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Resumen

En este trabajo se presentan diversas propuestas para orientar la
futura evolucion de las politicas tributarias y de gasto en
Centroamérica en el marco de una estrategia de transformacion
productiva con equidad.

El punto de partida lo constituyen las ideas de la CEPAL en
materia fiscal. Estas ideas se proyectan sobre la realidad actual de los
paises centroamericanos para deducir orientaciones e instrumentos
especificos que puedan apoyar la futura evolucion de la politica fiscal
del area.

Las grandes necesidades de inversion publica, aunadas a la
relativa inflexibilidad de los rubros méas importantes del gasto
corriente, son realidades que se manifiestan en todas las economias de
la region y que hacen prever que la mayor parte del ajuste fiscal en
Centroamérica, en los afios proximos, deberd provenir de reformas
tributarias. Por tanto, se da especial atencion al andlisis de los
diferentes aspectos de dichas reformas y a los avances en materia de
administracion tributaria, que son vitales para la viabilidad y el
funcionamiento eficaz de los sistemas impositivos.

Al respecto, se hacen recomendaciones tanto de tipo general,
para mejorar la elasticidad, eficacia y equidad de dichos sistemas,
como sobre temas concretos: impuestos al patrimonio, sobre la renta,
al valor agregado, al consumo suntuario, ampliacion de la base
impositiva, fiscalizacion, legislacion tributaria y otros.
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Por el lado del gasto, se tratan con cierta amplitud los temas relativos al sistema integrado de
administracion financiera y al sistema nacional de inversion publica. También se pone énfasis en
las sugerencias para el aumento de la eficiencia y eficacia del gasto pablico.

Entre los mayores retos de América Latina en el momento actual se encuentra la reforma del
Estado, para responder a las nuevas exigencias del entorno internacional y a las demandas internas
de cambios econdmicos, sociales y politicos. No menos importante resulta la creacion de margenes
de maniobra en el plano macroecondmico, para darle sustento y viabilidad a dicha reforma, llena
de costos ineludibles e imprevistas complejidades. Los analisis y recomendaciones del presente
trabajo resultan de gran utilidad para la comprension y solucion de tan importantes cuestiones.
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Prefacio

A medida que los paises de América Latina se adentran en el
proceso de globalizacion, se hace mas evidente la necesidad de que
perfeccionen sus distintos instrumentos de politica para resolver de
manera integral y eficiente los complejos y variados problemas que se
les presentan.

En el plano externo, es necesario disminuir la vulnerabilidad
ante las fluctuaciones de la economia mundial y los posibles choques
financieros derivados de ellas. En el plano interno, reviste especial
importancia atacar los diversos desequilibrios sociales y econémicos
que acarrea la transicion hacia un modelo productivo maés abierto y
competitivo. En particular, es prioritario combatir las enormes
desigualdades entre grupos humanos y regiones y las manifestaciones
de pobreza extrema que las acompafan.

Para responder a las anteriores exigencias, es menester
fortalecer al Estado y dotarlo de los instrumentos idoneos para su
accionar eficiente. Las finanzas publicas y la politica fiscal son, en su
conjunto, uno de los grandes instrumentos de orientacién, regulacion
y estimulo del proceso de desarrollo. EI presente trabajo se orienta a
explorar sus diversas posibilidades en las actuales y previsibles
circunstancias de los paises centroamericanos. Para ello, después de
fijar los objetivos especificos del trabajo y sus principales
consideraciones metodolégicas (capitulo 1), se repasan los
planteamientos de CEPAL para lograr una transformacion productiva
con equidad y se desarrollan sus implicaciones en materia tributaria y
de gasto para dichos paises (capitulo II).
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Los resultados del anterior anélisis se comparan con las tendencias de las politicas de gasto e
ingreso en Centroamérica en los Gltimos dos decenios (capitulo I11). A partir de esa comparacion,
se comienzan a delinear las posibles contribuciones futuras de dichas politicas a una estrategia de
desarrollo que responda a los retos de la actual transicion. En el capitulo 1V, se examinan sus
relaciones con el grado y modalidades de la intervencion estatal, con el alcance y las demandas de
las politicas macroecondmicas y con los costos y los beneficios de la citada transicion. Dichas
relaciones marcan actualmente el papel protagdnico que se otorga a las medidas de finanzas
publicas y politica fiscal en el Istmo Centroamericano.

En ese contexto, en los capitulos siguientes se analizan con més detalle las politicas de gasto
(capitulo V), de ingresos (capitulo V1) y las reformas tributarias (capitulo VII) y se hacen en cada
caso recomendaciones para su mejoramiento o consolidacion. Por el lado del gasto, se tratan con
cierta amplitud los temas relativos al sistema integrado de administracion financiera y al sistema de
inversion pablica y se pone énfasis en las sugerencias para el aumento de la eficiencia y eficacia
del uso de los recursos publicos. Por el lado de los ingresos y las reformas tributarias, se hacen
recomendaciones, tanto de tipo general, para mejorar la elasticidad, eficiencia y equidad de los
sistemas impositivos, como de tipo particular, en renglones como los impuestos al patrimonio,
sobre la renta, al valor agregado, al consumo suntuario, ampliacién de la base impositiva,
fiscalizacion, legislacion tributaria y otros.

Al final del trabajo se presenta una serie de laminas en las que se ilustran con ejemplos y con
citas seleccionadas algunos de los temas abordados en los anteriores capitulos.

Antes de elaborarse este prefacio, acaecio el sensible fallecimiento de uno de los autores de
la presente obra: Jorge Puchet Castellanos, quien fuera uno de los mas destacados especialistas de
América Latina en materia de politica fiscal y macroeconomia y funcionario y colaborador de la
CEPAL por muchos afios. Quede aqui constancia del reconocimiento y afecto que sus compafieros,
de dentro y de fuera de esa organizacion, le siguen tributando, no s6lo por sus méritos laborales y
académicos, sino por su espiritu abierto y entusiasta y por la gran generosidad gque siempre lo
caracterizo.
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|. Objetivos del trabajo,
limitaciones y principales
consideraciones de orden
metodologico

El presente documento se propone satisfacer dos grandes
objetivos:

En primer lugar, deducir orientaciones generales para las
politicas de gasto e ingreso de los gobiernos centrales de los paises
centroamericanos, a partir de las sugerencias planteadas por la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).!

En segundo lugar, identificar instrumentos concretos de
adecuacion de dichas politicas a la realidad econdmica, social e
institucional de los paises del area. Al respecto, se tomo en cuenta lo
complejo que resulta el plantear opciones acordes con las
caracteristicas individuales de los cinco paises que conforman la
regién, dejando abierta la posibilidad de alternativas especificas
en cuanto a instrumentos y trayectoria de adecuacion a la estrategia
de la TPE. Los temas tratados son, por esa circunstancia, aquellos
gue admiten algin grado de generalidad a nivel centroamericano.
Este generalizacion es de todas formas riesgosa por las grandes
disparidades distributivas que caracterizan a la region.

Véase, CEPAL, Transformacién productiva con equidad. La tarea prioritaria del desarrollo de América Latina y el Caribe en los

afios noventa (LC/G.1601-P), Santiago de Chile, marzo de 1990. En adelante, se emplean las siglas TPE para referirse al estilo de
desarrollo implicito en el documento. Ademas, véase, Equidad y transformacién productiva. Un enfoque integrado (LC/G.1701
(SES.23/3)), Santiago de Chile, 6 de febrero de 1992.




Las finanzas publicas y la politica fiscal en las economias de Centroamérica durante los afios noventa y perspectivas de corto y mediano plazo

Ambos objetivos se refieren a la eventual repercusion de una politica sostenida y consistente de
crecimiento con equidad, en un horizonte de mediano plazo, sobre la estructura de los gastos corrientes
y de inversion de la entidad "gobierno central”, y sobre la estructura tributaria y de otros ingresos
corrientes que normalmente caen en la Orbita de los gobiernos centrales. Se asigna consideracion
especial a los aspectos de administracion tributaria y de gasto publico por su incidencia sobre la
eficacia y viabilidad de toda propuesta de politica fiscal.

En rigor, un analisis detallado de las tareas que plantea la TPE a la politica fiscal hubiese
requerido, en sentido amplio, contemplar otros ambitos institucionales de los sectores publicos
centroamericanos (gobiernos locales, empresas publicas, instituciones de seguridad social, bancos de
fomento, etc.); pero esa labor hubiese exigido un acervo de informacion internamente consistente del
que actualmente se carece. Precisamente los esfuerzos que se realizan actualmente en Centroamérica,
con el fin de implementar un Sistema Integrado de Administracion Financiera del Estado tienden,
entre otros objetivos, a llenar ese vacio. Con todo, el caracter parcial del enfoque no obsta para que, en
ciertos casos, se formulen consideraciones que trascienden hacia otras instituciones del sector publico:
cuando los temas enfatizados en este estudio hacian imprescindible referirse a la vinculacion
interinstitucional. El caso més patente se da a nivel de las relaciones fiscales intergubernamentales.

El estrechamiento del campo de investigacién, en cuanto a nivel institucional y temas de
andlisis, permite, por otro lado, evitar los riesgos de una dispersion conceptual y poner de relieve la
potencialidad de las ideas contenidas en la propuesta de CEPAL en un dmbito especifico de la politica
econdmica, a partir de ejemplos concretos y pertinentes, aprovechando las experiencias adquiridas a
traveés de un cumulo importante de investigaciones sobre la realidad centroamericana, llevadas a cabo
por CEPAL, CIAT y organismos financieros.

El Recuadro 1 sintetiza las orientaciones metodoldgicas dentro de las cuales se enmarca el
analisis que sigue:

Recuadro 1

CONSIDERACIONES DE ORDEN METODOLOGICO

Con fines expositivos es conveniente enmarcar las ideas de CEPAL dentro del conjunto de funciones del sector publico (con la
connotacion de gobierno central que aqui se adopta) y el papel de la tributaciéon que se desprende, a su vez, de la “concepcién de
los presupuestos mulltiples” desarrollada por Musgrave.

Segun Musgrave, el “presupuesto publico de gastos e ingresos” puede dividirse en tres ramas o funciones. La primera, o funcién
de Estabilizacién, tiende a asegurar que la economia produzca lo méas cercanamente posible a su nivel de ingreso o producto
nacional potencial, dentro de un razonable equilibrio del balance de pagos, y con un grado de estabilidad de precios o de
moderacion de la inflacién, que evite tanto las distorsiones en la asignacion de los recursos como las pugnas distributivas entre
actores sociales.

La segunda, o funcién de Asignacidn, se interesa en los usos a los que podria destinarse el producto nacional, y en los tipos de
bienes y servicios que podrian producirse con los recursos actuales y los que genere el crecimiento del pais. Desde el punto de vista
de la produccién de bienes y servicios por el gobierno, se refiere esencialmente a cémo corregir las “fallas del mercado”, fallas que
pueden deberse a costos decrecientes de produccion y estructuras de mercado imperfectas en algunos sectores; a casos de costo
marginal cero o a bienes de consumo colectivo acerca de los cuales no existe posibilidad de exclusién o donde la exclusién es
costosa o impracticable; a externalidades no captadas por el sistema de precios, o a fendmenos especiales de oferta que pueden
implicar fallas de otra naturaleza en la capacidad de asignacion del mercado. Estos dltimos fenémenos pueden incluir diversos
casos importantes para paises en desarrollo, como falta de conocimiento adecuado del mercado por parte de productores;
inmovilidad de recursos productivos, y necesidad de esfuerzos especiales para la conservacion de recursos naturales.

