creacion de los impuestos al
valor agregado o a las ventas —como se
le denomina en Costa Rica— ya que en
muchas ocasiones tales exenciones no se
establecen en las leyes de creacion de los
impuestos, sino en leyes separadas mediante
las cuales se crean o se otorgan estimulos a
las personas exentas.

En general, la exencion (no tasa 0) de un
numero limitado de productos que son
parte de la canasta basica de consumo de
los hogares de menores ingresos puede
tener un efecto positivo sobre la equidad,
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Principales bienes y servicios exentos del IVA o Impuesto Sobre Ventas, 2006

Costa Rica

Bienes

Canasta basica
tributaria (un amplio
listado de alimentos y
productos de higiene
personal), medica-
mentos, articulos
educativos, productos
veterinarios, insumos
agropecuarios, in-
sumos para la pesca
y un grupo de mer-
cancias varias. En
total, varios cientos
de articulos (Art. 9
de la Ley, Art.5 del
Reglamento)

Servicios

Todos, salvo los
explicitamente
enumerados en la Ley
(Art. 1)

Salvador

La maquinaria destinada al
activo fijo de contribuyentes
registrados (Art. 45.h);
Vehiculos destinados al
transporte publico

(Art. 45.1)

a) De salud, prestados por
instituciones publicas e in-
stituciones de utilidad publi-
ca; b) De arrendamiento de
inmuebles destinados a vivi-
endas; ¢) Aquellos prestados
en relacion de dependencia
regidos por la legislacion
laboral; d) De espectacu-
los publicos culturales; ¢)
Educacionales y de ense-
flanza; f) Operaciones de
deposito, de otras formas de
cap-tacion y de préstamos
de dinero; g) Emision y
colocacion de titulos valores
por el Estado e instituciones
oficiales autonomas, asi
como por entidades privadas
cuya oferta primaria haya
sido publica a través de una
bolsa de valores autorizada;
h) De suministro de agua y
servicio de alcantarillado,
prestados por instituciones
publicas; i) De transporte
publico terrestre de pasaje-
ros; y j) De seguros de per-
sonas, en lo que se refiere

al pago de las primas; lo
mismo que los reaseguros
en general

Guatemala

Titulos valores,
alimentos frescos
(ventas de

menos de 100Q),
vivienda

(menos de 60m2)
medicamentos
genéricos,

venta de activos
de intermediarios
financieros bajo
plan de regulacion
(Art.7)

Servicios financie-
ros, constitucion
de fideicomisos y
devolucion de bie-
nes al fideicomi-
tente, membresias
en asociaciones
gremiales, edu-
cacion (si el que
la brinda no dis-
tribuye utilidades)
(Art. 7)

Honduras

La lista de bienes
exentos, contenida
enel Art. 15 y los
Anexos LIT'y IIT
(demasiado amplia
para reproducirla en
este espacio)

Estan exentos los
siguiente servicios:
energia eléctrica, agua
potable y alcantari-
llado; honorarios
profesionales en ge-
neral; de ensefianza;
de hospitalizacion y
transporte en ambu-
lancia; de laboratorios
clinicos y de anlisis
clinicos humano;
servicios radiologicos
y demas servicios de
diagnoésticos médicos;
transporte terrestre de
pasajeros; servicios
bancarios y finan-
cieros, barberias y
salones de belleza,
excepto el arrenda-
miento de bienes
muebles con opcion
de compra; los rela-
cionados con primas
de seguros de perso-
nas y los reaseguros
en general (Art. 15)

Nicaragua

Libros,

medicinas, insu-
mos y equipo para
medios de comuni-
cacion, alimentos,
ropa productos

de papel y de
limpieza de fabri-
cacion nacional,
inmuebles, insu-
mos agropecuarios,
equipo médico,
insumos, materias
primas y bienes
intermedios usados
en la produccion
de los bienes de

la canasta basica
(Art. 52)

Salud, ciertos
seguros, espec-
taculos deportivos
no profesiones,
espectaculos pro-
movidos por or-
ganizaciones reli-
giosas, transporte,
electricidad para el
riego, el consumo
de electricidad si
es menor a 300kw/
h mensual, el
agua, los intereses,
las viviendas de
interés social, el
alquiler de casas
de habitacion

sin amueblar, el
alquiler de tierras,
maquinaria o
equipo para uso
agropecuario

(Art. 54)

Panama

Productos agropecuarios
en estado natural, bebi-
das gaseosas, petroleo
crudo y productos co-
nexos, productos alimen-
ticios, algunos abonos,
insecticidas, fungicidas,
herbicidas y similares,
semillas para la agri-
cultura, ciertos tipos de
alambre de puas, her-
ramientas de mano para
la agricultura, diarios,
periodicos, revistas y
similares, agua potable,
productos medicinales y
farmacéuticos
(Paragrafo 8.a)

Salud, arrendamiento de
inmuebles como casa de
habitacion, educacion,
préstamos al Estado,
transporte, electricidad,
telefonia, comunicacion
social, correo estatal,
juegos de apuestas, segu-
TOS y reaseguros, acceso
a Internet residencial y
para centros educativos,
servicios publicos de
alcantarillado, espec-
taculos culturales, bolsas
comerciales, importacion
de bienes exonerados
(Paragrafo 8.b)

Fuente: Elaboracion propia basada en legislacion de los paises.
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al reducir la carga tributaria de estos
grupos en particular. El problema es que
muchas exenciones actualmente vigentes
benefician particularmente a los grupos
de ingresos medios-altos o altos. Tal es el
caso de las exenciones para la educacion
y la medicina privada, servicios a los que
tienen un acceso muy limitado los hogares
de menores ingresos pero que, en cambio,
son utilizados intensamente por los grupos
de mas altos ingresos. La eliminacion
de estas exenciones no acabaria con la
regresividad de los sistemas tributarios
pero la reduciria.

Grafica 3
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3. Los nuevos sistemas de retenciones

Ha habido mejoras considerables de
la productividad del IVA en los paises
de América Central, lo que refleja la
reduccion de algunas exenciones asi como
nuevos mecanismos de control. En 2006
la productividad media del IVA era 10%
superior a la existente en el 2000 (véase la
gréafica 3). Distintos hechos explican estos
aumentos. En Nicaragua, la ampliacion de
la base tributaria mediante la eliminacion
de tratamientos de tasa cero y de exenciones
para algunos bienes tuvo como resultado

Evolucién de la productividad del IVA, 2000-2006

(Porcentajes)
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Nota: el impuesto sobre ventas en Panama incluye servicios a partir del afio 2003.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacioén de ministerios de finanzas y bancos centrales.



un aumento especialmente importante de
recaudacion del IVA en 2002, sin modificar
su tasa, lo que aumento su productividad.

Panama, El Salvador, Honduras y Guate-
mala parecen haber sido favorecidos por el
uso de retenciones del IVA."* Estos sistemas
no han sido aplicados de forma aislada, sino
que han estado acompanados de reformas
a la legislacion tributaria enfocadas en
un mayor control de los contribuyentes,
incluyendo sistemas de informaciéon que
permiten “cruzar” la informacion obtenida
de diferentes impuestos, asi como un
endurecimiento de las penalidades por
evasion y defraudacion tributaria (El
Salvador) entre otros.

Apesardebasarseenprincipiossimilares, los
sistemas de retencion vigentes en América
Central tienen ciertas diferencias, como
puede observarse en el cuadro siguiente.
En primer lugar, existe una mayor cantidad
de tasas diferenciadas y bases de calculo en
Guatemala'* que en El Salvador, Honduras
y Panama, lo que podria complicar un tanto
mas laaplicacion de este sistema en el primer
pais. En segundo término, en El Salvador
existe un régimen especial de percepciones
mediante el cual los vendedores (ya sea
de bienes importados o producidos en el
pais) trasladan inmediatamente al fisco
un porcentaje del impuesto (1%) que el
adquirente de los bienes deberia pagar
en el futuro inmediato.!”> Posteriormente,
al momento de presentar la declaracion
mensual del IVA, el comprador liquida el

M Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales

monto percibido en la compra contra el
impuesto a pagar.

Tercero, el minimo de Guatemala a partir
del cual se aplica el sistema de retenciones
es mas alto que el salvadorefo (casi tres
veces mayor). Esto podria significar que
el sistema salvadorefio de retenciones tiene
un mayor costo para las empresas, al estar
sujetas a retenciones mayores. También
implica necesidades de mayor control
de transacciones tributarias y un mejor
flujo de caja, lo que requiere una mayor
capacidad de la administracion tributaria
para fiscalizar un nimero mas voluminoso
de transacciones. Panama cuenta con un
minimo determinado para retenciones solo
para las operaciones del sector publico,
mientras que Honduras no tiene un minimo
establecido.

Finalmente, en Guatemala hay una mayor
diversidad de tipos de retenedores, mientras
que en Honduras la legislacion plantea de
forma explicita solo a las administradoras
de tarjetas de crédito, sin una identificacion
explicita de otros agentes retenedores. Son
casos intermedios Panamda y El Salvador,
con un numero mayor de agentes que Hon-
duras, pero menores al total de Guatemala.

4. El aumento de la recaudacion
del IVA

En todos aquellos paises para los cuales hay
informacion disponible para el 2006 hubo
un aumento de la recaudacion del IVA,
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Cuadro 5

Sistemas de retencion del IVA en El Salvador, Guatemala,
Honduras y Panama, 2006

La Politica Fiscal en la encrucijada, el caso de América Central

Retencion (% sobre el precio de venta

Retencion a partir de:

neto de IVA)
GT SV HN PA GT SV HN PA
It:gt:izsilzz Y [ n.a. 0l n.a n.a
Exportadores IPiIo aeropecuarios 1.8% n.a. n.a n.a Q.2,500
£rop 1.8% na. Q.2,500
Servicios
Empresas de . ..
. Bienes y servicios  7.8% n.a n.a. n.a. Q.2,500 n.a. n.a.
maquila
Sector publico  Bienes y servicios  3%(a) 1%b)  na 2.5% Q30000  Cualquier B.
- ’ 7 monto - 20,000
Pagos afectos al o N Oblig-
Operadores de IVA a estableci- 1.8% 2%(c) }i‘;ﬂ (3) acion de Cualquier monto
tarjeta de crédito  mientos afiliados ! brindar q
o débito ITago de combus- 1.5%(1) 1nf01.*-,
tibles macion
Q.2,500
Contribuyentes . .. N (equiva-
. Bienes y servicios  1.8% 1% n.a. US$100 n.a. n.a
especiales lente a
USS$ 325)
Sociedades de Bienes y servicios Cu- .
hecho pagadas a prov- n.a n.a n.a 2.5% n.a. n.a. n.a. alquier
eedores gravados monto
Otros ggentes de B%enes y servicios Q2,500 No
retencion ( des- Bienes y servi- (e) no 50, Gt expli- Cu-
ignados por la cios adquiridos a 1.8% 1% deter- ? lel(qlte a US$100 G tz en alquier
administracion proveedores del minado monto
. . . US$ 325) la ley
tributaria) exterior
Transacciones
Excepciones entre agentes
retenedores

n.a. No aplica.