En general se afirma que la rama de Asignacion debe comprender s6lo los objetivos microeconédmicos del gobierno y, por tanto,
que el logro de una tasa deseada de crecimiento econémico y de un desarrollo equilibrado por regiones deberia formar parte de los
objetivos macroeconémicos de la rama de Estabilizacién. Sin embargo, el desarrollo econémico puede validamente quedar
comprendido en la funcién de Asignacion, ya que la eleccién de una tasa deseada de crecimiento es fundamentalmente un
problema de opcién entre consumo presente y consumo futuro, de tal forma que las decisiones politicas que afectan la tasa de
crecimiento son, de hecho, decisiones de Asignacion. Este es el punto de vista adoptado en el presente informe. Wallace E. Oates,
Fiscal Federalism, New York, H.B., 1972, lo expresa de esta forma: “En resumen, el sector publico tiene tres problemas basicos que
resolver si el sistema va a buscar el 6ptimo de bienestar social: el logro de la mas equitativa distribucion del ingreso (el problema de
distribucion); el sostenimiento de un alto empleo con precios estables (el problema de estabilizacién); y el establecimiento de un
patron eficiente de utilizacion de los recursos (el problema de asignacion). Eventualmente, este Ultimo problema incluye el asegurar
gue una economia logre una asignacion eficiente de recursos a través del tiempo o, en otras palabras, una eficiente tasa y patrén de
crecimiento”. La tercera, o rama de Distribucién, considera la forma en que el ingreso nacional se reparte entre las personas y
hogares que concurren a formarlo a la luz de los objetivos del pais en materia distributiva.

Naturalmente, la division del gobierno en estas tres ramas o funciones tiene algo de artificial, porque una misma accién puede
generar efectos simultaneos en los tres campos; no obstante, se conceptda Util la distincién para sintetizar las ideas de la CEPAL y
procurar darles un contenido operativo en términos de la definicion aproximada de la estructura de gasto e ingreso de los gobiernos
centro americanos en el proceso dindmico de acercamiento a la estrateaia de TPE.

10
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II. Las ideas centrales de la CEPAL
en materia fiscal

Conforme a la concepcion de presupuestos mdaltiples de
Musgrave (véase nuevamente Recuadro 1) se hace a continuacion un
intento de ubicacion de los temas tratados por CEPAL en sus
documentos sobre TPE.

A. Lafuncion de la estabilizacion

Las crisis recurrentes de balance de pagos y los deterioros
reales en el nivel de actividad se vinculan estrechamente al papel del
gobierno en el mantenimiento de los equilibrios macroecondémicos
basicos. Este es un tema de especial preocupacion para la CEPAL,
por la escasa atencion que se prestd en los afios ochenta a la incidencia
de los déficit fiscales y a las modalidades especificas de su
acomodamiento, sobre la continuidad o el agravamiento de los
procesos inflacionarios.

El esfuerzo persistente hacia el logro de los equilibrios
macroeconomicos basicos se concibe como condicion necesaria (no
suficiente) del crecimiento econdémico y la reduccion de las
desigualdades sociales. En ese contexto, compete a los gobiernos
alcanzar y preservar en una solida situacion fiscal, es decir, el
financiamiento de la transformacion productiva requiere un re
acomodo de la politica fiscal que redunde en un incremento del

11
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ahorro publico y en una disminucién del déficit primario® dado que la evidencia empirica
disponible no apoya la hipdtesis de que pueda sustituirse el ahorro o el superavit publicos por el
ahorro privado.

Ahora bien, la disminucion del déficit primario exige actuar sobre las erogaciones, sobre el
ingreso, o sobre ambos conceptos. Al respecto, la CEPAL considera que los grados de libertad de la
politica fiscal actual en América Latina, en materia de gasto, son muy limitados. En parte ello se debe a
que los gastos en inversion han estado histéricamente muy deprimidos, y los corrientes dificilmente
resisten nuevas disminuciones.

En todo caso, es preciso evitar que el ajuste fiscal recaiga sobre la inversion publica, sin perjuicio
de reducir la importancia de determinados gastos de capital para reforzar otros, por lo que debiera
ponérsele limites a la expansion del gasto de consumo del gobierno.

Asi, con gastos corrientes inflexibles a la baja y con una inversion publica que tendrd que
reactivarse para complementar el esfuerzo privado en materia de reinsercion internacional, entre otras
tareas (tal como se examina en el siguiente capitulo), la mayor parte del ajuste fiscal debera provenir de
las reformas tributarias. En cuanto al alcance que deben tener esas reformas, se identifican algunos
rasgos béasicos, como el énfasis en el uso de impuestos indirectos en calidad de fuentes de recaudacion;
la tendencia a la universalizacion del Impuesto al Valor Agregado (IVA); la gradual reduccién de tasas
marginales del impuesto sobre los ingresos, compensada por una ampliacion de la base impositiva, y la
eliminacion de numerosos impuestos de baja recaudacion. Asimismo, se aconseja adoptar un sistema
con relativamente pocas --pero amplias-- bases imponibles (reduccion o eliminacion de "gastos
tributarios"), que dé preferencia a tasas uniformes, salvo en casos muy especiales, como en el impuesto
sobre ingresos personales. Se recomienda, también, asignar prioritariamente todos los recursos
necesarios a la implantacion de una rapida, sélida y eficiente estructura de administracion tributaria que
mejore el control y establezca sanciones efectivas por el no cumplimiento de las obligaciones fiscales.
Sin un apoyo politico de alto nivel a las decisiones de fiscalizacion y castigo de infracciones
comprobadas por las autoridades tributarias, es probable que el esquema fracase.

B. Lafuncidon de asignacion

Se refiere a la transformacion productiva vista desde el lado de la oferta, 0 sea en términos de
asignar recursos presupuestales para realizar algunas tareas nuevas de apoyo al sistema econdémico,
béasicamente en materia de infraestructura tecnolégica y cientifica; adaptacion de la infraestructura fisica
y los servicios al productor; refuerzo de gastos corrientes en asistencia técnica a sectores o actividades
especificas y a formacién de capital humano; promocién de nuevas actividades, especialmente las de
diversificacion de exportaciones y sustitucion eficiente de importaciones, y proteccion del medio
ambiente y conservacion de recursos naturales. ®

Vista desde otro angulo, en esta rama o departamento presupuestal, la transformacion productiva
implica incrementar progresivamente el papel del mercado en funciones que éste podria desempefiar
eficientemente si mejoraran los mecanismos de informacion de que disponen los operadores
econdmicos y si se tomaran medidas de promocion de la competencia entre empresas de una misma
rama o sector productivo, cuando los requisitos de escala o de incorporacion de nuevas tecnologias no
ejerzan una influencia decisiva. De manera analoga, desde un cierto nivel de generalizacion o
abstraccién, el propoésito de la transformacion productiva, en términos de asignacion, se vincula

Conforme al uso corriente del término, el déficit primario se expresa como diferencia entre el déficit total y el pago de intereses. Se
trata de un concepto que merece especial atencién en Centroamérica ya que, como se verd mas adelante, los desembolsos por
servicio de deuda han incidido fuertemente en la composicion del gasto y en el sesgo que éste ha tomado en detrimento de las
necesidades de los grupos de bajo ingreso.

La mayoria de estas funciones se realiza por la via del gasto plblico, pero también hay espacio para la aplicacién de diferentes
incentivos tributarios.
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estrechamente con la optimizacion de la movilidad de los recursos dentro del sistema econémico de
cada pais, proceso que requiere capacidad de asimilacion y difusion de conocimiento técnico; educacion
y capacitacion de mano de obra; movilidad social vertical; fluidez para el cambio entre ocupaciones,
ramas o actividades especificas; capacidad para seleccionar empleos més eficientes para los recursos
disponibles a nivel individual, y ausencia de restricciones fisicas para desplazamientos humanos y
materiales dentro de las diferentes regiones del pais. Estas aproximaciones al contenido de la
transformacion productiva permiten identificar las orientaciones para la politica del gasto publico y los
mecanismos concretos que se identifican en el cuarto capitulo de este documento.

Las pautas especificas derivadas del documento de la CEPAL, que permitirian identificar vacios
eventuales en la rama de asignacion de los presupuestos de los gobiernos centrales, pueden resumirse
asi:

« Concesion de incentivos tributarios, ademas de crediticios y comerciales, para complementar
la politica arancelaria; a fin de corregir en el menor tiempo posible las deformaciones de la
estructura productiva que quedaron como secuela de politicas econdmicas sesgadas
exageradamente hacia la proteccion del mercado interno;

» Otorgamiento de incentivos a empresas existentes para emprender actividades innovadoras;
» Apoyo a la creacion de nuevas empresas de alto nivel tecnolgico;

e Formulacién de una estrategia de largo plazo de formacion de recursos humanos, dedicada a
la elevacion paulatina y sostenida de la educacion en sus distintos foros y dmbitos: ciclos
preescolar, basico y secundario, universidades, centros de investigacion, sistemas de
educacion, programas de educacion popular y educacién para adultos, y programas de
reciclaje ocupacional;

< Estimulos a la formacion de empresas y empresarios, atendiendo especialmente a la creacion
de grupos con potencialidad empresarial;

« Modificaciones en el destino de la inversion econdémica para superar el sesgo urbano-
industrial que la caracteriza;

 Elaboracion y ejecucion de fuertes programas de mantenimiento de las obras publicas;

» Elaboracion y ejecucion de proyectos modulares regionales para pequefias obras de
infraestructura;

e Evaluacion de los ritmos de explotacion de los recursos no renovables y creacion de la
infraestructura de mantenimiento y de capacidad de reproduccion de recursos renovables;

< Promocion de la inversion en medios de transporte, interconexion modal y articulacién de la
infraestructura de carreteras, puertos, centros de almacenaje, etc., para mejorar la eficiencia
del sistema en términos de menores costos para los usuarios y aumento de la oferta
diversificada de exportaciones; y

< Creacion y activacion de otros servicios de apoyo como los de promocion de exportaciones.

C. Lafuncion de distribucion

El imperativo de equidad exige que la transformacion productiva esté acompafiada por medidas
redistributivas. Incluso si el esfuerzo de transformacion resulta intenso, seguramente transcurrira un
periodo prolongado antes de que pueda superarse la heterogeneidad estructural mediante la
incorporacion de sectores marginados a las actividades de creciente productividad. De ahi proviene la
necesidad de medidas de redistribucion del ingreso para complementar las que puedan surgir como
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efecto de la incorporacion de progreso técnico a las diferentes areas productivas, del aumento de la
productividad y del mejoramiento de las remuneraciones reales.

Las recomendaciones de la CEPAL* exigirian hacer tangibles las siguientes premisas. Por lo que
se refiere a gastos:

< Programas masivos de capacitacion destinados a microempresarios, trabajadores por cuenta
propia y campesinos;

e Adecuacion de los servicios sociales a las necesidades de los sectores mas pobres,
especialmente en el area de salud (atencién médica, hospitalaria, medicina preventiva,
cobertura de carencias en esa materia a nivel de los grupos vulnerables de la poblacion y
servicios publicos de agua potable y saneamiento);

« Fomento de la organizacion capaz de contribuir a la ayuda mutua y a la adecuada
representacion de las necesidades de los méas desfavorecidos ante el Estado. A ello podria
ayudar una mayor canalizacion de ahorros del propio sector marginal y de algunos estratos
empresariales hacia actividades productivas que favorezcan a los sectores mas pobres (por
ejemplo, construccion de vivienda popular), y en lo que se refiere a ingresos:

< Aprovechamiento de la potencialidad redistributiva de la politica de ingresos publicos, tal
como se expone en la parte pertinente del documento Equidad y Transformacion
Productiva. Un enfoque integrado.

D. Criterios generales de orientacion del papel del estado

Junto a la potencialidad analitica de la clasificacion de Musgrave (véase nuevamente el Recuadro
1) para ordenar los contenidos y alcances de politica fiscal del documento de la CEPAL, existen
importantes sugerencias en los documentos de ese organismo que corren el riesgo de ser omitidas o
subestimadas en una aproximacion por la via de categorias formales, y que, sin embargo, son de gran
trascendencia desde el punto de vista de la orientacion general de las politicas de gasto e ingreso de los
gobiernos centrales. Tales sugerencias se fundamentan en la idea de que el estilo de intervencion estatal
tendra que renovarse en el curso de los proximos afios.

No se trataria de acrecentar ni disminuir necesariamente el papel de la accién publica, sino de
aumentar su impacto positivo sobre la eficiencia y eficacia de todo el sistema econémico. Para ello, se
formulan los conceptos basicos que se sintetizan en los siguientes puntos:

¢ Selectividad en las acciones del Estado;
» Autolimitacion, simplificacion y descentralizacion de las intervenciones;

» Cambio en los procedimientos tradicionales en materia de planificacion, especialmente en
cuanto se relaciona con mejoras en la capacidad de prevision de mediano plazo y desarrollo
de nuevas técnicas que permitan una mejor articulacién entre los procesos decisorios de corto,
mediano y largo plazo;

* Promocion de la coordinacion intersectorial;
 Creacion de respaldo técnico para los necesarios esfuerzos de dialogo y concertacion social; y

» Promocion de la participacion de la sociedad civil, no necesariamente a través de empresas,
mediante delegaciones de responsabilidad a los 6rganos de la sociedad civil, principalmente

4 CEPAL. Transformacion productiva con Equidad, op.cit.
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en cuestiones de sanidad en las areas rurales y en la proteccion de recursos naturales y areas
protegidas.

E. Elementos comunes y diferenciales entre la vision de CEPAL
y la de otras instituciones multilaterales

A nivel de lo que CEPAL denomina los “ejes centrales del enfoque integrado” tendiente al
logro del crecimiento con desarrollo social no hay discrepancias entre ambos enfoques. Existe
acuerdo basico en que el crecimiento con equidad exige progreso técnico, condiciones capaces de
generar pleno empleo productivo, e inversion en recursos humanos. No obstante, a diferencia de lo
que sostiene CEPAL, para la cual el crecimiento y la equidad deben basarse en una estrategia de
avance simultaneo en ambos frentes, los planteamientos de las organizaciones multilaterales, por lo
menos a nivel del Banco Mundial, tienen como trasfondo una concepcion de tipo secuencial: el
cambio estructural capaz de generar crecimiento sostenido constituye el prerequisito de avances en
materia social. Aunque esta concepcion ha experimentado cambios en el tiempo que la aproximan
mas a la vision de CEPAL y existen organismos como el BID donde ha ido decantandose una
postura mas acorde con la concepcion de avances simultaneos, los primeros programas de ajuste
estructural en Centroamérica estuvieron basados en una oOptica de liberalizacién econémica
acompafada de la instrumentacion de mecanismos (fondos sociales) destinados a contrarrestar,
mediante proyectos de creacion de empleos temporales, los desajustes que inevitablemente habrian
de producirse en el campo social, a medida que el Estado desactivaba el aparato de direccién e
induccion de las actividades econdmicas hacia sectores especificos. No quedd, asi, recomendada la
formulacion explicita de programas tendientes a aumentar el empleo de manera permanente.

Otras diferencias entre los dos enfoques, con notables implicaciones en la instrumentacion
de las politicas de gasto e ingresos publicos pueden sintetizarse asi:

* En la postura de CEPAL, a diferencia de lo que cabria inferir de los planteamientos de
otros organismos, el establecimiento de “precios correctos” no es requisito suficiente para
eliminar distorsiones en la asignacién de los recursos. “La incorporacion deliberada y
sistematica del progreso técnico --destaca CEPAL-- requiere no s6lo precios correctos sino
también intervenciones selectivas (de los poderes publicos), asi como politicas sectoriales y
cambios institucionales en toda la red socioecondmica en que se inserta la empresa”;

e Para CEPAL la estrategia de crecimiento y desarrollo social debe contener propuestas
concretas que tomen en cuenta las condiciones iniciales en que se encuentra la regién y cada
pais. Las propuestas de los organismos internacionales se abstraen muchas veces del
contexto histdrico en que habrén de jugar las recomendaciones de politica.

En lo que se refiere a la politica tributaria, es decir a un nivel de abstraccion inferior al de los
puntos anteriores, las concepciones de CEPAL y de los organismos multilaterales de
financiamiento, por lo menos en funcién de lo que postulan funcionarios del Banco Mundial que
han tenido papel relevante en estructuracion de propuestas de reforma tributaria; no presentan
diferencias sustanciales y méas bien predominan las coincidencias. Compérese al efecto, el
contenido del Recuadro 2 de este documento con el contenido del documento Equidad y
Transformacion Productiva. Un enfoque integrado. Acaso podrian anotarse algunas diferencias
de matiz o de énfasis; probablemente la CEPAL no calificaria a la generacion de ingreso para el
Estado como la “funcidn principal del sistema tributario”.
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Recuadro 2
OBJETIVOS DE REFORMA TRIBUTARIA SEGUN FUNCIONARIOS DEL BANCO MUNDIAL

» Asegurar que se cumpla efectivamente la funcion principal del sistema tributario: generar ingreso.

- La extension de un programa de incremento de ingreso, ya sea en el contexto de la estabilizacién o del
ajuste, debe examinarse a la luz de un conjunto de elementos clave como parte de una evaluacién mas amplia
(no considerando sélo el nivel de la carga tributaria) de la politica fiscal del pais:

- ¢Puede el gasto publico (tanto corriente o de capital) ser recortado aiin méas?

- ¢Incrementard el ahorro publico por la via del incremento en el ingreso publico? Esto depende de la
capacidad y voluntad del gobierno para restringir el crecimiento del gasto corriente; pero restringir el crecimiento
del gasto publico corriente no impide un cambio en su composicion. Por ejemplo, un ajuste orientado al
crecimiento puede requerir la expansion de las redes de seguridad social para facilitar una eficiente
reasignacion de recursos sin indebida tension social.

- ¢ Habra un aumento del ahorro publico nacional o el ahorro publico sustituira al privado?

- ¢Puede incrementarse el ahorro pablico sin activar necesariamente los instrumentos tributarios? Se enfatiza
la reforma de los precios administrados de bienes proporcionados por el sector publico. Cuando los precios
publicos no cubren los costos marginales de prestacion de los servicios hay espacio para incrementos de
ingreso que no comprometan la eficiencia de la asignacion de recursos, como puede ocurrir con los impuestos
generales.

- ¢Creard la tributacion adicional desincentivos para el comportamiento econdémico privado que deterioren
aun mas la asignacion eficiente de los recursos y el crecimiento o empeoren los rasgos distributivos construidos
en el sistema tributario?

» Reducir los costos en eficiencia de la tributacion para un determinado nivel de ingreso.

- Deben hacerse intentos para aumentar los ingresos no s6lo a un costo administrativo minimo sino también
a un minimo costo econémico. Para que se reduzca el costo econémico, el sistema tributario deberia interferir
en la menor medida posible en decisiones tomadas por las empresas (acerca de produccion, comercio e
inversion) y por los hogares (acerca de consumo y ahorro).

- Donde las fallas del mercado son una preocupacion importante, la politica tributaria puede usarse
activamente para simular mercados y guiar el comportamiento privado. Esto puede hacerse gravando
actividades inapropiadas o subsidiando actividades apropiadas.

» Exonerar de carga tributaria a las familias mas pobres y asegurar que las estructuras tributarias se vuelvan
mas equitativas tanto horizontal como verticalmente.

- Si las medidas de aumento de ingreso son ad hoc y no estan cuidadosamente disefiadas, pueden
agravarse las iniquidades existentes en la estructura tributaria. En cambio, la reforma tributaria en el contexto
del ajuste puede mejorar esas condiciones en tres formas: 1) si genera mas ingreso, la reforma tributaria puede
permitir menores recortes en el gasto respecto de aquellos que se necesitarian para no superar un limite de
financiamiento inflacionario; tanto los cortes en el gasto como los aumentos en la inflacién a menudo afectan
desproporcionadamente al pobre; 2) si se focalizan adecuadamente las exoneraciones, puede minimizarse la
carga tributaria sobre los pobres; 3) pueden mejorarse la equidad horizontal y la vertical por medio de un
redisefio apropiado de las bases tributarias. Simplificar la determinacién de los impuestos y fortalecer la
administracion tributaria para hacer efectivas las reformas tributarias.

- En la practica, la aplicacion del andlisis fiscal convencional a los paises en desarrollo estad pesadamente
restringida por la inadecuacién de las bases de datos y de informacion, debilidades administrativas, e
insuficiente apoyo politico. Las oportunidades resultantes para evasion tributaria y corrupcion restringen
practicamente todas las propuestas de reforma. La administracion y la estructura tributarias son
interdependientes y necesitan tratarse de manera simultanea en la reforma tributaria.

F. Prioridades implicitas en al propuesta de CEPAL de especial
relevancia para Centroamérica

Como se vera en algun grado de detalle en el punto 3 siguiente, una politica fiscal mas adecuada
deberia ser capaz de ampliar los ingresos del sector publico de manera de posibilitar una expansion del
gasto publico orientada a mayor productividad y equidad. Al mismo tiempo, la reasignacion del gasto
ya existente hacia servicios publicos, gasto social y apoyo a la transformacién productiva es posible
particularmente en estos paises, donde se han reducido drasticamente los gastos militares a raiz de los
procesos de pacificacion; también en aquellos que han podido renegociar favorablemente su deuda
externa (lo que ha permitido liberar recursos antes destinados a pagar su servicio) y, finalmente, en
aquellos en que la desregulacidn y la privatizacion han llevado a contraer las erogaciones estatales.

Se considera que mediante el gasto publico se deberian atender fundamentalmente los siguientes
campos, siendo la ténica general en cada caso el aumento del gasto real del gobierno central (ya sea por
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la via de absorcion de recursos o por transferencias a otras instituciones encargadas de aspectos
determinados de la politica de gasto publico):

e Seguridad alimentaria, como lo mas destacado desde el punto de vista de la salud y la
productividad;

< Educacion y capacitacion, con énfasis en difusion de programas masivos de adiestramiento y
readaptacion de la fuerza de trabajo; revision de contenidos de la ensefianza formal a diferentes
niveles para fortalecer la capacidad de asimilacion y aplicacion de conocimientos técnicos, y
orientacion sesgada hacia el desarrollo de las ciencias basicas en los niveles universitarios. En
todos estos campos, el sector privado tendria un papel fundamental, mientras el gobierno se
centraria, sobre todo, en labores de enlace, orientacion e informacion;

» Fomento de transferencia, difusion y adaptacién de avances técnicos ya existentes,
especialmente en la agricultura de consumo interno y de exportacion, mediante intensificacion de
la asistencia técnica a cargo del Estado. Probablemente sea en el sector agricola donde existe la
mayor asociacion entre el despegue productivo y la irradiacion de beneficios sociales, por un
lado, y la accidn estatal, por el otro. La vocacion agricola de Centroamérica seguira siendo una
constante de su desarrollo en el decenio, y la fuente desde donde partiran los impulsos para la
modificacién del esquema de ventajas comparativas estaticas 0 campos de especializacion
inmutables a nivel de cada pais. De ahi la importancia de la accion estatal para estimular la
incorporacion de la logica industrial en la agricultura (las formas de comportamiento empresarial
y laboral y la transformacion misma de la produccion primaria), dentro de lo que ocupa un lugar
destacado el aprovechamiento racional del recurso "tierra", por la via del empleo en escala
masiva de insumos tecnoldgicos y asistencia técnica a productores, con la consecuente inversion
en infraestructura de distribucion, gastos en formacion y desplazamiento de personal técnico
extensionista, entre otros;

« Fomento a la creacidén de empleos permanentes y formas de autoempleo con creciente grado
de calificacion, mediante el estudio y la difusion constante de técnicas que eviten la sustitucion
de la mano de obra por el capital, salvo en lo verdaderamente imprescindible, para mejorar la
insercion del pais en el comercio internacional. Conjuntamente, apoyo a los programas de
empleo estacional y temporal de fondos de inversion social creados con el aporte de organismos
internacionales para resolver situaciones criticas en areas geograficas determinadas, en areas
deprimidas o en casos que afectan a grupos de muy dificil insercion en el mercado de trabajo;

e Elevacion del nivel de productividad y de bienestar de los pobres mediante diversos
procedimientos estables o perdurables, entre otros:
- Programas de capacitacion para al menos cuatro grupos prioritarios (considerados los mas
vulnerables y marginales por el documento ETP de la CEPAL): personas ocupadas en la
pequefia y mediana industria; personas que trabajan en el sector informal urbano y rural,
desempleados, y los que carecen de calificacion y recién se incorporan a la fuerza de trabajo;
- Fomento de asociaciones cooperativas;
- Creacion de mecanismos que incrementen el ahorro de los sectores de escasos recursos con
fines especificos, como financiamiento de la vivienda;
- Transmision de técnicas de cultivo, de técnicas de aprovechamiento de materias primas y de

técnicas que impulsen la realizacion de actividades artesanales y no artesanales con criterio
comercial;

- Mecanismos de ayuda en que se materialice el esfuerzo compartido de las comunidades, y

- Uso del subsidio directo y extension del seguro social (salud al menos) a los tramos de
infraconsumo, procurando que la asistencia alimentaria o el subsidio en especie en general se
empleen como catalizador del avance educativo y cultural y la proteccion del medio
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ambiente. Convendria extraer el mayor partido posible de la influencia de los maestros de
ensefianza primaria sobre el medio que rodea a la escuela.