Notas: (1) E1 1.5% sobre el valor total de la factura. (a) Excepto municipalidades y entes exentos, (b) Designados por la administracion
tributaria, (c) Conocidas como “Anticipos a cuenta” Articulo 162-A Coédigo Tributario, (d) En Honduras retiene el 100% del ISV, el cual
tiene 2 tasas: 12% y 15% (bebidas), (e) La Ley de Honduras deja abierta la posibilidad de incluir a otras entidades.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la legislacion nacional en cada caso: Guatemala, Decreto 20-2006, Articulos 1 al 14; El
Salvador Codigo Tributario, Articulos 162, 162-A'y 163; Honduras, Ley 24, Reformas por el articulo 51-2003.




medida como proporcion del PIB. Ello se
inserta dentro de una tendencia mayoritaria
de mejoras, sin aumentos de las tasas del
IVA en los ultimos afos.

D. LA EXTREMA DIVERSIDAD DE LOS
IMPUESTOS SELECTIVOS DE CONSUMO

Los impuestos selectivos tienen ya
una larga historia en América Central,
aplicados originalmente a licores y tabaco
y posteriormente a una gama mas amplia
de productos, incluyendo combustibles.
El disefio de los impuestos selectivos de
consumo es mucho mas sencillo que en el
caso del IVA porque se trata de un impuesto
llamado monofasico, generalmente cobrado
en aduanas o en fabrica, se trate de un

Grafica 4
Evolucién de la recaudacion del IVA, 1995-2006
(Porcentajes del PIB)
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impuesto especifico —un monto fijo por
unidad del producto— de un impuesto ad
valorem, o de una mezcla de ambos.

Actualmente los impuestos selectivos
de consumo gravan un grupo reducido
de bienes, de baja elasticidad precio (su
consumo se reduce poco aun cuando se
aumenta su precio), y son relativamente
faciles de recaudar. Sin embargo, este no
siempre ha sido el caso en la region. En
CostaRicamasde 1,200 incisos arancelarios
fueron objeto de este impuesto y como no
se aplicaba solo a bienes de consumo final,
se lleg6 a crear un sistema de créditos,
de manera que el Impuesto Selectivo de
Consumo era mas bien un IVA de base
estrecha y mal disefo técnico.

Honduras
Nicaragua
Costa Rica
El Salvador
Guatemala

Panama
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de ministerios de finanzas y bancos centrales.
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Aunque la situacion ha cambiado, todavia
existen variaciones considerables en la
cobertura del impuesto y en el grado de
precision de las clasificaciones arancelarias
utilizadas para aplicarlo.'® Al igual que
en los casos previamente analizados, la
legislacion de Costa Rica se diferencia de la
de los demaés paises por el grado de detalle.
Son aun casi cincuenta tipos de bienes los
que estan gravados, y ademads de los bienes
obligados con la ley del Impuesto Selectivo
de Consumo, estan gravados otros —por lo
que en efecto son impuestos selectivos de
consumo— mediante el Impuesto Unico
sobre los Combustibles y el Impuesto sobre
las Bebidas Gaseosas.

La diversidad de los impuestos se refleja en
el comportamiento reciente de lo que han
recaudado, medido como proporcion del
PIB. Entres paises (Guatemala, El Salvador
y Panamd) lo recaudado ha sido bajo,
menor al 1.5% del PIB en los ultimos afios
y sin tendencias muy claras. En Honduras,
Nicaragua y Costa Rica su importancia ha
sido mayor, cercana o superior al 3.5% del
PIB, aunque con una tendencia decreciente
en Honduras.

1. Impuestos sobre los combustibles

En la mayor parte de los paises de la region
el petroleo y sus derivados tienen impuestos
especificos; Nicaragua es la excepcion a
esta regla general. En Costa Rica existe
un “impuesto unico” —denominado asi
porque vino a consolidar y a sustituir

La Politica Fiscal en la encrucijada, el caso de América Central

varios impuestos diferentes sobre estos
productos— de tipo especifico, con 13 tasas
diferentes.'”” En El Salvador se le aplica el
impuesto a la venta de diesel y gasolinas o
sus mezclas con otros carburantes, con un
monto de US $0.20 por galon.

En Guatemala el petréleo y sus derivados
estan gravados con un impuesto especifico
quevade Q0.50aQ4.70. Honduras combina
un monto fijo o impuesto especifico, que
oscila entre US $0.0 y US $0.97 con un
impuesto ad valorem, que va del 0 al 100%,
segun el tipo de producto.

Ese rango tan amplio dificilmente puede
justificarse con base en argumentos de
elasticidad de la demanda o equidad
tributaria, de manera que puede ser tan
arbitrario como el amplio espectro de
tasas en la tributacion de los no residentes
en el caso de Costa Rica. En Panama los
combustibles tienen un impuesto que oscila
entre los US $0.13 y los US $0.60 segun el
tipo de producto.

En todos los casos mencionados hay un
componente del impuesto fijado en términos
especificos, no ad valorem. Los expertos
tributarios recomiendan que los impuestos
al consumo se definan como impuestos ad
valorem, ya que ello permite conservar el
valor real del impuesto recaudado, para
un consumo determinado, sin tener que
hacer ajustes de tarifas para compensar la
inflacion.



Grafica 5
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Evolucién de la recaudaciéon de impuestos selectivos, 1995-2006
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de ministerios de finanzas y bancos centrales.

Sin embargo, en el caso del petroleo y sus
derivados los gobiernos centroamericanos
concluyeron que era preferible evitar, en
momentos en que el precio del petroleo
tiende al alza, que el impuesto cobrado
aumente en la misma proporcion.

2. Bebidas gaseosas y otras bebidas
no alcohdlicas

En Costa Rica las bebidas gaseosas estan
gravadas con un impuesto especifico de
C2.15 para el agua en envases de mas de
18 litros, C4.60 para el agua en envases
menores y para otras bebidas envasadas

no gaseosas y finalmente, C6.20 para las
bebidas gaseosas. En Guatemala se repite
un patron semejante: las bebidas gaseosas
estan sujetas a un impuesto de QO0.18, las
isotonicas a una tasa de Q0.12, los jugos,
néctares, bebidas de yogurt y polvos con-
centrados para la preparacion de bebidas
con Q0.10 y finalmente, el agua con Q0.08.
En El Salvador y Panama solo las bebidas
gaseosas estan gravadas con el impuesto
selectivo de consumo: un impuesto del
10% sobre el precio de venta sugerido al
publico, excluyendo impuestos, en el caso
de El Salvador, y del 5% sobre el precio de
fabrica, en Panama.
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La imposicion que pesa sobre las bebidas
no gaseosas en América Central expresa
preferencias un tanto arbitrarias de los
legisladores, parecidas a la ya mencionada
para el caso de Costa Rica, en el que las
telenovelas son gravadas a un tasa mucho
mas alta que sus contrapartes producidas
originalmente en inglés, ya se trate de
telenovelas u otro tipo de programas. De
manera analoga los paises de la region
han tendido a gravar mas severamente
las bebidas gaseosas que los néctares o
jugos de frutas, bajo la premisa de que los
ultimos son mas saludables, lo que no es
necesariamente cierto.

3. Bebidas alcoholicas de diversos
tipos

También en este caso existe una gran
variedad en el istmo. Costa Rica aplica
un impuesto ad valorem a las bebidas
alcohdlicas, mientras que Guatemala se
aplica el impuesto ad valorem con tasas
distintas para las bebidas alcohdlicas, las
bebidas alcohodlicas mezcladas y los vinos.
En Panaméd hay impuestos especificos
por grado alcohdlico y litro, que van de
de B0.035 para las bebidas alcohodlicas
hasta B0.1325 para la cerveza, mientras
que en El Salvador el impuesto se aplica
sobre el contenido alcoholico, con 19
tasas diferentes en funcion del producto
especifico. Por ejemplo, la cerveza paga
US $0.0825, el vino US $0.07 y el whisky
US $0.15 por cada 1% en volumen de
alcohol por litro de bebida. En Honduras
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las bebidas alcoholicas pagan 10% sobre el
valor CIF, mas derechos arancelarios mas
Servicio Administrativo Aduanal o precio
ex — fabrica.

4. Tabaco y productos de tabaco

Costa Rica aplica impuestos ad valorem al
tabaco y a productos de tabaco, incluyendo
puros y cigarrillos. En El Salvador existe
un impuesto especifico de $ 0.005 mas ad
valorem del 39% sobre el precio de venta
sugerido al publico, y en Guatemala, del
100% del precio de venta en fabrica, y no
menos del 46% del precio de venta sugerido
al publico. En Honduras, el impuesto se
determina aplicando una tasa del 47.5%
sobre el precio de venta final sin impuesto,
en Nicaragua la tasa es del 43.0% sobre el
precio de venta del fabricante o productor y
en Panama, el impuesto es un 32.5% sobre
el precio al consumidor. La gran diversidad
de impuestos selectivos se confirma al
observar el cuadro siguiente.

5. Otros productos

En Costa Rica existen otros 40 incisos
arancelarios, que incluyen juegos, elec-
trodomésticos, motocicletas, las carro-
cerias y los chasis de algunos tipos de
autos, jabon, llantas, ciertos tipos de
motor, entre otros. En Guatemala hay
impuestos a la distribuciéon de cemento
—también en Honduras—a los pasajes
aéreos internacionales, a la circulacion de
vehiculos, por timbres fiscales y por papel



Cuadro 6

Impuestos Selectivos de Consumo, 2006
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Bebidas no Bebidas gaseosas: ~ Bebidas Bebidas gaseosas: 5% sobre precio de
alcoholicas Impuesto espe- gaseosas: 10% Q0.18 fabricante o CIF
cifico de C11.20 sobre el precio Bebidas isotonicas
por unidad de venta sugerido  QO0.12
de consumo, al publico Jugos y néctares
actualizable excluyendo Q0.10
periddicamente el ITBMSya Bebidas de yogurt
seglin los cambios  la prestacion Q0.10
en el Indice de servicios Concentrado o polvo
de Precios al y el valor de para la preparacion de
Consumidor los envases bebidas Q0.10
retornables Agua natural: Q0.08
Bebidas Sujetas a un Impuesto 8.5% 10% sobre valor Entre el 15% B0.035 por grado
alcoholicas impuesto especifico sobre Bebidas alcoholicas CIF mas derechos (mosto de alcohdlico por litro y
especifico por el contenido mezcladas:7.5% arancelarios uva) y el 42%,  B0.05 para otras
mililitro de alcoholico, con Vinos 7.5% mas Servicio con la mayor BO0.05 para vinos
alcohol absoluto, 19 alicuotas Cervezas 6% Administrativo parte de los Cervezas B. 0.1325
que va de C1.47 diferentes Aduanal o precio productos en por litro
hasta C2.02, en funcion ex — fabrica 37%
dependiendo del del producto
grado alcoholico especifico
de las bebidas
Tabaco y sus  Un 95% sobre la US $0.005 mas 100% del precio de 47.5% sobre el 43.0% 3.5% del precio al

cemento: Q1.50 por
bolsa de 42.5 kg.
Pasajes aéreos
internacionales: 10%
Circulacion de
vehiculos: Entre
0.1y 1.0% del

valor en funcion de
la antigiiedad del
vehiculo.