- Fomento a la diversificacion de exportaciones, haciendo uso de estimulos fiscales durante
periodos limitados;

- Recuperacion, conservacion y control de recursos naturales, con participacion y aporte de
las organizaciones no gubernamentales y de los usuarios;

- Fortalecimiento y reorientacién de la inversion publica®, especificamente en cuanto a
desarrollo de proyectos de mantenimiento, rehabilitacion o renovacion, que contribuyan a
aumentar la eficiencia y el aprovechamiento integral del capital existente; formulacion de
nuevos proyectos orientados a lograr el méximo impacto de cambio estructural dentro de cada
sector; desarrollo de nuevos proyectos con la concepcion de maxima complementariedad
entre los mismos, tanto en el interior de cada sector como intersectorialmente; en general,
tomando como punto de referencia obligado en la concepcion de nuevos proyectos, el
reforzamiento del vinculo entre la infraestructura (de carreteras, puertos, energia,
comunicaciones, etc.) y el servicio a actividades directamente productivas con vistas al mayor
intercambio centroamericano (objetivo permanente de los paises de la region) y a satisfacer
las exigencias que plantea el "desarrollo hacia afuera”, y eliminacion de funciones
redundantes y privatizacion de empresas que pueda manejar eficientemente el sector privado.

Como reflexion de caracter general, es muy importante recalcar la necesidad de revertir el
sentido contrario a la TPE que esta ocurriendo en la estructura del gasto de los gobiernos centrales
centroamericanos; en particular, habra que reducir ciertos gastos para liberar fondos que, en adicion a
mayores recursos captados por la via tributaria 0 mediante otras categorias de ingresos publicos,
permitan ejercer funciones tendientes al logro de la TPE. Factores fundamentales de rigidez en algunos
paises (Nicaragua, Honduras y Costa Rica) estdn dados por las transferencias por servicios de deuda
externa e interna.

Desde el angulo del drenaje de recursos que representa esa salida de fondos al exterior, cabe
insistir en que el ordenamiento macroeconémico Yy la disciplina y austeridad en el gasto de los grupos de
ingreso medio y alto que se obtiene por la via del aumento de la presion tributaria, juntamente con la
supresion de los subsidios generalizados, el incremento de la inversion a un ritmo muy superior al del
gasto corriente, y el aumento general de la eficiencia que puede obtenerse mediante la seleccion y
concentracién de la actividad del Estado en algunas areas estratégicas, contribuyen a crear las
condiciones de elegibilidad del apoyo internacional para restablecer el flujo de fondos y la reduccién o
reprogramacion del principal e intereses del endeudamiento actual.

También habria una menor carga efectiva sobre los gastos de los gobiernos centrales al
descentralizar responsabilidades en favor de autoridades regionales y locales, asi como de
organizaciones no gubernamentales. Esta accion contemplaria las mayores demandas de autonomia
regional y local, pero exigira el robustecimiento de las fuentes tributarias locales, lo cual puede ser
lento, por lo que las presiones sobre el gasto de los gobiernos centrales para satisfacer esas demandas
pueden, en primera instancia, aumentar en lugar de disminuir.®

Aunque la formacion de capital en sentido amplio incluye la inversion en recursos humanos, aqui se hace referencia exclusivamente a la
formacion de capital en sentido material.

Ademés, tendria que darse en los hechos una coordinacién muy estrecha entre gobierno central y los gobiernos locales a fin de decidir si hay
ganancias de eficiencia en términos de prestacion de servicios y costo e recursos con grados variables de descentralizacion.
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lll. La politica fiscal de
Centroamérica en anos
recientes

A. Marco de referencia: estancamiento y
desigualdad

De acuerdo con estimaciones de CEPAL, en 1995 el producto
per cépita del conjunto de los cinco integrantes del Mercado Comun
Centroamericano ascendia a 985 dolares a precios de 1990. Existia
gran dispersion en torno a ese promedio. La distancia entre los casos
extremos era del orden de 1 a 4: Costa Rica tenia 2070 ddlares en
tanto Nicaragua s6lo 550. En el siguiente cuadro se observa que la
dispersidn se hizo cada vez mayor con el paso del tiempo, con un salto
importante de 1985 a 1990.

Estas diferencias en ingreso se compadecen con las cifras
representativas de la precaria situacion social que prevalece en la
mayoria de los casi 30 millones de centroamericanos (véase el
Recuadro 3). Resalta siempre la distancia que separa a Costa Rica de
los demas paises, en especial de los que atravesaron en estos dos
decenios por prolongados periodos de enfrentamiento bélico
(Guatemala, El Salvador y Nicaragua).
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Cuadro 1
CENTROAMERICA: PRODUCTO INTERNO POR HABITANTE
(En délares de 1990)

Pais 1980 1985 1990 1995
Costa Rica 2002.0 1748.0 1881.4 2069.2
El Salvador 1103.0 915.0 928.3 1108.5
Guatemala 1014.0 832.1 832.0 891.8
Honduras 743.2 684.0 686.3 700.8
Nicaragua 914.1 813.1 582.0 549.5
Promedio centroamericano 1084.9 925.6 912.5 985.4

Coeficiente de dispersion:

Desviacién estandar/promedio 03225 03314 0.4070 0.4359

Fuente: CEPAL: Istmo Centroamericano: Series histéricas macroeconémicas. LC/MEX/L,303,

18/6/96.
Recuadro 3
INDICADORES SOCIALES BASICOS DE CENTROAMERICA
A) POBREZA
Hogares en situacion de pobreza ¥
(Porcentajes del total)
Total Urbano Rural
Costa Rica (1994) 21 18 23
Guatemala (1989) 63 48 72
Honduras (1994) 73 70 76
B) SEGURIDAD SOCIAL
Poblacién econémicamente activa cubierta por la seguridad social, Promedio1990-1995
(Porcentaje del total)
Costa Rica 77.3
El Salvador 22.6
Guatemala 29.0
Honduras (1985-88) 12.8
Nicaragua 29.0
C) ACCESO A LA SALUD
Poblacién con acceso a:
Servicios de salud Agua potable Servicios de Saneamiento
(Porcientos) (Porcientos) (Porcientos)
Costa Rica 96 100 99
El Salvador 59 62 73
Guatemala 50 62 60
Honduras 46 70 68
Nicaragua 69 58 60
D) VIVIENDA
Viviendas adecuadas
(Porcentaje sobre el total de viviendas)
Costa Rica (1984) 68
El Salvador (1992) 49
Guatemala (1989) 55
Honduras (1988) 63
Nicaragua (1991) 20
E) EDUCACION
Porcentajes de Analfabetismo en Adultos en 1995
Costa Rica 5
El Salvador 29
Guatemala 44
Honduras 27
Nicaragua 34
F) DISTRIBUCION DEL INGRESO O DEL CONSUMO
Participacién porcentual de la poblacion en el ingreso o el consumo
10% mas 20% mas Segundo Tercer Cuarto 20% méas 10% mas

Indice Gini bajo bajo quintil quintil_quintil __ alto alto
Costa Rica (1994) 46.1 1.2 4.0 9.1 143 219 50.7 34.1
Guatemala (1989) 59.6 0.6 21 5.8 105 18.6 63.0 46.6
Honduras (1992) 52.7 15 3.8 7.4 120 194 57.4 41.9
Nicaragua (1993) 50.3 1.6 4.2 8.0 126 20.0 55.2 341

Fuentes: World Bank. World Development Report 1997. CEPAL. Indicadores sociales basicos de la subregién norte de

América Latina y el Caribe. Edicion del bienio 1996-97.

Nota: a/ Con ingreso inferior al doble de una canasta basica de alimentos.
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El bajo nivel de ingreso y su desigual distribucion son obstaculos fundamentales para el
logro de una mayor integracion economica, en particular en la hipdtesis de que este objetivo
pretendiera alcanzarse por la via de un desarrollo hacia adentro.

En parte por aquellos mismos conflictos de los afios 80 y 90, Centroamérica es también una
region secularmente estancada. S6lo Costa Rica entre los cinco paises logro superar el producto per
capita que tenia en los 80, y para ello tard6 casi 15 afios. En ese lapso para la region en su conjunto
hubo dos periodos de desempefio econémico disimil: los afios més criticos de los 80 y los de una
todavia modesta recuperacion en los 90 con la pacificacion de El Salvador y de Nicaragua. Este
Gltimo pais ha experimentado un deterioro menos acelerado en el segundo periodo; pero su
recuperacion recién comienza hacia 1994/95.

Cuadro 2
CENTROAMERICA: TASAS DE CRECIMIENTO
(Promedio anual del PIB per cépita)

Paises 1980-1985 1985-1990 1990-1995 1985-1995 1980-1995
Costa Rica 2.7 15 1.9 1.7 0.2
El Salvador -3.7 0.3 3.6 1.9 0.0
Guatemala -3.9 0.0 1.4 0.7 -0.9
Honduras -1.6 0.1 0.4 0.2 -0.4
Nicaragua -2.3 -6.5 -1.1 -3.8 -3.3
Promedio 31 0.3 15 0.6 -0.6

Centroamericano

Fuente: Cuadro 1

Con excepcion de El Salvador la reactivacion econdémica apenas inicia. Paises como
Guatemala y Honduras requieren un dinamismo mucho mayor para emplear productivamente a su
fuerza de trabajo, no solo a la que existe actualmente sino también a la poblacion que, en el caso de
Guatemala, habra de reincorporarse al pais. Por otro lado, hay que destacar que si a lo largo de los
altimos afios El Salvador ha logrado cierto equilibrio entre recursos y poblacion, una de las razones
para ello ha sido la continua salida al exterior de su gente. Aparte de la menor presion sobre los
recursos actuales, la emigracion significa un aporte econémico estimado en el 12% del producto
interno por la via de remesas familiares. Asi, la demanda interna en ese pais cuenta con un
importante impulsador exdgeno; sin que el mismo esté determinado por una mayor capacidad de
crecimiento hacia afuera.

B. Rasgos salientes de la politica fiscal durante los 80

Durante ese decenio, la politica fiscal experimentd intensas presiones tanto por factores
econémicos como por acontecimientos extraecondmicos. Entre los primeros, sobresalio la
debilidad del ritmo de expansion de las exportaciones tradicionales’ y los periodos de inestabilidad
de los precios de los productos exportables en el mercado internacional, en especial los del café,
afectados particularmente por la cesacion del régimen de cuotas de exportacion en el mercado
internacional.

Dada la alta dependencia de las economias y de los sistemas fiscales respecto del sector
externo, pese a algunas reformas emprendidas para incrementar la autonomia de la tributacién
interna, el coeficiente impositivo con respecto al producto interno bruto (PIB) luego de un aumento
a mediados del decenio, registro una baja generalizada.

" En Costa Rica, Guatemala y Honduras comenzaron a establecerse actividades magquiladoras, dentro de un proceso que en los 90

cobré gran impulso no sélo en esos paises sino también en El Salvador y Nicaragua.
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En el frente externo también se verificaron cambios cualitativos con incidencia fiscal.
Aunque Centroamérica estuvo recibiendo recursos externos, las caracteristicas de los ingresos de
capital se fueron sesgando progresivamente hacia las entradas netas de capital bancario y
comercial, y hacia las transferencias y donaciones. Las tensiones sobre las fuentes de recursos
domeésticos del sector publico fueron menores por esta Ultima circunstancia, pero la carga de los
servicios de la deuda significo una rigidez adicional limitante de la politica de gasto pablico.

Cuadro 3

CENTROAMERICA: PRESION TRIBUTARIA DE LOS GOBIERNOS CENTRALES
PROMEDIOS TRIENALES

(Porcentajes sobre el PIB)

1980-1982 1983-1985 1986-1988 1989-1991 1992-1994

Costa Rica 12.0 15.2 14.2 14.3 15.0
El Salvador 11.0 11.3 111 8.7 10.2
Guatemala 8.9 7.0 6.9 7.3 7.6
Honduras 14.2 14.5 15.2 14.3 15.8
Nicaragua 19.4 28.1 24.2 17.7 19.0

Fuente: CEPAL: Istmo Centroamericano op.cit. No incluye informacién que permita desagregar la
presion tributaria por tipo de impuesto.

Desde el punto de vista de los acontecimientos extraecondmicos, los conflictos armados y las
situaciones de tension en los paises directamente implicados dieron mérito y justificacion aparente a un
incremento desmesurado de los gastos de defensa y seguridad. Como factor agravante, en algunos
periodos se resintieron las devastadoras consecuencias de los desastres naturales (huracanes,
inundaciones y movimientos telUricos).

Asi, por la doble via del servicio de la deuda externa y del incremento de los aparatos militares,
los gastos sociales (véase el Recuadro 4) y las inversiones en capital basico sobrellevaron el peso de la
restriccion de los recursos ordinarios del Estado. El descenso de la inversion publica adquirié
proporciones alarmantes, en cierta medida como efecto directo e inmediato de los enfrentamientos
bélicos, pero en parte también como consecuencia de que, en la practica, resulto el expediente mas facil
para efectuar recortes del gasto publico al instrumentarse programas de estabilizacion o de emergencia.

Recuadro 4
GASTOS DE LOS GOBIERNOS CENTRALES DE CENTROAMERICA EN LAS AREAS SOCIALES
(Délares de 1990 por habitante)

1980 1985 1990 1994
Educacion?
Costa Rica 124 72 92 145
El Salvador 37 13 17 20
Guatemala 16 9 12 15
Honduras 22 32 29 27
Nicaragua 32 54 28 24
Salud
Costa Rica 144 87 126 130
El Salvador 16 10 7 14
Guatemala 14 4 7 8
Honduras 15 14 18 17
Nicaragua 40 41 28 23
Gasto Social™
Costa Rica 326 231 295 397
El Salvador 68 41 32 59
Guatemala 41 19
Honduras 45 49 54 50
Niraranmiia 1NN 77 Q2

Fuente: CEPAL. Indicadores sociales basicos de la subregion norte de América Latina y
el Caribe. LC/MEX/I/326.

Notas: a/ No incluye gastos en cultura.
b/ Incluye gastos en educacion, salud y asistencia social, vivienda y servicios
comunitarios y otros servicios recreativos culturales y religiosos.
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Cuadro 4

CENTROAMERICA: EVOLUCION DEL COEFICIENTE DE INVERSION PUBLICA DE LOS
GOBIERNOS CENTRALES

(Porcentajes sobre el PIB)

1980-1982 1983-1985 1986-1988 1989-1991 1992-1994

Costa Rica 3.8 3.4 2.8 2.6 2.7
El Salvador 68 34 30 33 38
Guatemala af

8.6 10.1 5.7 6.1 10.9
Honduras 39 70 96
Nicaragua ' ’ ’

Fuente: CEPAL: Istmo Centroamericano; op.cit.

Nota: a/ Corresponde al periodo de construccion de la presa hidroeléctrica de El Cajon.

No extrafia que en esas condiciones la reduccion real de los gastos sociales y una creciente
falta de correspondencia entre los mismos y las demandas de los grupos desfavorecidos (la region
sigue teniendo una de las tasas méas altas de crecimiento demografico de América Latina)
contribuyeran a empeorar las situaciones de pobreza extrema. Se agravaron las carencias de
servicios basicos en alimentacion, agua potable, vivienda, salud y conservacion ambiental; el
desempleo abierto y la exiglidad de las fuentes de empleo productivo, especialmente en los
sectores urbanos.

Como se expreso, en general los paises tomaron medidas para compensar, por la via de la
tributacion sobre fuentes internas, el anquilosamiento de los impuestos sobre las exportaciones, e
impulsaron programas de mejoramiento de las administraciones tributarias. No obstante, no hubo
avances significativos en términos de abatimiento de la evasién y mejoramiento de la disciplina
tributaria. En cuanto a las nuevas férmulas impositivas instrumentadas, destaca el énfasis en la
imposicion indirecta y en algunos casos la simplificacion del sistema de tasas progresivas en el
impuesto sobre la renta. La experiencia muestra algunas reformas significativas, como un uso mas
generalizado del IVA, la supresion de tributos de alto costo administrativo y baja recaudacion
comparativa, y la tendencia a transformar los impuestos especificos al consumo en equivalentes ad
valorem. En contraste, por el lado arancelario, la politica de apertura externa limitada (que mantuvo
temporalmente algunas restricciones cuantitativas) y, en ciertas experiencias, la apreciacion real del
tipo de cambio oficial como medida antinflacionaria, menguaron la relevancia fiscal de uno de los
asideros tributarios basicos de las pequefias economias abiertas del tipo de las centroamericanas.

Para los propdsitos de aumento real de la recaudacion, las presiones inflacionarias --aun sin
contar la dramética experiencia hiperinflacionaria de Nicaragua-- trajeron como consecuencia dos
fendmenos de impacto negativo: el rezago tributario y la merma de ingresos, en virtud de los
panoramas recesivos provocados por la inflacién sobre la asignacion de recursos. Las situaciones
recesivas estuvieron asimismo asociadas a la vulnerabilidad externa y a los acontecimientos
extraecondmicos, pero también a la volatilidad del capital privado y a los efectos de politicas de
ajuste que enfatizaron la contencion de la demanda agregada con el fin de adecuar el producto
interno, el consumo y las inversiones a la capacidad para importar determinada por las
exportaciones.

C. Lapolitica fiscal durante los 90

Es en estos afios que los paises comienzan a realizar ajustes fiscales méas estrictos teniendo
en mente alcanzar la estabilidad en el menor lapso. Para ello, Centroamérica aplica con mas rigor
las politicas de las organizaciones financieras internacionales y consigue, con altibajos, mejores
resultados que en el decenio pasado principalmente en términos de déficits fiscales y de tasas
anuales de inflacidn. A ello contribuye también el hecho de que se fueran absorbiendo los efectos
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del segundo choque petrolero. Asi mientras en los 80, los precios en Costa Rica tuvieron un
crecimiento anual acumulativo de 17%, luego de un agravamiento en 1990 y 1991, la inflacion
cedio hasta ubicarse en torno a un 12% en los Gltimos afios. En El Salvador el progreso fue mas
notable todavia ya que a una tasa media de 23.5 en el decenio anterior le ha seguido un proceso de
alza de entre 14 y 15% anual. EI mismo patron se advierte en Guatemala con tasas de inflacion
moderadas en los 90 (menores a 15%) si se exceptla la inestabilidad de comienzos de este decenio,
frente a mas de 20% de promedio en los 80. Honduras por el contrario ha sido la economia que ha
mostrado mayor resistencia a adaptarse a la apertura comercial y a las condiciones de liberalizacion
externa que se dan en Centroamérica en los 90. Este pais mantuvo una trayectoria de baja tasa de
inflacion practicamente en todos los afios de 1980, determinada por la rigidez del tipo de cambio en
esos afos. Recién en el dltimo trienio de los 80, se instrumentaron diferentes expedientes
devaluatorios. Sin embargo, aun con la devaluacion progresiva, el mercado de cambios se mantuvo
segmentado y para las transacciones derivadas del pago de la deuda pablica y un considerable
contingente de importaciones (combustibles, medicinas, alimentos, insumos agricolas), asi como
para el célculo de la base tributaria de los aranceles de importacion y otros impuestos directamente
ligados al comercio exterior, rigié el tipo de cambio oficial convertido en el ancla inflacionaria de
esta economia. Se gener0 entonces un importante déficit cuasi-fiscal en el Banco Central
especialmente en 1990 y 1991 cuando pese a la liberacion del tipo de cambio, el pago de la deuda
externa publica continu6 ligado al tipo oficial. Finalmente en el caso de Nicaragua las condiciones
fueron totalmente particulares no sélo a nivel de la region sino de toda América Latina. Al
desorden financiero provocado por la contienda se sumé la enorme escasez de abastecimientos del
exterior y la orientacion del aparato productivo hacia las necesidades planteadas por la emergencia.
La inflacion llegd a mas de 14 mil por ciento en 1988 y se requirieron 3 afios de control financiero,
reduccidn del tamafio del gobierno y ayuda externa considerable para que el pais se pudiera acercar
a un desarrollo razonablemente estable. Con todo, las secuelas del conflicto fueron muy graves y
Nicaragua regres6 muy atras en el tiempo.

Cuadro 5
CENTROAMERICA: EVOLUCION DEL BALANCE FISCAL® DE LOS GOBIERNOS CENTRALES
(Porcentaje del PIB)

1980-1982 1983-1985 1986-1988 1989-1991 1992-1994
Costa Rica -4.8 -3.1 -2.6 -3.9 -3.6
El Salvador -6.3 -6.1 -2.3 -4.6 2.4
Guatemala -6.4 -3.6 -1.9 -0.9 -1.0
Honduras -9.9 -11.0 -7.9 5.7 -7.3
Nicaragua -10.6 -25.3 -20.3 -10.5 -8.2

Fuente: CEPAL: Istmo Centroamericano, op. cit. Y Notas para el Estudio Econémico, 1996.

Nota: a/ Conforme a la definicion del FMI en el Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas (1986):
“diferencia entre el gasto publico estatal en efectivo, que incluye los gastos en intereses y excluye los pagos
de amortizaciéon de la deuda publica pendiente, y el ingreso total en efectivo, que incluye los ingresos
tributarios, no tributarios y las donaciones, pero excluye los fondos obtenidos en préstamos.”

Postergando para los puntos 5 y 6 respectivamente de este informe el analisis de las politicas
de gasto publico y de ingresos en los afios 90, obsérvese a continuacion el comportamiento del
balance fiscal de los gobiernos centrales en los dos Gltimos decenios.