Impuesto sobre timbres

y papel sellado: 3%

cemento: 15% sobre
precio de venta en
fabrica

productos base imponible 39% sobre el venta en fabrica y precio de venta final consumidor
precio sugerido no menos del 46% sin impuesto
de venta al del precio de venta
publico sugerido al publico
Petroleo Impuesto US 0.20 por Q0.50 a Q4.70, segliin Tarifa que vade 0 a B. 0.13 a B. 0.60 segun
y sus especifico de galon de diesel el producto US $0.97, segun el el producto
derivados entre C20 y C150, y gasolina producto mas tasa
sujeto a ajustes excepto gasolina del 0 al 100% segun
periddicos en para aviacion el tipo de producto
funcién de la y transporte
inflacion publico
Otros Distribucion de Distribucion de Automotores: 5% sobre

precio neto de venta

o CIF

Joyas: 5% sobre precio
neto de venta o CIF
Premios de

las maquinas
tragamonedas: 7%
Servicios de television
por cable, microondas
y satelital; telefonia
celular, excepto movil
por tarjeta: 5% sobre el
precio facturado

Fuente: Elaboracion propia basada en legislacion de los paises.
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sellado para los protocolos. En El Salvador
no hay ningun impuesto especifico ademas
de los mencionados en las secciones previas
y en Panama hay impuestos sobre los
permisos de las maquinas tragamonedas.

E. EL PRECARIO DESARROLLO DEL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA

1. Renta territorial con fuertes
exenciones

Como yaseanoto, practicamente la totalidad
de paises centroamericanos aplican el
principio de gravar Unicamente la renta de
fuente nacional o “renta territorial”, con la
excepcion de Honduras, aunque no resulta
claro el que la administracion tributaria
esté realmente en capacidad de capturar las
rentas de fuente no hondurefia generadas
por los residentes. Ademads, en mayor o
menor medida todos los paises de la region
mantienen sistemas de rentas cedulares, es
decir, con bases especiales y diferenciadas
para distintas fuentes de renta (intereses,
dividendos, alquileres, salarios, ganancias
de capital). Ningun pais aplica el sistema
alternativo de renta “global”, en el cual los
contribuyentes suman los ingresos de todas
sus fuentes para calcular sus obligaciones
tributarias.

En todos los paises existe un amplio listado
de entes exentos o “exenciones subjetivas”,
asi como amplias listas de rentas exentas. En
el primer caso, dentro de los entes exentos
se incluye el Estado,'® las universidades y en
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algunos casos otros centros educativos, las
iglesias, la mayor parte de las instituciones
sin fines de lucro autorizadas!® vy los
diplomaticos acreditados en el pais.

Las rentas exentas comprenden, en la
mayoria de los casos, los aguinaldos, las
herencias y las ganancias de capital. En
algunos casos, las rentas exentas estan
claramente disefiadas para promover el
desarrollo de una industria que genera
ingresos fiscales por otros medios —
como el pago de derechos de inscripcion
o licencias—. Tal parece ser el caso de
la exencion para las rentas derivadas del
comercio maritimo internacional otorgadas
por Panama.

Tres paises utilizan rentas presuntas®:
Nicaragua, para los intereses; Guatemala
para los intereses, para ‘“facturas espe-
ciales” de bienes y servicios y para los
profesionales; Costa Rica para los intereses,
las actividades de profesionales y técnicos y
para el transporte remunerado de personas.
En todos los casos, los “gastos y costos
necesarios para generar y mantener la renta”
constituyen gastos deducibles. Sinembargo,
en ninguno de ellos la legislacion se limita
a enunciar este principio y desarrollar el
detalle por la via reglamentaria, sino que la
legislacion mismaincluye unalista detallada
de gastos deducibles, con frecuencia
complementada con un inciso que afiade “y
todos los demas necesarios para generar la
renta” e incluso, en algunas ocasiones, con
la aclaracién adicional de que “no seran



Cuadro?7
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Principales exenciones subjetivas y objetivas del ISR, 2006

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Entidades exentas
*El Estado e institu- *El Estado, *Estado, y sus *Estado; eUniversidades y *Estado;
ciones autdnomas y *Municipalidades; empresas, excepto de  *Instituciones de centros de educacion  eIglesias
semiautonomas que *Corporaciones capitales mixtos; beneficencia y otras técnica superior o *Entidades sin fines

gocen de exencion
*Universidades
estatales;
ePartidos politicos
eIglesias;
*Empresas de
Zonas Francas;
*Organizaciones
gremiales
*ONG;
*Cooperativas
*Asociaciones
solidaristas;
*Sociedad de Se-
guros de Vida del
Magisterio Nacional
*Caja de Ahorro
y Préstamos de la
Asociacion Nacional
de Educadores
*Corporacion de
Servicios Miltiples
del Magisterio;

y fundaciones de
derecho publico
*Corporaciones
y fundaciones de
utilidad publica.
*Diplomaticos ex-
tranjeros en el Salva-
dor y los diplomati-
cos salvadorefios en
el exterior

*Universidades y
centros educativos
privados;

*Organizaciones no
lucrativas;

eInstituciones reli-
giosas;

eIntereses y comis-
iones pagados por el
Estado al exterior;

*Diplomaticos;

*Personal extranjero
pagado por entes
extranjeros o dona-
ciones;

*Comunidades
indigenas y empresas
agricolas de parce-
larios;

*Cooperativas en
transacciones con
sus asociados y otras
cooperativas;

sin fines de lucro;
eIglesia;
*Diplomaticos;
* Asociaciones
gremiales;
*Docentes en
servicio en las
escuelas primarias
y en los colegios
secundaria por
los sueldos que
devengan en los
mismos
*Maestros jubilados
por las cantidades
que perciban
en concepto de
jubilacion

vocacional;
eInstituciones de
beneficencia y otras
sin fines de lucro
*Bomberos y Cruz
Roja,
*El Estado,
*Regiones autono-
mas y comunidades
indigenas;
*Diplomaticos ex-
tranjeros en Nicara-
gua y nicaragiienses
en el exterior;
eIglesias;
*Cooperativas;
*Profesionales que
brinden servicios
ocasionales al Estado
financiados por coop-
eracion internacional

de lucro debidamente

autorizadas;
*Personas dedicadas

a la actividad agro-

pecuaria con ingresos

brutos anuales meno-

res de B150.000

social;
*Revaluacion de
activos fijos;
*Dividendos y
cualquier otra forma
de distribucion de
beneficios;
*Ganancias de
capital obtenidas en
virtud de traspasos
de bienes muebles
e inmuebles, que
no constituyan una
actividad habitual;
*Herencias, los
legados y bienes
gananciales;
*Premios de las
loterias nacionales;
*Donaciones

de trabajo;
*Donaciones entre
parientes;
*Premios por servi-
cios a la patria;
*Rendimientos de
depositos bancarios
de personas fisicas;
*Valor que pro-
duciria el arren-
damiento de casa
propia;
*Pagos de seguros;
*Ganancias de
capital no habituales
realizadas en plazo
mayor a 6 afios;
eIndemnizaciones
por muerte o incapa-
cidad;
*Pensiones;
*Dividendos;
*Rendimientos

(ganancias de capital,

de titulos valores;
eIntereses pagados a
bancos en el exterior

o0 pensiones por
muerte, incapaci-
dad, tiempo servido,
seguro de dafos;
*Dividendos y
participaciones de
utilidades;
*Aguinaldos, la
bonificacion Decreto
Numero 42-92;
Jubilaciones, pen-
siones y montepios
originados en Guate-
mala;
*Rentas de la seguri-
dad social

hondurefios;

*Renta de titulos
valores emitidos
con anterioridad a
ley que elimin6 esta
exencion;

*Subvenciones
estatales;

*Premios de la
Loteria Nacional;

*Indemnizaciones
por riesgos profesio-
nales;

*Renta procedente
de inversiones de
fondos provisionales
hondurefios;

Prestaciones labo-
rales (con limite);

*Jubilaciones;

* Aguinaldos (hasta
10 salarios minimos)

* Aportaciones a
planes de pensiones
¢ instituciones de
seguridad social;

eParticipaciones en
utilidades

Nacional inferiores a
C50,0000;

*Pagos de seguros,
salvo de ingreso o
producto;

eIndemnizaciones
contempladas en
Codigo del Trabajo,

*Convenios Colec-
tivos e ingresos de
seguridad social;

¢ Aguinaldo;

eintereses de ahorros
de cuentas menores a
US $5,000.00, de in-
strumentos con plazo
mayor a 4 afios;

*Dividendos o
participaciones de
utilidades;

Titulos valores
emitidos por el
estado, asi como los
intereses que deven-
gan;

*Intereses que
devenguen los
préstamos otorgados
al estado;

*Rentas de titulos
valores adquiridos en
bolsa

*Diplomaticos *Diplomaticos de
Guatemala en el
extranjero
Rentas exentas
*Aportes de capital *Viaticos y equipo eIndemnizaciones *Pagos de seguros *Premios de Loteria *Rentas del comer-

cio maritimo interna-
cional de naves con
matricula panamefia
o matricula extran-
jera (a condicion de
reciprocidad)
*Rentas de la
enajenacion de naves
maritimas matricula-
das en Panama;
eIntereses percibi-
dos en bancos esta-
blecidos en panama,
y de valores publicos
y privados (bajo
ciertas condiciones ),
eIntereses y comi-
siones pagados por
bancos panamefios a
entidades financieras
internacionales (bajo
ciertas condiciones);
*Regalias de Zona
Libre a entidades del
exterior;
*Dividendos de
pequeiias sociedades

Fuente: Elaboracion propia basada en leyes de los paises de América Central.
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deducibles aquellos costos y gastos que no
estén relacionados o no fueran necesarios
para generar la renta”.*!

2. Tasas decrecientes

Formalmente, las tasas del Impuesto
Sobre la Renta de empresas y de personas
naturales que ejercen actividades lucrativas
han mostrado una cierta tendencia a la baja
en la ultima década. En Costa Rica se cred
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una escala progresiva para las pequefias y
medianas empresas, si bien la tasa general
se ha mantenido estable en 30%. En
Honduras y Nicaragua se redujo la tasa
maxima, mientras que en Guatemala, que
tiene una tasa Unica, paso6 del 25 al 31%. Por
su parte, Guatemala y Panama han creado
formas alternativas de calcular el impuesto
a pagar, utilizando la renta bruta, en vez de
la renta neta, como renta imponible.