En términos de balance primario, los paises llevaron a cabo un ajuste mayor del que se
refleja en las cifras del cuadro anterior. Costa Rica en particular ha registrado varios afios de
superdvit primario; pero la presion del pago del servicio de la deuda interna continda hasta el
presente generando desequilibrios fiscales de importancia que no han podido abatirse. Algo
semejante viene ocurriendo en Honduras. Ademas, en estos dos paises, y en parte también en
Nicaragua, los ultimos afios muestran claramente la incidencia del ciclo politico con un déficit
fiscal que se ensancha en periodos electorales.
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Los déficit fiscales de los gobiernos centroamericanos han experimentado variantes en sus
modalidades de financiamiento a lo largo del tiempo. En la primera mitad de los 80, tuvo gran
importancia el financiamiento interno. En adelante, Costa Rica continué dependiendo pesadamente
de las fuentes internas; pero los demas paises, salvo Nicaragua, lograron controlar el
endeudamiento interno y apoyarse  crecientemente en las fuentes externas basicamente
multilaterales. En los afios mas cercanos al presente, por otro lado, el financiamiento interno, antes
en buena medida alimentado por el crédito del Banco Central, ha pasado a reflejar el efecto de
reformas financieras. Estas reformas han llevado al fortalecimiento progresivo de las operaciones
de mercado abierto. En algunos paises, particularmente en Honduras, el financiamiento publico a
tasas de mercado, dentro del mecanismo de subastas, ha dado lugar a un creciente peso del servicio
de la deuda interna en el gasto publico; aunque no parece que el fenémeno tenga una importancia
tal como para poner en riesgo la sostenibilidad de las finanzas. El caso de Nicaragua sobresale
como una situacion especial de alto riesgo, en parte por el importante volumen que alcanzd la
emision de valores para indemnizar a propietarios de tierra y otros activos.
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V. Bases de sustentacion de la
politica de gastos e ingresos de
los gobiernos centrales

Se considera que existe un conjunto de requisitos minimos que
se debe satisfacer para tener el marco apropiado de insercion de la
politica fiscal dentro del nivel institucional a que se refiere este
documento. Tales requisitos, a los que se pasard revista de inmediato,
son: a) identificacion del grado y modalidades de la intervencion
estatal en los procesos econdmicos; b) adecuacion del presupuesto al
marco general de la politica econdmica y c) elaboracién de criterios
metodoldgicos para el célculo aproximado de los beneficios y costos
de la transicion hacia nuevos estadios de eficiencia productiva.

A. Identificacion del grado y modalidades de
la intervencidén estatal

Se trata, en esencia, de determinar cuéles van a ser las "reglas
del juego" entre los agentes publicos y privados, segun la concepcion
que de si misma tenga la sociedad con que se esté tratando. Este es un
campo obviamente reservado a las decisiones propias de cada pais,
aun cuando las sugerencias de la CEPAL adquieren en Centroamérica
especial vigencia en lo referido al impulso de la concertacion entre
gobierno y grupos integrantes de la sociedad civil.

El tema de la confrontacion abierta o latente entre grupos
sociales lleva de inmediato a pensar en la concertacion entre agentes
publicos y privados, yen la reasuncion, por parte del Estado, de su

27



Las finanzas publicas y la politica fiscal en las economias de Centroamérica durante los afios noventa y perspectivas de corto y mediano plazo

papel de arbitro en conflictos explicitos o larvados. Este es un tema de gran trascendencia en la
estrategia de la TPE dado que, sin pactos o acuerdos sociales, seria impensable abordar las nuevas
exigencias de modernizacién dentro de un proceso de tipo democréatico. EIl caracter del presente
documento requiere que se tome en cuenta solo aquello que tiene relacion directa con la
elaboracion de la politica fiscal; de todos modos, se impone analizar algunas cuestiones previas.

El punto de partida de los acuerdos de concertacidn es, normalmente, la exploracién de los
espacios de coincidencia entre intereses y aspiraciones de diferentes grupos sociales. Aunque
aparentemente es una tarea demasiado obvia, tiene envergadura suficiente para destacarla, y ello
por dos razones: i) descarta 0 pone en suspenso los aspectos puramente retoricos de los diferentes
documentos y posiciones de principio en que se expresan aquellas aspiraciones, y en seguida, ii)
acota las zonas de divergencia real, y de esa forma permite el disefio de las propias formulas
operativas del acuerdo o acuerdos, dentro de las cuales quedan comprendidos los aspectos
especificos de politica social.

Del documento Transformacion Productiva con Equidad se desprende que los acuerdos
que se logren en el momento de la concertacion no implican delegacion de autoridad del gobierno,
sino adecuacion de sus actividades a lo que exija la convergencia de los intereses y aspiraciones de
los grupos sociales. Aparentemente, serd esencial que una concertacién en Centroamérica se
proponga como objetivos basicos: i) lograr un crecimiento econdmico impulsado por actividades
en las que prive la incorporacion de nuevas tecnologias (generalmente por la via de la adaptacion,
como alternativa realista a la creacion, dada la carencia de una masa critica para lo segundo) en
productos, disefios y procesos, y encaminados, fundamentalmente, al aprovechamiento de los
recursos naturales (fuerte incorporacion de valor agregado industrial y de servicios a los productos
de base agricola); ii) bajar gradualmente el ritmo inflacionario puesto que en Centroamérica
aparece como insoslayable la adopcion de medidas de corte de expectativas para evitar que la
atencion de los agentes econdmicos se desvie permanentemente, desde el desarrollo de actividades
productivas hacia la "proteccion contra la inflacion" como preocupacion prioritaria, y se erosione la
cohesidn social; iii) obtener las mejores condiciones para el arreglo de la deuda externa y la
incorporacion de fondos frescos del exterior; iv) atenuar los impactos negativos de los ajustes
estructurales sobre el empleo y condiciones generales de bienestar de la poblacion; v) colaborar
mutuamente en la estructuracion de programas especificos que se ocupen de las situaciones de
pobreza extrema, procurando simultdneamente el fomento de la produccion y la productividad de
los pobres. Se trata de que éstos mejoren progresivamente su condicién sobre la base de su propio
esfuerzo productivo, dependiendo cada vez menos de la asistencia publica o privada, nacional o
extranjera, y Vi) tratar de que el gobierno se retire de actividades que el sector privado puede
desarrollar de manera mas eficiente.

Ya se explico que la concertacién no sustituye funciones del gobierno, pero en la medida en
gue se obtenga consenso sobre una lista de objetivos como la que se ha ejemplificado, es evidente
que el trabajo conjunto de agentes sociales y privados adquiere una potencialidad que dificilmente
se logra con los mecanismos tradicionales de planificacion.

Como ejemplo de lo que antecede puede citarse una experiencia particular de un pais
centroamericano (Recuadro 5).

En términos de participantes obligados en los acuerdos, esta materia depende mucho de la
realidad concreta de cada pais, en el sentido de si hay concentraciéon o relativa atomizacion y
equilibrio entre los grupos de presion, y de las diferentes jerarquias o relaciones de prestigio o de
poder real a nivel de los mismos grupos. Ninguna consideracion genérica o abstracta puede ignorar
el hecho de que lo vélido es lograr el acatamiento u observancia real de los compromisos y
anteponer los intereses generales o comunes a los intereses particulares con el minimo de coercién
publica; de otra forma, es decir, si se requiere un ejercicio continuo de la coercidn, los acuerdos, de
hecho, o0 no existen o fueron de muy poca utilidad.
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Recuadro 5
HONDURAS, 1989: RESUMEN DE UN MODELO DE COMPROMISO ENTRE LOS ACTORES
SOCIALES COMO FUNDAMENTO DE POLITICAS DE ESTABILIZACION

En materia de compromisos que podrian asumirse, puede tomarse como ejemplo una sugerencia
especifica que se formulé en Honduras en el mes de diciembre de 1989, apenas conocido el resultado de la
eleccion presidencial. La sugerencia consta en el documento Propuestas de Politica Econémica y Social para
un Proceso de Ajuste Gradual, Proyecto HON-87/005, Gobierno de Honduras-PNUD/CEPAL, diciembre de
1989, formulado por un grupo de consultores en que participd el autor de este trabajo. Se sostenia en el citado
documento, que por parte del gobierno era "esencial que éste se comprometiera a reducir el tamafio del déficit
a una proporcién acordada entre las partes y medida como porcentaje sobre el PIB proyectado; a hacerlo por
la via de racionalizacion del gasto mediante una revision cuidadosa y selectiva de las diferentes partidas, sin
desatender la prestacion de los servicios sociales basicos, y mediante el aumento de la captacién de recursos
tributarios y actualizacion gradual de los precios y tarifas de los bienes proporcionados por el sector publico; a
profundizar en la politica de racionalizacién de la proteccion comercial, favoreciendo la competitividad externa
de Honduras pero evitando la desproteccion slbita con su secuela indeseable en términos de
desmantelamiento del aparato industrial y de aumento del desempleo; a evitar que el financiamiento del sector
publico afecte las posibilidades de crédito del sector privado; a tomar medidas urgentes para asegurar el
abastecimiento de bienes de consumo basico a precios razonables; a impulsar programas de empleo a través
de la orientacién de la inversién publica, de la puesta en marcha del Fondo Hondurefio de Inversién Social y
de otros mecanismos que permitan el desarrollo de las aptitudes y potencialidad de las aptitudes de los
municipios”. Del lado de los empresarios, destacaba la sugerencia de que éstos se comprometieran a
colaborar con el gobierno en el establecimiento de mecanismos que posibilitasen la absorciéon de
desempleados en tareas productivas, evitando que el Estado se viese obligado a expandir su gasto
improductivo o a conceder subsidios exagerados para paliar los efectos de la desocupacion. En lo referente a
los campesinos, se esperaba que éstos se comprometiesen, entre otras concesiones, a colaborar con las
autoridades en la revision de los precios de garantia de los granos bésicos, a fin de determinar un valor que
asegurara al productor una rentabilidad media razonable y un nivel medio real (o sea, en comparacién con el
nivel general de precios) sujeto a pocas fluctuaciones. Entre los compromisos del sector obrero se preveia
que deberia esforzarse, junto con los demas integrantes de las areas productivas, en elevar la productividad y
abatir el ausentismo laboral como medios para contribuir a la baja de la inflacion y a la preservacion de las
fuentes de empleo. O sea, un tratamiento conjunto en el problema del empleo que, en una cuestion tan critica,
procuraba complementar el funcionamiento del mercado sin sustituirlo, pero evitando, al mismo tiempo, que
ése fuese el Unico criterio para decidir el volumen de ocupacién en el sistema.

B. Adecuacioén del presupuesto al marco general de politica
macroeconomica

Debe sefialarse que las politicas macroecondmicas en Centroamérica han estado
tradicionalmente desvinculadas de las politicas sectoriales, y en algunos casos las politicas sectoriales
mismas se han debilitado o han pasado a segundo plano. Recientemente en algunas experiencias (El
Salvador en 1996) se ha prestado atencion a este problema; pero no es lo comun. Ademas, puede
identificarse una serie de deficiencias en las propias politicas macroecondmicas que impiden tener un
presupuesto apropiado. Han estado expuestas a oscilaciones en cuanto a sus objetivos e instrumentos
de tal manera que no han dado sefiales claras al sector privado acerca de la direccion que tomarian
precios claves (tipos de cambio, tasas de interés y salarios) en una perspectiva de mediano y largo
plazo; tampoco esas politicas se han aplicado en forma gradual en materia de apertura externa
tendiendo a evitar el desajuste de las cadenas productivas; por Gltimo, lo que es muy importante en la
situacion actual de Centroamérica, no le han asignado al sector publico un papel orientador de los
esfuerzos privados en el marco de la competencia internacional acrecentada que se verifica en la
actualidad. El reconocimiento de estos hechos tendria que llevar a un cambio en la concepcion de los
presupuestos anuales: considerarlos como formando parte de un proceso trienal o quinquenal de
asignacion de recursos, y sujetarlos a un conjunto de objetivos macroecondmicos basicos que deberan
estar contenidos en un marco explicito de politicas macroeconémicas para el afio del presupuesto.

La programacion de la politica fiscal necesita, asi, de un instrumento de compatibilizacion de las
variables macroeconémicas y de las especificas de la politica sectorial, que integre los gastos
(corrientes y de inversion) y los ingresos del sector publico en la visidn unitaria del escenario que el
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pais proyecta como deseable y viable para un periodo determinado. Generalmente, el documento-guia
de compatibilizacion se conoce como "Marco Macroeconémico del Presupuesto de Ingresos y Gastos
del Sector Publico" para un afio determinado o un periodo de tres a cinco afios.?