Cuadro 8

Gastos deducibles y no deducibles
para el Impuesto sobre la Renta de Sociedades, 2006

Costa Rica

Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Gastos deducibles (En todos los casos, “los necesarios para producir y mantener la renta”)

Panama

¢ Deduccion
adicional
contratacion
discapacitados;
Impuestos en
compra de bienes
y servicios;
Seguros contrata-
dos con el INS;
Intereses y gastos
financieros;
Incobrables;
Depreciaciones;
Cuotas patro-
nales;

Gastos de or-
ganizacion;
indemnizaciones
hasta el triple del
minimo estable-
cido en el Codigo
de Trabajo;
Publicidad y
promocion;
Donaciones al
Estado, a las
universidades
estatales, y a
ONG;

Pérdidas por
destruccion de
activos

* Viaticos y gastos
de viaje;

* Primas de
Seguros;

¢ Intereses paga-
dos a terceros;

¢ Reservas lega-
les, incluidas las
de las entidades
financieras;

¢ Deudas inco-
brables;

¢ Erogaciones
sociales

¢ Cuotas a seguridad
social o cuentas
de capitalizacion
individual;

* Asignaciones por
planes provisio-
nales;

¢ Gastos sociales en
beneficio gra-
tuito de los traba-
jadores;

¢ Impuestos munici-
pales;

* Donaciones al
Estado u organiza-
ciones sin fines de
lucro autorizadas,
hasta 5% de la
renta neta o
Q500,000

* Publicidad;

* Seguros;

¢ Intereses;

¢ Impuestos munici-
pales,

* 1% del valor de las
ventas a crédito

¢ Hasta un 10% de
las cuentas por
cobrar;

* Amortizacion de
inversiones en
beneficio de los
trabajadores;

e Gratificaciones a
empleados, que no
excedan 6 meses
de sueldo;

* Amortizacion por
desgaste de bienes
no sujetos a depre-
ciacion;

¢ Donaciones al
Estado y organiza-
ciones sin fines de
lucro;

¢ Cuotas del seguro
social;

* Gastos de repre-
sentacion y bonifi-
caciones a ejecuti-
VoS y propietarios

* Intereses;
* Erogaciones
sociales para
beneficio de los
trabajadores;
Seguros de los
trabajadores;
10 % de las
utilidades paga-
das como sobre-
sueldos;
Participaciones en
utilidades y simi-
lares, (solo sueldo
y sobresueldo
para socios y sus
familiares);
Incobrables;
Destruccioén o apro-
piacién indebida
de activos;
Depreciacion;
Donaciones al
Estado, y otros
sin fines de lucro
(hasta 10% de las
utilidades);
* Cotizacion seguri-
dad social;
* Incremento bruto
de reservas para
préstamos

* Donaciones a
instituciones
educativas o de be-
neficencia sin fines
de lucro hasta un
maximo de 1% del
ingreso gravables
el caso de las
personas juridicas
y hasta B.50.000
para personas
naturales;

Cuotas a entidades

o gremios sin fines

de lucro;

En los créditos

garantizados

con depositos, el

diferencial entre el

interés pagado y

el percibido (con

excepciones);

* Las ganancias
que distribuyen
los patronos a sus
trabajadores




Costa Rica
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Salvador

Guatemala

Honduras

Gastos no deducibles

Nicaragua

Panama

Intereses paga-
dos a socios de
S.R.L, pactados

.

Gastos perso-
nales, intereses
pagados a socios

Los que no estén
documentados;
Bonificaciones a

¢ Deudas inco-

brables de socios o

parientes;

Incurridos en otros
periodos;
No documentados;

Los provocados en
actividades cuya
de renta extranjera

a tasa superior y parientes altos ejecutivos, * Reparacion por * Personales del o exenta;
ala de mercado cercanos, directivos con base desgaste de bienes; contribuyente, * Gastos personales
o sin retener el ¢ Adquisicion en las utilidades; * Inversiones; gastos socios y personal o de subsistencia

impuesto corres-

de inmuebles o

Mantenimiento de

personales del

de alto nivel,;

del contribuyente

pondiente; vehiculos para instalaciones de contribuyente y ¢ Impuestos sobre y su familia; edi-

* Erogaciones uso personal, recreo personal; participaciones de terrenos baldios o ficacion o mejoras
capitalizables;  Utilidades * Gastos y depre- utilidades a socios sin explotar, permanentes en

* Impuestos indi- retenidas o ciacion de bienes 0 sus parientes; * Recargos por cualquier bien
rectos cuando el capitalizadas; de uso indistinto * Intereses pagados deudas y multas mueble o inmueble
sujeto pasivo sea * Dividendos profesional y a socios y parien- tributarias; (salvo la deprecia-
contribuyente de pagados a particular: solo se tes; pérdidas de ¢ Ajustes fiscales; cion); viajes de

tales impuestos;

poseedores de

deducira la parte

capital del con-

Inversiones, salvo

recreo;

e Utilidades distri- acciones prefe- correspondiente al tribuyente y las sus depreciacio- ¢ Cuotas, fiestas
buidas; rentes; uso profesional o sufridas en inver- nes, populares, entre-

* Gastos e im- ¢ Costos de el 70% del gasto; siones de lujo * Donaciones no tenimientos que
puestos en el adquisicion de * Los costos que permitidas por no sean de propa-
exterior, salvo activos intan- superen el 97% de Ley, ganda;

los expresamente

gibles a paraisos

los ingresos grava-

Quebrantos netos

De las empresas

autorizados; fiscales; dos, salvo cuando provenientes de locales distribuido-
¢ Gastos perso- ¢ Los que no hay pérdidas por operaciones ilici- ras de peliculas
nales; se encuentren dos afios consecu- tas; que tengan rel-
* Derechos de llave debidamente tivos o el margen * Reservas, salvo acion con la em-
y de propiedad documentados y bruto es inferior al las sefialadas en el presa productora;
intelectual; las deducciones 4% Codigo del Tra- * Los no documen-
¢ Remuneraciones que no se estipu- bajo e incobrables; tados;

no sometidas al
régimen de Caja
Costarricense de
Seguro Social;
Obsequios a los
S0Ci0s 0 parien-
tes;

Gastos de subsis-
tencias del con-
tribuyente y de su
familia; intereses
que

S.R. y empresa-
rios individuales
autoasignen;
Pérdidas de capi-
tal por traspaso
de activos

len en la ley

Intereses de
préstamos de
socios cuando la
tasa sea superior
a la del sistema
financiero;

Pagos a no
residentes si no se
hizo la retencion
correspondiente

Pagos hechos por
personas radicadas
en las zona libre
de colén y el aero-
puerto de tocumen
a personas en el
exterior, en con-
cepto de regalias;
Incurridos en
periodos anteriores
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Nota: Se enumeran aqui tnicamente los gastos deducibles sobre los que podria existir duda y que son taxativamente enumerados en la
legislacion.

Fuente: Elaboracion propia basada en leyes de los paises de América Central.
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Recuadro 3
Consideraciones sobre la aplicacion del impuesto sobre la renta bruta

El calculo del impuesto con base en la renta bruta tiene dos problemas, uno de los cuales
es evidente: dos empresas con utilidades distintas pueden terminar pagando el mismo
impuesto si una de ellas opera con altos margenes de utilidades y la otra, con margenes
menores. Esto implica que la carga tributaria, medida como porcentaje de las utilidades, es
menor para las empresas mas productivas y rentables y mayor para las menos productivas y
rentables. Las ultimas, presumiblemente, son las mas necesitadas de reinvertir sus utilidades
para aumentar su productividad.

El otro problema es quizd menos obvio, pero no menos importante: resulta ilusorio creer
que la fiscalizacion de un impuesto sobre las rentas brutas es sustancialmente mas facil
que la fiscalizacion de un impuesto sobre las rentas netas (y esta supuesta simplicidad
en la administracion del impuesto pareciera ser la Unica razén para recomendarlo).
Ciertamente, en el caso del método tradicional, determinar cuales gastos y cudles costos
constituyen deducciones legitimas puede ser dificil. Pero determinar el verdadero volumen
de ventas puede ser igualmente dificil, especialmente para una empresa con operaciones
internacionales en un pais que no cuenta con una administracion tributaria sofisticada, con
legislacion moderna para regular precios de transferencia y con una red de tratados de
intercambio de informacion con sus socios comerciales.

En otras palabras, la opcion de gravar la renta bruta en vez de la renta neta, a menos que
tenga la intencion precisamente de estimular el crecimiento de las empresas que ya son mas
rentables y productivas y de desestimular el de aquellas que no lo son, parece un intento de
encontrar un “atajo” en una materia en que los atajos simplemente no existen.
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En cuanto al impuesto sobre la renta de
las personas que realizan actividades
independientes o de tipo empresarial* las
tasas, tanto minimas como maximas, se han
mantenido estables entre 1997 y 2006, con
la tnica excepcion de Honduras, que redujo
la tasa marginal maxima del 40 al 25%.

En lo que se refiere a las personas, al igual
que sucede en el caso de las empresas, las
tasas formalmente definidas dan una infor-
macion muy parcial en cuanto a la tribu-
tacion, aun si se dejan de lado en el anali-

sis las limitaciones de las administraciones
tributarias de la region, por dos razones.

En primer lugar, al aplicarse el principio de
renta territorial en vez de renta mundial, una
parte de los ingresos de los contribuyentes
queda sin gravar, ya sea porque esos in-
gresos hayan sido genuinamente generados
fuera del territorio nacional o porque hayan
sido “colocados” en el exterior para fines
tributarios. En segundo lugar, los sistemas
de rentas cedulares, con bases especiales y
diferenciadas para distintas fuentes de ren-



ta, y en muchos casos utilizando sistemas
de retencion en la fuente, hacen imposible
determinar la carga tributaria que le corres-
ponde pagar a cada grupo de ingreso.

Practicamente ninguno de los paises de la
region cuenta con instrumentos adecuados
para la administracion de los aspectos
internacionales de la tributacidon, como los
tratados de intercambio de informacion
tributaria de sus principales socios
comerciales y los precios de transferencia.
Sobre el ultimo aspecto, Honduras es una
excepcion parcial, ya que su legislacion
le permite utilizar “precios al mayoreo”,
con ajustes, para valorar exportaciones e
importaciones.

3. Tendencias a la simplificacion del
ISR

Enlaregion parecen enfrentarse dos tenden-
cias en cuanto a la tributacion de la renta.”
Por un lado, existe la intencion de acercar
los sistemas de impuesto sobre la renta a los
modelos de los paises desarrollados, y por
otro esta el desarrollo de un enfoque “prag-
matico”, que reconoce las limitaciones es-
tructurales de las administraciones tribu-
tarias de la region y, en consecuencia, en
vez de intentar el desarrollo de un impuesto
progresivo y de disefio técnico sofisticado,
busca mas bien un impuesto sencillo y de
facil administracion.

La primera tendencia es ilustrada, particu-
larmente, por la propuesta de reforma tribu-
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taria integral que se discuti6 durante mas de
cuatro afios en Costa Rica. Esa propuesta, a
pesar de todos los elogios que ha recibido
por parte de organismos financieros multi-
laterales, tiene un futuro bastante incierto en
la Asamblea Legislativa de Costa Rica.*

En cuanto a la simplificacion existen
dos enfoques que no son mutuamente
excluyentes. Por un lado esta el intento de
establecer un impuesto sobre los activos,
que serviria como una especie de impuesto
minimo sobre la renta, que fue introducido
en la mayor parte de los paises de la region
y derogado por inconstitucional en Costa
Rica y Guatemala. En la actualidad, este
impuesto estd vigente en Nicaragua y
Honduras, y es acreditable al pago del
impuesto sobre la renta. En Guatemala se
introdujo una variante de este impuesto,
que dejaria de existir en el 2008.

El otro enfoque consiste en gravar la renta
bruta en vez de la renta neta. En el caso de
Guatemala este es el régimen general, con
un impuesto del 5% sobre la renta gravable
(la totalidad de la renta menos la renta
exenta, pero sin deducir costos ni gastos de
ningln tipo). Las empresas pueden tributar
con base en el método tradicional, pero
presumiblemente solo lo hacen aquellas
cuyo impuesto a pagar es menor si se aplica
dicho método.

En el caso de Panama el impuesto debe
calcularse utilizando tanto el método
tradicional como el alternativo; con este
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ultimo se grava la renta bruta en un 1.40%y
se debe pagar el impuesto que resulte mayor,
ya sea el calculado de manera tradicional o
el calculado utilizando el CAIR (Calculo
Alternativo del Impuesto sobre la Renta).
En este caso, a diferencia de Guatemala, el
método alternativo o CAIR cumple lamisma
funcion que antes cumplia el impuesto
sobre los activos: se trata de un impuesto
minimo. En Guatemala, en cambio, en la
practica es un impuesto maximo.

4. Bases especiales del ISR

En todos los paises se utilizan bases espe-
ciales para gravar algunas fuentes de renta,
las cuales se discuten en esta seccion.

i. Elimpuesto sobre la renta a
personas juridicas

Las ganancias de capital no estan gravadas
en Costa Rica ni en Honduras; solo en
Nicaragua se suman a la renta gravable.
En El Salvador, Guatemala y Panama,
estan gravadas con una tasa del 10%, muy
inferior a la tasa general del impuesto, que
se sithia entre el 25 y el 31%.

Las empresas pequefias tributan bajo
un régimen especial en Costa Rica y en
Panama. En Panamad, las empresas con
ingresos menores o iguales a $200,000
tributan conforme al régimen de las personas
naturales por los primeros $100,000 y
conforme al régimen de las personas
juridicas por los siguientes $100,000.%
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En Costa Rica el impuesto esté estructurado
con tasas crecientes, de 10%, 20% y 30%,
definidas en funcion de las rentas brutas. El
resultado paradojico es que una empresa de
pequetio volumen y alto margen puede pagar
impuestos mas bajos que una empresa de
alto volumen y bajo margen, aun en el caso
de que las utilidades totales de la primera
fuesen superiores a las de la segunda.

Los dividendos y otras formas de
participacion en las utilidades constituyen
un sistema de base especial adicional en
Costa Rica. En ese pais a los dividendos
por cooperativas, asociaciones solidaristas
y empresas inscritas en la Bolsa se les aplica
una tasa del 5%; las empresas no inscritas
en Bolsa pagan un 15%. El sistema de
Costa Rica genera ciertas inequidades: las
cooperativas estan exentas del ISR; asi, los
cooperativistas tributan solamente el 5%
sobre las utilidades que reciben.

Las empresas tributan un 30%, de manera
que la tasa efectiva para los accionistas
de empresas inscritas en la Bolsa es del
33.5%.7" Los accionistas de empresas fuera
de la Bolsa —Ila mayoria en el pais, y el
100% de las empresas pequeias y media-
nas— tributan un 40.5%. Es decir, rentas
esencialmente idénticas tributan a tasas que
van del 5 al 40.5%; no hay relacion con el
nivel de ingreso total del contribuyente. Un
contribuyente de bajos ingresos puede trib-
utar un 40.5% si posee una pequefia empre-
sa; otro, con altos ingresos, puede tributar
un 5%, si es miembro de una cooperativa.



Los rendimientos de los titulos valores
emitidos en moneda extranjera, los emiti-
dos por el Banco Popular, los emitidos por
el Sistema Financiero de la Vivienda estan
exentos en Costa Rica; los titulos valores
inscritos en la Bolsa tributan el 8%; los no
inscritos en la Bolsa, el 15%. También, en
Costa Rica, las recompras y reportos de ti-
tulos valores tributan el 8%, mientras que
las dietas y salarios tributan el 15%.

ii. Elimpuesto sobre la renta de los
asalariados

La estructura del impuesto para las personas
en relacion de dependencia es similar en la
region, salvo en el caso de Panama, donde
las personas con ingresos superiores a los
US $60,000 deben calcular el impuesto
tanto con el método tradicional como con el
CAIR o “Célculo Alternativo del Impuesto
sobre la Renta” (Véase el cuadro 9).

En Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras y Nicaragua, hay un minimo ex-
ento, una escala de tasas marginales pro-
gresivas y gastos deducibles. En El Sal-
vador el impuesto total no puede superar el
25% de la renta imponible. En Guatemala
no puede ser superior al 31% de la renta
imponible.

Salvo Costa Rica, los paises establecen
unos gastos deducibles. En El Salvador,
ademas de los desembolsos para generar la
renta, hay montos fijos para gastos médicos
y educativos. En Guatemala son deducibles
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los gastos médicos y educativos, las
membresias en los colegios profesionales,
las donaciones al Estado y a organizaciones
sin fines de lucro. En Honduras son
deducibles los gastos educativos y médicos,
los seguros, las donaciones al Estado
y a organizaciones sin fines de lucro;
existe un monto fijo para otros servicios
profesionales. En Nicaragua hay un monto

fijo como deduccion bésica.

Costa Rica y Guatemala conceden créditos
al ISR: en el primer caso, son sumas sim-
bolicas, menos de $1 por hijo y aproxima-
damente $1.50 mensuales por el conyuge.
En Guatemala se puede acreditar parte del
IVA pagado.

Declarar y autoliquidar el impuesto no es
obligatorio en Costa Rica, Guatemala o
Nicaragua para las personas cuyo ingreso
provenga del trabajo asalariado. En El
Salvador las personas con ingresos de
mas de C50,000 anuales deben declarar y
autoliquidar el impuesto. En El Salvador,
Guatemala y Nicaragua las personas con
varias fuentes de ingresos deben presentar
declaracion por cada una de dichas fuentes.
En Costa Rica esta obligacion se aplica solo
a quienes realizan actividades personales
con fines de lucro —el ejercicio liberal de
sus profesiones o el desarrollo de empresas
unipersonales— porque las demas fuentes
deingresos estan sujetas a cédulas tributarias
separadas y el mecanismo de recaudacion
del impuesto es la retencion en la fuente.
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Cuadro 9
Principales caracteristicas del régimen del ISR para asalariados, 2006

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Principales ¢ (C5,000 ¢ Pagos a cole- e 120.000 ¢ B800.00 como de deduccion
deducciones (US$571.43) gios profesion- por gastos basica;
anuales por ales; educativos y ¢ Los conyuges, B1,600.00, cu-
gastos médicos;  * Seguridad médicos; ando declaren conjuntamente;
e (5,000 social; * Seguros; ¢ B250.00) por cada persona
(US$571.43) * Pensiones ali- * Donaciones que el contribuyente sostenga
anuales menticias; al Estado y o eduque ( menor de edad o
por gastos * Donaciones al organizacio- estudiantes no mayores de 25
educativos estado y orga- nes sin fines afios o incapacitados o parien-
nizaciones sin de lucro tes en hasta el segundo grado
fines de lucro de consanguinidad;
autorizadas ¢ Contribuciones al Seguro
(' maximo de Educativo;
5% de la renta ¢ Intereses por préstamos
neta); hipotecarios para vivienda
* Gastos médicos principal de uso propio con un
maximo de B15,000.00
anuales;
¢ Intereses de préstamos para
educacion;
¢ Gastos médicos
Rentas no ¢ Aguinaldo; Minimo exento Minimo vital de Minimo exento ~ Minimo Las personas individuales
gravadas * Minimo exento de C22.000 Q36,000 L70,000 exento que obtengan su ingreso
C5,616,000 US$2,514.29 C50,000 exclusivamente de salarios y este
anuales; Aguinaldo sea menor a B10,400 anuales
¢ Indemnizaciones
por muerte o
incapacidades
98 ocasionadas por
accidente o por
enfermedad de
pagos del seguro
social, el INS,
o0 por sentencia
judicial
Créditos Se otorgan créditos IVA pagado
por cada hijo
(C10,560 anual)
y por conyuge
(C15,720 anual)
Tasa de Minimo exento y Escala progresiva Importe fijo mas Escala Escala Escala progresiva con tramo
escala tarifa progresiva de a partir de 10%, escala progresiva progresiva con progresiva exento y alicuota superior de
Minima un 10% hasta un 20% y 30% mas del 15%, 20%, maximo de (10%, 22% (el ingreso entre B9,000 y
maximo de 15%. montos fijos. 25% hasta un 25% 15%,20%,  B10,000 esta gravado al 73%);
Impuesto total a maximo de 31%. 25%) con las personas con ingresos de
pagar tiene como Total a pagar no maximo de  mas de B60,000 anuales deberan
maximo 25% de la  puede ser mayor 30% tributar de acuerdo al régimen
renta imponible. al 31% de la renta del CAIR
imponible.

Fuente: Elaboracion propia basada en leyes de los paises de América Central.




El caso de Panamd es sustancialmente
diferente. Si bien la renta bruta incluye
todos los ingresos de fuente panamena no
exonerados, los gastos deducibles son los
mas amplios de la region: US $1,600 a los
conyuges que declaran conjuntamente, US
$250 por cada persona que sostenga el con-
tribuyente, el seguro educativo, intereses de
préstamos hipotecarios o para educacion,
gastos médicos. Ademas, hay una amplia
lista de rentas exentas: rendimientos de ti-
tulos valores, dividendos, indemnizaciones,
premios de juegos al azar y herencias.

En este pais la estructura de las tasas es par-
ticular. Comprende una escala progresiva
cuya tasa superior es del 22%. Las perso-
nas con ingresos de mas de US $60,000 al
afno deben utilizar el CAIR, tomando como
base el total de ingresos gravables —renta
bruta menos rentas exentas— pero sin de-
ducciones y aplicar a esa base una tasa de
6%. El impuesto a pagar es el mayor de los
dos célculos: el tradicional o el CAIR.

iii. Impuesto sobre la renta de no
residentes

Costa Rica, Guatemala y Honduras tienen
sistemas parecidos, que aplican una
retencion en la fuente sobre las rentas
brutas de los no residentes, y que varian en
funcién de la actividad. El rango de tasas
va del 10 al 31% en el caso de Guatemala,
y del 8.5 al 50% en el caso de Costa Rica.
En Honduras, el rango va del 5 al 35%,
pero las participaciones sobre utilidades no
estan sujetas al impuesto.
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5. La recaudacion y micro-reformas
del ISR

Llama la atencion que después de una con-
vergencia de la recaudacion del ISR (como
proporcion del PIB) en 2002, hubiera ha-
bido una fuerte alza de lo recaudado en Pa-
nama, Honduras, El Salvador y —con alti-
bajos— Nicaragua. El ISR en Guatemala
y Costa Rica, por su parte, aument6 en am-
bos casos entre 1995y 2002 0 2003, decayo
levemente —mads en Guatemala- en los dos
o tres afios siguientes, y luego se recupero
pero sin alcanzar los niveles de los otros
paises. El menor avance de la recaudacion
del ISR en estos paises en comparacion con
los demaés sugiere que Cosa Rica y Guate-
mala tendrian un margen importante para
aumentar la recaudacion de este impuesto.