Pese a que la formulacion de marcos macroecondémicos --0 documentos relativos a Criterios
Generales de Politica Econdmica-- no constituye ninguna novedad en Centroamérica, conviene
plantear algunas reflexiones para llamar la atencion sobre ciertos aspectos de estos ejercicios que
generalmente se pasan por alto, no obstante su trascendencia cuando se los ubica en el contexto de la
Transformacion Productiva con Equidad.

El carécter informativo y orientador de los marcos macroeconémicos (MM). Se trata de dar
contenido a los principales criterios de politica macroecondmica que se propone desarrollar el
gobierno dentro del periodo de ajuste, con arreglo a la concepcion de que la politica de gastos e
ingresos publicos (incluido, con cardcter muy relevante, el programa de inversiones publicas) no se
desenvuelve en forma aislada, sino que, al contrario, es parte de un conjunto de otras politicas, como
las de precios e ingresos, la de balanza de pagos y la monetaria y crediticia; todo ello a partir de un
conjunto de proyecciones consistentes de variables de oferta y demanda globales. Estas variables se
comportan unas veces como "estados de naturaleza™, sobre todo en el muy corto plazo con respecto a
la politica fiscal, y en otras ocasiones suponen comportamientos alterados por las decisiones que se
tomaran en el area fiscal, entre otras para el logro de equilibrios macroeconémicos, crecimiento,
aumento del empleo e incremento de la inversion. Por otro lado, en la medida en que el MM analiza la
coherencia entre diferentes medios de politica y plasma las intenciones del gobierno en los campos
anteriormente mencionados, constituye un valioso indicador y orientador de las decisiones del sector
privado, especialmente en lo que tiene relacion con la asignacion de recursos reales, vale decir, con
decisiones de inversion, consumo y ahorro de los operadores privados. Su contenido, en cuanto
documento, en términos de politica financiera anticipa, ademas, la forma e intensidad con que se
usaran los instrumentos basicos de dicha politica (tasa de cambio, tasa de interés, disponibilidad de
crédito interno, controles de precios, etc.), o sea, la forma e intensidad con que se usaran determinadas
variables nominales que entran necesariamente en los calculos de empresarios y consumidores, con el
fin de corregir desequilibrios anticipados. El presupuesto anual de gastos corrientes y de inversion
resulta luego la expresion concreta de los objetivos y metas del marco macroeconémico.

Es oportuno recordar aqui que en los paises en desarrollo los fendbmenos de aprendizaje son
lentos y no son homogéneos a raiz de los desniveles culturales pronunciados entre empresarios de estas
economias y de las posibilidades claramente diferenciadas de obtener informacion. Ademas, la misma
capacidad de reaccion y ejecucion de decisiones por parte de las empresas bien informadas puede ser
mucho mas lenta de lo que podria suponer un modelo de formacion de expectativas que postule el
equilibrio natural de los mercados en el corto plazo. Por ende, seria ilusorio pretender que los
operadores econdmicos de los paises subdesarrollados se comporten a la manera de las grandes
unidades de los paises en desarrollo que también enfrentan un conjunto de restricciones especificas. De
ahi que sea dificil sobrestimar la importante funcion publica de elaborar, procesar y proporcionar al
mercado informaciones bésicas para los calculos de una gran masa de empresarios medianos y
pequefios --algunos de ellos en formacion--, ni la de utilizar prospectivamente la informacion con fines
de adecuacion de politicas. En estas economias, el Estado todavia se encuentra, o deberia encontrarse,
mediante el perfeccionamiento de sus mecanismos de prevision, en situacion privilegiada frente a la
inexperiencia, en términos medios, de los operadores econémicos. Solo restaria agregar que la
concertacion social ya aludida significaria un antecedente obligado de la definicion de los
compromisos del Estado, lo que le permitiria actuar en contacto con los grupos sociales, eliminando el
esfuerzo adicional de éstos para reducir la incertidumbre de la intervencion estatal.

8 Un periodo de proyeccion plurianual, con cortes anuales, se concibe como altamente conveniente para dejar claramente expresada la

secuencia de los programas de Ajuste Estructural.
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Es plausible de todas maneras la preocupacion de investigadores y cientistas politicos para
quienes el Estado debe actuar con apego a reglas estables, no discrecionales. Sin embargo, en la
particular situacién de los paises de Centroamérica habra de ocurrir un compromiso entre reglas de
gestion estables para periodos suficientemente largos, y la necesidad de intervenciones coyunturales
motivadas por la inestabilidad de los mercados de exportacion. En este campo cobra especial sentido
el papel de la cooperacidn externa: dada una disciplina fiscal interna apropiada, el acceso amplio a
mercados, la estabilidad de los términos del intercambio, y la compensacién mediante ayuda financiera
multilateral de los altibajos de los precios de los productos de exportacion®, constituirian premisas
bésicas para la adopcion de reglas estables en el manejo de la politica econémica.

La necesidad de integrar los marcos macroecondmicos a politicas sectoriales organizadas en
torno a ndcleos concretos de actividad econémica. Tal como expresa la CEPAL en el documento
sobre crisis y politicas de ajuste para Centroamérica, el ajuste con crecimiento del producto nacional
bruto "implicaria programar un nivel minimo de inversion y de financiamiento externo congruente con
el crecimiento propuesto”. "El programa prestaria especial consideracion a medidas para la
reactivacion productiva, y seria selectivo, tanto con respecto a las actividades que apoyaria como a los
instrumentos de politica econémica que se aplicarian. En este sentido, una vez definidas las
actividades prioritarias para la recuperacion --que variarian de un pais a otro--, cabria la formulacion
de ‘'paquetes’ de medidas ad hoc para su fomento. Estas incluirian proyectos de inversion,
comercializacion externa, transformacion tecnoldgica y capacitacion en areas especificas. El programa
de inversiones publicas deberia revisarse a la luz de estas actividades productivas que se
impulsarfan®.®

De esta manera, los marcos macroecondmicos concebidos bajo la forma de programas trienales
de recuperacion y crecimiento podrian incluir aspectos como la articulacién productiva, las acciones
de proteccion del medio ambiente y de conservacion de recursos naturales, la regionalizacién del gasto
(concebida dentro de la revision del programa de inversion publica), pero fundamentalmente dejarian
sentado el principio de que ciertas actividades constituirian el ntcleo basico de irradiacién de impulsos
hacia otras actividades y que es en torno a ese nlcleo basico, y no al "sector", que deben articularse las
medidas de estimulo.

C. Elaboraciéon de criterios metodoldgicos para el calculo
aproximado de los beneficios y costos de transicion

Avanzar en la apertura de la economia mediante la rebaja gradual de aranceles, un tipo de
cambio real alto y estable, y una proteccidn total que dé a las nuevas exportaciones el mismo
tratamiento que a las industrias sustitutivas de importacion, constituye un componente esencial de la
estrategia de transformacion productiva.

La brusca apertura de la economia no podria contribuir al logro de la eficiencia sino al precio de
un proceso doloroso de seleccién natural. Por ello, adquiere especial significado en la region la
sugerencia de la CEPAL en cuanto a que el proceso debe ser gradual e ir acompafiado no sélo de un
entorno macroeconémico apropiado, sino también de una readecuacion de instrumentos de estimulo en
funcidn de un nuevo esquema de apoyo selectivo. Ese esquema debe tener como finalidad la creacion
de capacidades empresariales y de oportunidades de empleo a un ritmo ascendente, capaz de
compensar la pérdida social representada por recursos que quedaran ociosos a medida que se
intensifique la competencia internacional. No se trata de establecer esquemas permanentes que
"paternalicen™ el apoyo, sino de llegar hasta el punto en que el sistema adquiera una dindmica capaz de

®  Véase al respecto, CEPAL, Centroamérica: Crisis y politicas de ajuste, 1979-1986 (LC/MEX/L.81), 15 de julio de 1988, pags. 47 y
48.
Ibidem, pag. 48.
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impulsarlo por si mismo. Sin embargo, debe resaltarse que para que funcionen los procesos de ajuste y
de acercamiento a un sistema competitivo, se requieren instituciones y mercados (por ejemplo, en el
ambito financiero) que operen con las menores trabas de tipo oligopodlico. Surge aqui una tarea de
promocion de parte del Estado, que incide directamente sobre la politica fiscal.

En la propuesta de la CEPAL no se desconoce que corresponde reintegrar progresivamente al
sistema de precios su funcién de indicador de las escaseces relativas en la economia, conforme a lo
cual los recursos se desplazan en la magnitud adecuada para facilitar precisamente el logro de la
eficiencia econdmica (producir al menor costo y en las cantidades precisas los bienes que demandan
los consumidores). Entre tanto, ya se estan observando las consecuencias indeseables en materia
distributiva del desempefio econdmico bajo el acicate de la competencia externa, fundamentalmente:
mayor desempleo en situaciones de ya alta desocupacion, y tendencia a la concentracion de la
propiedad. Este Ultimo fendmeno aparece estimulado por la situacion de debilidad en que se
encuentran empresarios protegidos en ramas que inevitablemente tienden a desaparecer, sin capacidad
técnica y financiera para soportar el costo de la transformacion de sus empresas, pese a la relativa
seguridad de una tasa de retorno razonable en nuevas actividades. Asi, las deformaciones y
desigualdades que en parte se generaron por la desmesurada proteccién del pasado no podran
eliminarse de un solo golpe. Afortunadamente, también hay conciencia de ello en los organismos
financierolslinternacionales, ya que se estan creando fondos para préstamos especiales de reconversion
industrial.

Desde el punto de vista de la politica fiscal, todo lo anterior es pertinente para llamar la atencién
sobre el papel activo que debe cumplir esa politica en torno a evitar en la transicion los costos
exagerados para la mayoria y los beneficios desproporcionados para grupos reducidos. En ese sentido,
las autoridades fiscales deben ejercer el seguimiento apropiado del proceso, asi como estar preparadas
para aplicar medidas oportunas. Necesitan contar con una estimacion aproximada de beneficios y
costos, cuyo grado de afinamiento dependera de las circunstancias de cada caso.

Algunos puntos relevantes del contenido de esa metodologia, omitiendo los indicadores mas
obvios gue surgen de las cuentas nacionales y del sector externo serian: i) evolucién mensual de las
tasas de desempleo y subempleo a nivel de ramas; ii) evolucion de los indicadores de salarios pablicos
y privados a nivel de ramas y categorias socioprofesionales; iii) encuestas periodicas sobre el aumento
0 disminucién de la actividad informal; iv) estudios de casos y encuestas, con algin grado de
periodicidad, encaminados a detectar tendencias en materia de fusiones y concentraciones de empresas
en el sector industrial y de servicios; tendencias de las ventas y de las intenciones y realizaciones en
proyectos de inversion; V) analisis especifico de los cambios en precios relativos, tanto a nivel de
indices al consumidor como de indices de precios mayoristas; vi) recopilacion y analisis de
informacion con respecto al mercado inmobiliario y al comportamiento de las cotizaciones de acciones
y obligaciones en las bolsas de valores; vii) analisis estadistico muy desagregado de las declaraciones
de impuestos de renta, ventas, suntuarios, tradicion de inmuebles y de herencias, con el fin de detectar
--pese a las desviaciones que introduce la evasion-- el sesgo que van tomando la actividad econémica
y los ingresos en sus diferentes categorias, y viii) intensificacion de las encuestas que se refieren al
bienestar de la poblacion y, fundamentalmente, de los grupos menos favorecidos; encuestas sobre
satisfactores basicos en los principales nucleos de concentracién de hogares pobres, como zonas
marginales urbanas y poblaciones rurales relativamente desconectadas de las redes de servicios basicos
del Estado, entre otras.