Una evaluacion mas precisa de las reformas
introducidas en los demds paises (El
Salvador, Honduras, Nicaragua y Panama)
confirma lo anterior. El caso mas destacado
es el de Panamda, que aument6 la carga
tributaria por medio del ISR en 2.1 puntos
porcentuales durante el periodo 2002-2006.
Durante esos mismos afos, incrementaron
su recaudaciéon como porcentaje del PIB
Nicaragua (1.8 puntos porcentuales),
Honduras (1.6 puntos porcentuales) y El
Salvador (1.1 puntos porcentuales).

Los cambios en la legislacion que realizaron
estos paises incluyen, en Panama las
reformas del afio 2003 (Ley 61), 2005 (Ley
6) y 2006 (Ley 18); en Nicaragua, la Ley
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de Equidad Fiscal realizada en el afio 2002;
en Honduras, la Ley de Equidad Tributaria
Decreto 51-2003, (2003); y en El Salvador
las Reformas al Impuesto sobre la Renta
(Decreto Ley 496 de 2004, posteriormente
modificado por el D.L. 646 de 2005) y las
Reformas al Coédigo Tributario (Decretos
497 de 2004, modificado luego por los
Decretos Ley 566 de 2004, 648 de 2005, 35
de 2006 y 182 de 2006).

Lo que se puede calificar como micro-
reformas comparten seis caracteristicas
comunes. Primero, incluyen una definicion
mas amplia del concepto de renta, ya que se

Grafica 6

La Politica Fiscal en la encrucijada, el caso de América Central

han incluido algunos beneficios recibidos en
forma de bienes o servicios o bien, mediante
bonificaciones. Segundo, aunque no se
dieron pasos definitivos hacia un esquema
de renta mundial, se fijaron criterios para
considerar a algunas rentas como generadas
en el territorio segin permanencia en el
territorio nacional o situacion de residencia

y por lo tanto, como rentas gravadas.

En tercer lugar, se defini6 con mayor
precision, en El Salvador y Panamé en
particular, aquellos gastos que pueden
deducibles, dandole
mayor claridad y menor discrecionalidad

ser considerados

Evolucién del impuesto sobre la renta, 1995-2006

(Porcentajes del PIB)

0 T T T T T

Honduras
Nicaragua
Costa Rica
El Salvador
Guatemala

Panama
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de ministerios de finanzas y bancos centrales.



a la definicion de gastos destinados a
conservar la fuente generadora de rentas.
Cuarto, se ampli6 el uso de retencidon en
la fuente para algunos tipos de renta, lo
que ha sido utilizado en casi todos estos
paises con distinta intensidad. Quinto, se
implementaron pagos minimos para el ISR
en El Salvador y Panamé, muy importantes
en la generacion de mayores recursos
y como un medio para contrarrestar las
debilidades de la administracion tributaria.

Finalmente, se endureci¢ la legislacion pe-
nal para castigar a los evasores en todos los
paises y ademas se implementaron mejores
mecanismos de controles, en particular en
El Salvador y Panama.

F. LA REDUCCION PROGRESIVA DE LOS
IMPUESTOS APLICADOS AL COMERCIO
EXTERIOR

1. La erosion de los aranceles como
fuente de recaudacion tributaria

La reduccion de la importancia de los
impuestos aplicables al comercio exterior
es parte de un largo proceso historico que
se explora en el siguiente capitulo, y que
en décadas previas incluyd impuestos
aplicables tanto a las importaciones como
a las exportaciones. Los procesos de
apertura comercial iniciados en la década
de los 80 fueron decisivos en este sentido.
Actualmente subsisten ~ basicamente
impuestos aplicables a las importaciones

(aranceles), aunque la entrada en vigencia
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de los tratados de libre comercio suscritos a
partirdeladécadadelos 90, y especialmente
el CAFTA, continua reduciendo su impor-
tancia como fuentes de recaudacion (véase
la Grafica 7). También erosionaron la
naturaleza comun del arancel externo,
suscrito como parte del Tratado General de
Integracion en 1960, al permitirse que cada
pais pudiera negociar bilateralmente frente
a nuevos socios externos, como se explica
en el Capitulo 3.

Durante la década actual lo anterior ha
significado bajar de una ya reducida tasa
arancelaria media (no ponderada) de
cerca del 8% para el conjunto de paises
que han sido parte del Mercado Comun
Centroamericano, a aproximadamente un
6% en 2006 (véase el Cuadro 11).

Si se toma en cuenta el arancel que
efectivamente se aplica a las importaciones
realizadas (es decir, ponderando el arancel),
la tasa efectiva es incluso menor, como
puede observarse en el cuadro siguiente y
especialmente en Costa Rica y Nicaragua.
Ello también sugiere cierta dispersion de
las tasas, no obstante su clara tendencia a
reducirse en las Ultimas dos décadas.

2. La Union Aduanera?®

No obstante la erosion del Arancel Externo
Comun, la constitucion de una union
aduanera centroamericana, contemplada
desde el inicio en el Tratado General de
Integracion Econdémica de 1960, volvid a
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Cuadro 10
Principales reformas del Impuesto sobre la Renta en anos recientes

102

Definicion de
un concepto de
renta gravable
mas amplio

El articulo 9 del decreto 194-

2002 establece que forman

parte de la renta bruta de los
contribuyentes las bonificaciones
o gratificaciones habituales que
sean parte del salario, conforme al
Codigo de Trabajo. Se incluyen el
decimotercero y decimocuarto mes
de salario

Se agregaron los gastos de
representacion, bonificaciones,
participaciones en las utilidades,
uso de viviendas o vehiculos,
viajes de recreo o descanso, costos
de educacion de familiares, y otras
remuneraciones similares por
servicios personales, cualquiera
sea su denominacion, aun en el
caso de que estas no estén sujetas
al régimen de contribuciones

del sistema de seguridad social,
excluyendo los gastos en concepto
de seguros médicos

Se agregaron como ingresos
gravables las deudas
condonadas, los pasivos no
documentados o provisiones
de pasivos en exceso, y
solamente los viaticos ligados
a actividades productoras de
renta gravable

Definicion de
renta gravable
segun criterios
internacionales

En el caso de que una renta se
genere en el exterior y en el pais,
cuando un 70% del ingreso se
genere en Panama, se considerara
renta gravable

Se incluye como renta
obtenida en el pais, asi como
los servicios prestados o
utilizados en el territorio
nacional, aunque se reciban
o paguen fuera del territorio
nacional. También se
incluyen los ingresos
provenientes de propiedad
intelectual, si se encuentran
registrados en El Salvador.
Adicionalmente, se consideran
gravadas las rentas obtenidas
en un pais extranjero a entes
domiciliados por créditos
otorgados a personas,
fideicomisos o sucesiones
ubicados en el exterior

Mejor precision
de gastos
deducibles y no
deducibles

Listas de gastos deducibles y
no deducibles

Listas de gastos deducibles y no
deducibles

Uso de
retenciones

En el decreto 194-2002 se establece
la obligacion para las personas
juridicas de retener en caracter
como anticipo al pago del ISR

el 12.5% del monto de pagos o
créditos que efectiien por concepto
de honorarios profesionales,

dietas, comisiones, gratificaciones,
bonificaciones y remuneraciones
por servicios técnicos, exceptuando
aquellos honorarios como tinica
fuente de ingreso que no superen
los 90,000

Se hacen
retenciones del

20% por servicios
de no residentes,
retenciones a
transacciones en la
Bolsa Agropecuaria,
y retenciones del
2% a importaciones
de bienes de
consumo mayores de
US$2,000

Prestaciones de servicios,
transferencia de intagibles, no
domiciliados

Pagos minimos

1% sobre activo

1.5% sobre ingresos brutos
(tasas distintas para otras

de sanciones

a cuenta del ISR bruto .
actividades)
Mejores Cruce con informacion Cruce con informacion bancaria,
controles bancaria normas contables NIIF
Endurecimiento
X X X

Fuente: Elaboracion propia con base en las leyes de cada pais.




plantearse en 1993 con la suscripcion del
Protocolo de Guatemala, bajo la opcion
abierta por dicho instrumento de que dos
0 mas paises miembros podrian avanzar
con mayor celeridad en el proceso. Las
negociaciones se iniciaron en 2000 con un
Convenio Marco suscrito entre Guatemala
y El Salvador al que se adhirieron con
posterioridad Honduras y Nicaragua. En el
2002 los Presidentes de la region aprobaron
un Plan de Accidn para acelerar el proceso
de Union Aduanera; y en junio del mismo
ano Costa Rica se adhirio al proceso,
habiéndose aprobado poco después el Marco
General para la Negociacion de la Union

Grafica 7
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Aduanera en Centroamérica el que esta
sirviendo de base en las negociaciones que
actualmente se realizan. Los gobiernos del
istmo también asumieron el compromiso de
conformar una union aduanera como parte
del proceso de suscripcion de un Acuerdo
de Asociacion con la Union Europea.

Mas recientemente, y como consecuencia
de la Reunion Extraordinaria de Presidentes
de América Central en Panama en 2006,
se adoptd una calendarizacién de corto
plazo para la concrecion de una serie de
acciones prioritarias que, por si mismas, de
cumplirse, constituirdn el principal avance

Evolucién de los impuestos al comercio exterior, 1995-2006

(Porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de ministerios de finanzas y bancos centrales.
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Cuadro 11

La Politica Fiscal en la encrucijada, el caso de América Central

Evolucién de las tasas arancelarias nominales promedio, 2000-2006

(Porcentajes)

Costa Rica 8.4 6.0 6.2
El Salvador 8.3 7.3 7.0
Guatemala 8.3 6.7 6.5
Honduras 8.2 7.1 6.1
Nicaragua 7.9 5.1 53

6.3 6.4
6.1 6.1
5.9 6.0
59 5.9
5.9 6.0

Fuente: SIECA.

Cuadro 12

Tasas arancelarias nominales, ponderadas y no ponderadas, 2005

(Porcentajes)

Costa Rica 6.3

El Salvador 6.1
Guatemala 59
Honduras 5.9
Nicaragua 5.9

Ameérica Central (Sin Parte II) 5.4

_ Nominal Ponderado®

32
4.9
5.1
4.6
39
n.d.

a/ En base al arancel actualizado a marzo 2005, y a las importaciones de terceros paises del afio 2003.

Fuente: Direccion General de Tecnologias de Informacion., SIECA.

registrado hasta la fecha en este tema. Las
acciones priorizadas por los presidentes
incluyen el establecimiento de fechas
limite para suprimir el Anexo A, es decir,
para dar por concluida una plena zona
de libre comercio para todos los bienes
producidos (llamados “originarios”) en la
region; el establecimiento de un calendario
para concluir la armonizacién arancelaria;
la suscripcion de un nuevo Codigo
Aduanero concebido en la perspectiva de
la Union Aduanera Centroamericana, con

un Convenio Constitutivo de la Union
Aduanera que estableceria una nueva
estructura institucional para la operacion
de la Unidn; y la suscripcion de algunos
convenios basicos que facilitaran la capta-
cion y canalizacion de ingresos captados en
aduanas comunes (periféricas).

A corto plazo ya se tienen contempladas
una serie de acciones tendientes a avanzar
gradualmente hacia la constitucion de una
Union Aduanera. Estas incluyen lograr



la plena armonizacion arancelaria asi
como la plena liberalizacion de los bienes
originarios (producidos en la region),
simplificar y armonizar al maximo los
tramites aduaneros en las fronteras, adoptar
un nuevo Cddigo Aduanero, fortalecer y
modernizar la administracion aduanera,
mejorar y modernizar el transito de
mercancias, regionalizar la legislacion
aduanera, y desarrollar e implementar el
mecanismo de captacion y distribucion
de ingresos logrados en las fronteras del
territorio aduanero comun. En la practica,
ademas de una gran cantidad de propuestas
técnicas y juridicas que han surgido de este
proceso, los principales resultados de la
negociacion se han traducido en acciones
orientadas a la facilitacion del comercio vy,
sobre todo, a la simplificacion del transito
en puestos aduaneros y de los controles
aduaneros mismos.

Uno de los principales desafios de la union
aduanera consiste en darle un tratamiento
equivalente a las importaciones que
provienen de afuera de la region, y lograr
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que los impuestos que se les cobren, ya
sean arancelarios o de otro tipo (IVA o
selectivos), sean distribuidos de una manera
convenida portodos los paises participantes.
Esto conlleva la necesidad de una mayor
armonizacion tributaria y aduanera en
la region, proceso que los ministerios
de hacienda o finanzas han comenzado
a discutir. Como parte de ello se acordo
constituir el foro (Consejo) de ministros
de hacienda y finanzas de todos los paises
de América Central y de la Republica
Dominicana, y se convino asignarle una
secretaria ejecutiva. La busqueda de
una armonizacién avanzé en 2006 con la
suscripcion de dos acuerdos: el Convenio
de Asistencia Mutua y Cooperacion Técnica
entre las Administraciones Tributarias
y Aduaneras en Centro América, y el
Convenio de Compatibilizaciéon de los
sistemas Tributarios de los Estados parte
de la Union Aduanera Centroamericana.
En el recuadro 4 se identifican algunas
implicaciones tributarias de establecer una
union aduanera en Centroamérica.

Recuadro 4
Implicaciones tributarias de la Union Aduanera

La constitucion de una union aduanera en Centroamérica debe concebirse de manera gradual,
contemplando como etapa intermedia la constitucion de una zona de libre circulacion de
mercancias (originarias y no originarias), dejando para mas adelante la conformacion de
un arancel externo efectivamente comun. Establecer una zona de libre circulacion de
mercancias (ZLCM) requiere asegurar que no se cobren impuestos en puestos aduaneros
ubicados en las fronteras que separan a un pais centroamericano de otro y que no se
exijan reglas de origen. Esto no excluye que se apliquen otro tipo de controles en puestos
fronterizos, o cercanos a ellos, por razones de seguridad, migracion o salud, entre otros.
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Crear una ZLCM significa que se deben buscar alternativas para cobrar el IVA (o impuestos
de ventas) e impuestos especificos actualmente cobrados al comercio intra-centroamericano
(bienes originarios) y establecer arreglos para el cobro de derechos arancelarios, IVA (o
impuesto de ventas) e impuestos especificos aplicables a importaciones no originarias.
Este conjunto de impuestos es muy significativo y puede representar mas del 5% del PIB
para algunos paises, por lo que los mecanismos propuestos para atender estos problemas
deben ser claros y efectivos para garantizar que la recaudacion puede mantenerse e incluso
aumentar. Se trata de compatibilizar la libre circulacion de bienes (originarios y no
originarios) con una recaudacion igual o mejor que la que actualmente tiene lugar.

Técnicos centroamericanos han estado discutiendo opciones para atender este desafio.
Existen algunos casos de uniones aduaneras (Union Europea, Consejo de Paises del Golfo
y Unién Aduanera de Africa del Sur, ademas de paises federales con estados o provincias
que tienen su propia politica fiscal) cuya experiencia puede ayudar a la evaluacion de estas
opciones. Aprovechando lo anterior y la propia experiencia de la region, Centroamérica
tiene la oportunidad, como lo hizo en 1960 —cuando dio lugar a lo que se consideraba
como la experiencia mas exitosa de integracion entre paises en desarrollo- de plantear una
propuesta innovadora y bien fundamentada.

Aunque las propuestas originalmente contempladas tenian serias limitaciones, las
propuestas mas recientes parecen adecuadas para enfrentar el desafio planteado. Pero antes
de implementar las propuestas para la libre circulacion de bienes, cabria aclarar algunos
temas pendientes en lo que se refiere al libre comercio de bienes originarios. En el caso
de estos bienes cabria, primero, establecer regimenes especiales para regular el comercio
intra-centroamericano de café y azicar —posiblemente acordados con los productores y
exportadores- ante la dificultad de asegurar su libre comercio. En el caso de los bienes
producidos al amparo de regimenes de zonas francas cabria, ademas, darles un tratamiento
de bienes no originarios, cobrandoles el Arancel Externo Comun y los impuestos internos
del pais de destino. Alternativamente, aunque ello pareciera mas dificil, se podria reformar
los regimenes de zonas francas para hacerlos compatibles con la ZLCM y el CAFTA.

Para asegurar la libre circulacion de bienes originarios, pero garantizando que se puedan
cobrar los impuestos internos (IVA o ventas e impuestos especificos), se ha planteado como
propuesta la emision de una factura y declaracion unica centroamericana (FYDUCA) que
tendria que utilizarse dentro de Centroamérica, combinado con la obligacion de pagar los
impuestos dentro de las 24 horas de emitida y aceptada la factura. La factura tinica y el
pago simultaneo de créditos y débitos, involucrando a las administraciones tributarias de
los dos paises entre los cuales se da una transferencia de bienes, evitaria fraudes como los
del “Carrusel” que se han experimentado en la Union Europea.

Se requeriria un intercambio 4gil y “en linea” entre las administraciones tributarias de
cada pais, con su respectivo fortalecimiento institucional y tecnologico para la gestion de
este tipo de operaciones. La implementacion de estos arreglos podria graduarse con base
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en el fortalecimiento de las capacidades y de la modernizacion de las administraciones
tributarias de cada pais. Controles, no necesariamente en puestos fronterizos, se requeririan
para asegurar que se utiliza efectivamente la FYDUCA. Un sistema anédlogo ya se aplica a
aproximadamente un 95% del comercio entre Guatemala y El Salvador, mediante el pago
electronico de una factura unica (FAUCA), sistema que se tom6 como base para proponer
el sistema de la FYDUCA.

Para la recaudacion y traslado de los impuestos (aranceles, IVA o ventas y especificos)
aplicables a los bienes no originarios se ha planteado la posibilidad de que se den pagos
anticipados, transferencias inmediatas al pais de destino desde la aduana periférica donde
ingresa la mercancia o un permiso para transitar hasta una aduana interior del pais de destino
(puede hacerse por la via de depositos fiscales o de almacenes generales de deposito). En
principio no se necesitaria control en puestos fronterizos aunque si controles para asegurar
que los agentes econémicos cuentan con la documentacion requerida.

Por ultimo, existen otras areas en que la integracion y la tributacion van de la mano. En
materia de servicios las implicaciones no parecieran ser tan importantes, en parte porque el
comercio de servicios depende mas de regulaciones que de impuestos, y en parte porque
el comercio de servicios todavia esta restringido en Centroamérica. Por otro lado, las
uniones aduaneras generalmente estan mas asociadas a arreglos que tienen que ver con
los impuestos indirectos, por su incidencia directa en el comercio, pero la competencia
por inversion extranjera por la via de incentivos también ha dado lugar a iniciativas para
establecer un “piso” que limite la amplitud de las exenciones y exoneraciones propuestas.
En un sentido mas amplio, las acciones conjuntas que en materia tributaria se estan
proponiendo en relacion a la tributacion indirecta también pueden tomarse como arreglos
complementarios de acuerdos sobre la tributacion directa, como el acuerdo reciente de los
Ministros de Finanzas sobre los precios de transferencia.
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Fuente: Fuentes (2007).

G. DESAFIOS DE LA REFORMA TRIBUTARIA caracteristicas técnicas de la legislacién

EN AMERICA CENTRAL tributaria, y lograr una convergencia

y armonizacién de la tributacion en el

Cinco grandes desafios parecen estar
presentes en las discusiones tributarias en
todos los paises: asegurar la suficiencia y
la “boyancia” de los sistemas tributarios;
fortalecer la tributacion directa respecto de
la indirecta, y especialmente del Impuesto
Sobre la Renta; aumentar la equidad
de los sistemas tributarios; mejorar las

ambito de América Central, como parte de
la conformacion de una unién aduanera.
Respecto a la suficiencia y la “boyancia”
de los sistemas tributarios (es decir, su
capacidad de que crezcan conforme
aumenta el ingreso nacional) los déficit
de inversion publica, tanto social como
econdmica, evidencian la necesidad de
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incrementar los ingresos tributarios de
todos los paises, por lo menos hasta el
nivel esperado para paises de un nivel de
ingreso y desarrollo humano similar al de
los paises de América Central. Ademas, la
estructura de los sistemas tributarios, con
un uso intensivo de exenciones tributarias
como mecanismo para la promocion de
la inversion, crea la paradoja de que, en
la medida en que la estrategia econdmica
es exitosa, la base tributaria se deteriora
porque los sectores de la economia que mas
crecen estan excluidos de la base tributaria.
Ante ello se plantea el desafio de incluir
a estos sectores productivos dentro de la
base tributaria, sin dejar de atraer inversion
extranjera directa.

Un segundo desafio es fortalecer la
imposicion directa versus la imposicion
indirecta o al consumo. Este reto, a su vez,
tiene tres aristas: ;es posible incrementar
la imposicion que recae sobre las empresas
sin que ello tenga efectos negativos sobre
la inversion y el crecimiento? ;jEs posible
incrementar la imposicidon que recae sobre
las personas naturales? ¢ Es posible ampliar
el concepto de renta gravada, de manera que
incluyatodoslosincrementos patrimoniales,
incluyendo las ganancias de capital? Hubo
algunos avances que sugieren que si es
posible fortalecer el impuesto sobre la
renta, y ello no necesariamente castigd
la inversion. Lo ilustra la experiencia
de Panama en 2006, como se vera en el
siguiente Capitulo.
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Por otra parte: ;es posible avanzar hacia
un concepto de renta global, en el cual el
contribuyente suma todos sus ingresos al
momento de liquidar el impuesto a pagar,
o por el contrario, factores tales como la
movilidad internacional del capital y las
limitaciones de la administracion tributaria
hacen inevitable mantener un sistema
“cedular”, en el cual rentas de diversos
tipos tienen tasas y mecanismos distintos?

Un tercer desafio, muy ligado al anterior,
es el de mejorar la equidad de los sistemas
tributarios. En términos tradicionales, se
ha aceptado que un sistema tributario tiene
la caracteristica de equidad horizontal si
los contribuyentes con igual ingreso o
consumo tributan montos iguales. Esta
caracteristica evidentemente no se cumple
en sistemas de renta cedular, en los cuales
dos personas con el mismo ingreso pueden
estar sujetas a una tributacion muy distinta,
dependiendo de la fuente del ingreso. Se
entiende que un sistema tributario exhibe
equidad vertical si la carga tributaria de los
contribuyentes crece conforme aumenta su
ingreso, no solo en términos absolutos sino
como proporcion del ingreso. No obstante,
cuando existen sistemas tributarios con
estructuras cedulares y con facilidades
para “colocar” ingresos fuera del territorio
nacional con el fin de eludir la obligacion
de tributar, dificilmente son sistemas
caracterizados por la equidad vertical.

Sin embargo, desde el punto de vista de
la formulaciéon de la politica tributaria no



basta con preguntarse si es deseable que el
sistema tributario exhiba las caracteristicas
de equidad horizontal y vertical que recién
se han discutido. Es necesario plantear un
conjunto mas amplio de preguntas: ;Es
posible disefiar y administrar un sistema
con tales caracteristicas? (Ha de ser,
inevitablemente, la imposiciéon sobre el
consumo el pilar de los sistemas tributarios
de América Central, y en tal caso, puede
atenuarse su regresividad? (Es posible
gravar los ingresos de los grupos de mayor
nivel de ingreso? (Es posible, y tendria
sentido, gravar directamente al menos los
signos externos de riqueza?

Un cuarto desafio es mejorar las caracte-
risticas técnicas que deben tener los sistemas
tributarios de la region: ;debe avanzarse
hacia sistemas cuyas caracteristicas
técnicas se aproximan a las de los paises
desarrollados, como lo intenta hacer la
propuesta de reforma fiscal que se discute
en Costa Rica? ;o se debe, por el contrario,
reconocer la imposibilidad de administrar
tales sistemas y avanzar mas bien hacia
modelos simplificados, tales como el CAIR
—Célculo Alternativo del Impuesto sobre
la Renta— en Panamad y el impuesto sobre
la renta bruta que se aplica en Guatemala?

M Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales

Finalmente, un quinto desafio consiste
en lograr una convergencia y eventual
armonizacion de los sistemas tributarios
centroamericanos. La intencion de confor-
mar una union aduaneray de reducir el costo
de una “guerra de incentivos” resultante
de la competencia entre paises para atraer
la inversion extranjera sugiere que este es
también un imperativo de la tributacién en
la region.

Ha habido avances que se han reflejado en
aumentos de la carga tributaria, y que se
reflejan en progresos en relacion con cada
uno de estos desafios, aunque todavia son
modestos. Cada uno de ellos tiene dimen-
siones técnicas, pero también existen aspec-
tos politicos que condicionan los avances.
Es por ello que impulsar reformas tributa-
rias requiere no solo de propuestas técnicas,
sino también de estrategias politicas rea-
listas para que aquellas puedan implemen-
tarse. Una primera aproximacion al tema
de la economia politica de la tributacion en
la regidn, para contribuir a la reflexion so-
bre las estrategias politicas mas adecuadas,
y sin olvidar sus dimensiones técnicas, se
presenta en el proximo Capitulo.
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Notas

1 Stotsky y WoldeMarian (2002).

2 Agosin et al (2005). El libro Tributar para
Crecer sintetizo los resultados de los estudios
nacionales comisionados por el BID para cada
uno de los paises de la region —excluyendo
a Panamd— y presentd, ademas, una vision
regional elaborada por los analistas del BID.

3 Con el nuevo sistema de cuentas nacionales la
carga tributaria de Guatemala aument6 a 11.8%
en 2006, habiendo sido de 10.5% para el
mismo afio con el sistema de cuentas nacionales
anterior (base 1958).

4 FUSADES (2005).

5 El Gasto Tributario suele escapar del control
de los poderes legislativos. Las normas de la
OCDE vy el Manual de Transparencia Fiscal
del FMI recomiendan que los gastos tributarios
sean incluidos explicitamente en el presupuesto.
La cuantificacion de los mismos permite que la
toma de decisiones presupuestarias se haga en
un contexto de mayor transparencia.

6  Los calculos originales de la Superintendencia
de Administracion Tributaria (SAT) de
Guatemala utilizaron el PIB correspondiente a
las antiguas cuentas nacionales (base de 1958),
lo cual daba lugar a un gasto tributario de entre
12y 14% del PIB. La cifra que se presenta en el
texto esta ajustada al nuevo PIB (base 2001).

7  Mann y Burke (2002) ofrecen una estimacion
del 7.3% del PIB para el afio 2000, basados
en un método de ingresos fiscales, y otra
estimacion del 3.3% del PIB, basados en el
método del aumento neto del ingreso fiscal. Los
datos que se presentan aqui han sido ajustados
de acuerdo con las nuevas cuentas nacionales
de Guatemala.

8  Banco Central de Nicaragua (2006),
pag. 110-111.

9  Artana (2005).

10

11

12

13

14

Avendaiio (2007).

En otros paises de América Central,
existen impuestos de este tipo, que son
considerados impuestos directos. En Panama
las transferencias de bienes inmuebles son
gravadas por el Impuesto a la Transferencia de
Bienes Inmuebles, que gravan las transferencias
a titulo oneroso de bienes inmuebles, ya sea
mediante contratos de compraventa, permuta,
dacion en pago o mediante cualquier otra
convencion que sirva para transferir el dominio
de dichos bienes. En Honduras, el impuesto
sobre la transferencia de inmuebles se aplica
a la compraventa de propiedades inmuebles.
En El Salvador, se aplica el Impuesto sobre
Transferencia de Bienes Raices (Decreto No.
522), el cual grava la transferencia de bienes
raices, por acto entre vivos, con la excepcion
de algunos actos juridicos y entidades que estan
exentos.

Lo que es practicamente equivalente a otorgar
crédito completo por la compra de bienes
de capital, pero no requiere computar esos
créditos y en su caso, realizar devoluciones a
los contribuyentes cuyo crédito fiscal supera a
su débito fiscal en determinado periodo.

La retencion es la obligacion que tiene el
comprador de bienes y servicios de no entregar
el valor total de la compra al proveedor, sino de
guardar o retener un porcentaje en concepto de
impuestos. Este monto debe ser entregado al
Estado a nombre del contribuyente, para quien
esta retencion significa un prepago o anticipo
de impuestos. Los sistemas de retencion sirven
para favorecer el pago de impuestos por parte
de los contribuyentes de bajo cumplimiento,
informales, no localizables, omisos o
insolventes.

En el Salvador solamente hay una forma
de cobro (precio de venta), mientras que en
Guatemala existe una base especial sobre valor
total de la factura, que se aplica para el caso de
los combustibles.
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16

17

18

19
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Son agentes de retencion los importadores,
productores o distribuidores clasificados como
grandes contribuyentes, los cuales deben aplicar
una percepcion del 1% sobre el precio de venta
de bebidas alcohdlicas. de cigarros o cigarrillos,
habanos o puros, de boquitas o frituras, de
bebidas gaseosas o isotdnicas, petroleo y sus
derivados, productos de ferreteria, repuestos,
materiales de construccion, de productos
de cemento, en ventas mayores a US$100.
Ademas, a los importadores de vehiculos se les
aplica una percepcion del 1% sobre el precio
CIF.

Esto puede dar lugar a fraude fiscal mediante
la clasificacion de las mercancias en los incisos
menos gravados, aunque correspondan en
otros.

Segun el tipo de producto, que oscilaba entre los
11 y los 80 colones al momento de publicarse la
Ley 8114, denominada Ley de Simplificacion
y Eficiencia Tributaria, en 2001. Estos montos
son actualizados en funcion de los cambios en
el Indice de Precios al Consumidor, pero el
ajuste trimestral no puede ser mayor a un 3%.

Entendiendo por tal practicamente la totalidad
de los entes del sector publico.

Colegios profesionales, organizaciones
gremiales, organizaciones benéficas.

La “renta presunta” es aquélla que para fines
tributarios de una ley sobre el Impuesto Sobre
la Renta se presume a partir de ciertos hechos
conocidos. Por ejemplo, en determinado pais
la administracion tributaria determina que la
renta “presunta” mensual de un individuo por
ser profesional universitario corresponde a
US$2,500.

En Honduras, Guatemala y Nicaragua los
gastos e inversiones en la provision de servicios
sociales para los trabajadores, como en salud y
en educacion, constituye un gasto deducible. En
ocasiones se ha justificado como un instrumento
para compensar la debilidad de los servicios
sociales publicos en dichos paises, a diferencia

22

23

24

25

26

27

28

de lo que seria un “gasto o costo necesario para
generar la renta gravable”.

En otras palabras, los trabajadores que no son
asalariados o que no realizan sus tareas en
el contexto de una relacion de dependencia
laboral.

Gomez Sabaini (2005).

Un resumen del contenido y evolucion de esta
propuesta se presenta en el Capitulo 3.

Las empresas con ingresos superiores a los
$200,000 tributan de acuerdo con el régimen
de las personas juridicas por la totalidad de los
ingresos.

EnGuatemala,unarticuloconstitucional exonera
del pago de impuestos a las cooperativas.

O sea, pagan 30% de ISR sobre los utilidades
antes de impuesto, mas el 5% sobre las
utilidades distribuidas (un 70% de las utilidades
antes de impuesto, igual al 3.5%). Por lo tanto,
las empresas inscritas en la bolsa estarian
pagando un 33.5% sobre las utilidades antes del
impuesto. Las que no estan inscritas en la bolsa
pagarian 30% mas el 15%, lo que seria igual a
40.5% de las utilidades antes del impuesto.

Se entiende por unién aduanera un acuerdo
entre paises para permitir el libre comercio
entre éstos al tiempo que se establece un
arancel comun aplicable a las importaciones
provenientes de terceros paises. Al permitirse
una libre circulacion de todos los bienes,
producidos por los paises o importados desde
fuera, debe contarse con procedimientos
aduaneros que aseguren que los ingresos
tributarios derivados de aplicarle aranceles a
las importaciones procedentes de otros paises
se distribuyan segin alguna norma convenida
entre los paises. Ello también es aplicable a
otros impuestos indirectos, en la medida que
existe una efectiva circulacion libre de todos
los bienes que se consumen en los paises que
conforman la unién aduanera.
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