1 Algunos indicadores muy fragmentarios acerca del criterio con que se manejarian esos fondos permiten inferir, primero, que habria
una gama de instrumentos (como financiamiento para reconversion de equipos, reembolso parcial de inversiones muy recientes, y
subsidios para readiestramiento de personal) y, segundo, una atencién especial a que el empleo de los instrumentos no vaya mas alla
del punto en que dejan de ser un estimulo para retirarse de actividades, y pasan a constituir una ayuda compensatoria para
permanecer en ellas, o sea que se trataria de evitar que los nuevos instrumentos se transformen en una proteccién con otro nombre.
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V. La politica de gasto publico,
presupuestariay de
administracion financiera

A. Composicion del gasto total y principales
restricciones para la politica
presupuestaria

Se observé en el punto 3 anterior como los gastos sociales y la
inversion de los gobiernos centrales soportaron la carga del ajuste y de
las restricciones derivadas de los conflictos politicos a mediados de
los ochenta. La conduccion de la politica fiscal dispuso de mayor
margen de maniobra en los afos siguientes, cuando mejoraron las
condiciones de los mercados externos, se restablecieron las corrientes
de comercio en el interior de Centroamérica, se sucedieron diversos
mecanismos de reduccién, condonacién y renegociacién de la deuda
externa, y se obtuvieron financiamientos frescos de gobiernos e
instituciones internacionales.

El saldo de la deuda externa total (publica y privada) respecto
de las exportaciones cay0 de tres veces y media a una vez y media en
Costa Rica entre 1985 y 1995; y de dos veces a una en el mismo
periodo en EI Salvador. En este pais, tras haberse experimentado una
elevacion con la entrada de capitales que apoyo6 el fin del conflicto
interno, el coeficiente comenzo a reducirse en la medida en que los
ingresos de divisas por remesas familiares generaron liquidez
suficiente para abatir compromisos externos. En Guatemala también
fue importante el proceso de reduccién relativa de los compromisos;
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el coeficiente se contrajo de dos a una y media veces, en tanto en Honduras el aflojamiento de la
restriccion de la deuda, aunque menos significativa que en el resto de los paises, actu6 de todas
maneras en sentido positivo desde el angulo de la liberacion de recursos ordinarios en divisas. En
Nicaragua las condiciones fueron abiertamente diferentes y fuera de proporcion en relacion con el
resto de Centroamérica. De 1985 a 1992 el saldo de la deuda externa respecto de las exportaciones
paso de 14 a 35 veces, llegando a extremos de cesacion de pagos. Lo inviable de un despegue
econdmico en esas circunstancias ha redundado en importantes condonaciones y en la bisqueda
por parte de las autoridades de la inclusion del pais en la iniciativa del FMI y del Banco Mundial
para los paises altamente endeudados. Nicaragua est4 destinando actualmente mas del 50% de sus
exportaciones al pago del servicio de la deuda pablica externa.

La reduccion del peso de la deuda externa como caracteristica general de Centroamérica ha
representado un importante esfuerzo para los paises; en los noventa este esfuerzo se vio facilitado
por las condiciones de mayor liquidez en el frente externo. La situacion es menos apremiante en
general; pero en Nicaragua, Costa Rica y Honduras la restriccion para el desempefio de la politica
de gasto publico ha tendido a desviarse hacia el frente de la deuda interna.

En Nicaragua las posibilidades de que la politica fiscal apoye el crecimiento estan
sumamente limitadas por el gran volumen de deuda interna del gobierno central, a partir del hecho
de que como resultado de politicas financieras de las administraciones anteriores se lleg6 a una
aguda descapitalizacion del sistema financiero ptblico™. La deuda del gobierno con el Banco
Central es aproximadamente de dos mil millones de ddlares, habiéndose originado en déficit
operativos y otras operaciones de asistencia financiera por parte del gobierno, asi como en pérdidas
por operaciones cambiarias a principios de los noventa.

Si se hace a un lado el caso tan especial de Nicaragua, en la perspectiva del presente decenio
los servicios de deuda respecto del gasto total de los gobiernos centrales presentan dos tipos de
situaciones. La primera corresponde a Guatemala y el Salvador y la segunda comprende a
Honduras y Costa Rica, aunque con algunas diferencias relevantes entre ambos paises.

En Guatemala se encuentra la relacién mas baja de Centroamérica entre carga por intereses y
gasto total del gobierno central. Ha variado en un rango de entre 10 y 12% durante un periodo
relativamente prolongado. A una cifra semejante se ha llegado en El Salvador pero luego de que en
1991 y 1992, los intereses explicaron cerca de 15% del gasto total.

En Honduras, el peso de los intereses en el gasto total fue del orden de entre el 17 y 18% en
los primeros afios del decenio; pero comenz6 a aumentar hasta superar el 20% en los dos Gltimos
afios. En Costa Rica ese mismo coeficiente alcanz6 un promedio de 20% a principios del decenio;
sin embargo, a partir de entonces ha remontado abruptamente y se acerca ya al 28%. En estos dos
paises el rubro de intereses dentro del gasto crece ya en funcion directa de la deuda interna. En
Costa Rica se ha llegado a una captacion desmedida de financiamiento interno fuera de proporcion
con el crecimiento econdmico. Las tasas reales de interés necesarias para apoyar la colocacion de
valores superan a las del crecimiento del producto en varios puntos porcentuales. El producto
apenas ha crecido 2% anual entre 1993 y 1996. Los intereses de la deuda interna representan entre
4y 5 veces lo que se paga por la deuda externa. Un incremento de la tributacién, la reasignacién
del gasto y el flujo de ingresos por privatizaciones deberan estar claramente orientados a la
reduccion de los compromisos de deuda interna, so pena de generar fuertes presiones inflacionarias
o0 el deterioro de la calidad del gobierno como deudor. La situacion de Honduras presenta otras
caracteristicas: esta influida por el hecho de gque los bonos del gobierno central, antes negociados
en forma relativamente cerrada dentro del sector pablico y como expediente para el traslado de
excedentes de caja de ciertas instituciones como los organismos de seguridad social, asi como una
forma implicita de expansién de la base monetaria, comenzaron a subastarse crecientemente en

12 Véase CEPAL: Nicaragua: Evolucion econémica durante 1996. LC/MEX/L.600, 19 de mayo de 1997.
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condiciones de mercado y en forma abierta a todo tipo de participantes. Con el proceso
inflacionario de los tres Gltimos afios tres afios, los intereses nominales han comenzado a incidir de
manera importante dentro del gasto del gobierno central, en tanto la absorcion que realiz6 en el
pasado el Banco Central deja latente la generacion de pérdidas que actualmente se estan
contabilizando. También aqui, aunque en menor proporcion que en Costa Rica, habra que destinar
disminuciones de gasto, en algin caso, y recursos procedentes de la tributacion, en general, a
operaciones de saneamiento financiero dentro del sector publico.

Por otro lado, la situacion relativamente mas holgada en cuanto a compromisos de deuda, ha
permitido a los gobiernos centrales de El Salvador y Guatemala fortalecer el gasto en inversion
real. El Salvador destina actualmente alrededor del 18% del gasto total del gobierno a inversion
directa y Guatemala cerca del 15% al mismo fin. Estas cifras se comparan muy favorablemente con
las que se registraron en la segunda mitad de 1985. En cambio en Costa Rica, la inversion real es
del orden del 3.5% del gasto total y hay una clara postergacion de las necesidades de inversion en
infraestructura. En el caso particular de este pais, el gasto corriente del gobierno central esta
altamente presionado por las transferencias que se destinan a los diferentes fondos de seguro social,
entre ellos los constituidos en beneficio de los servidores pablicos. En Honduras la inversion real
registra un coeficiente mayor incluso en algunos afios de este decenio a los de Guatemala y El
Salvador; pero como se puede inferir de la comparacion de los cuadros 4 y 5, el sostenimiento de la
inversion publica descansa en lo que esta resultando la brecha fiscal méas elevada en Centroamérica.

B. Aspectos relevantes de larelacion entre el banco y
tesorerias publicas en cuanto al financiamiento del déficit

Durante el presente decenio ha habido cambios institucionales de bastante importancia en
Centroamérica en lo que toca a la relacidn entre los gobiernos y sus respectivos bancos centrales.
En general no ha transcurrido tiempo suficiente como para evaluar ese nuevo marco de relaciones,
que deriva fundamentalmente de las recientes reformas de las leyes organicas de los bancos
centrales.

El tema puede enfocarse desde tres angulos:

< Financiamiento del presupuesto anual con cargo a emisién primaria;

« Participacion del Banco Central en el mercado secundario de valores del gobierno; y
< Financiamiento en casos de emergencia nacional, también en base a emision primaria.

El financiamiento del presupuesto anual esta prohibido en Guatemala; puede alcanzar a un
doceavo de la recaudacion tributaria proyectada en Nicaragua; esta limitado al 10% de la
recaudacion en El Salvador y Honduras y puede alcanzar hasta un 50% de los gastos totales en
Costa Rica.

No existe limite legal en lo que se refiere a la participacion del Banco Central en el mercado
secundario en Guatemala, Honduras y Nicaragua; no esta contemplada expresamente en Costa Rica
y esta reservada a las operaciones de fondeo entre bancos publicos en El Salvador.

Los casos de emergencia nacional no exigen la calificacion expresa por parte de otro poder
del Estado ni en Costa Rica ni en Nicaragua; exigen decreto legislativo en El Salvador y Guatemala
y resolucién de Consejo de Ministros en Honduras.
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C. Sistemaintegrado de administracion financiera®

Los paises de la region de Centroamérica, han emprendido en los Ultimos afios un esfuerzo
conducente a reformar y modernizar las estructuras y el funcionamiento de la administracion
publica, con el propdsito de alcanzar una gestion gubernamental més eficaz y eficiente.

Como parte de este proceso, los paises de la region han puesto especial énfasis en el area de
finanzas publicas, a partir del reconocimiento de que prevalecen en diferente grado, pero en forma
generalizada, rezagos en materia normativa y deficiencias en la operatividad, control y evaluacién
de los diferentes subsistemas de gestion financiera.

En atencion a lo anterior, se vienen realizando actividades tendientes a conformar en cada
uno de los paises, los respectivos sistemas de administracion financiera bajo una concepcion
integral, que permita:

i. Incorporar al sector publico los conocimientos mas modernos en materia de tecnologias
administrativas, de administracion financiera y control de gestion.

ii. Interrelacionar los subsistemas de Presupuesto, Tesoreria, Crédito Publico y
Contabilidad, en cuanto a normativa, operatividad e informacion procesada.

iii. Operar un sistema que asegure homogeneidad, oportunidad y seguridad en la informacion
producida.

La operacién de un sistema integral deberd permitir a los gobiernos contar con normas
modernas y flexibles de administracion financiera y control, que derive en un sistema que produzca
informacion que exprese con transparencia, oportunidad y confiabilidad la accion gubernamental.
Asimismo, deberad permitir un adecuado seguimiento y control sobre la evolucion de las finanzas
publicas, facilitando tanto su fiscalizacion como la toma de decisiones.

El proceso para el desarrollo de un sistema integral contempla la ejecucion de actividades en
diferentes etapas, que van desde el disefio de los sistemas particulares de cada subsistema, la
conceptualizacion de las reformas institucionales y redefiniciones de funciones y atribuciones, hasta
programas de capacitacion de personal y adquisicion de equipamiento informatico.

El gobierno de Honduras desde 1990 inici6 un proceso de reformas del sector publico mediante
el Programa de Modernizacién del Estado (PME), el cual contempla tres componentes: reforma de los
servicios publicos, reforma administrativa y reforma de la gestion publica. En este ltimo componente
se incluye la reforma del sistema de administracion financiera y programacion de inversiones. Para la
ejecucion de este programa se cuenta con recursos de instituciones financieras internacionales.

Los componentes del SAFI son:
- Las politicas de administracion financiera
- Marco institucional y legal

- Integracion de los subsistemas de Presupuesto, Tesoreria, Contabilidad y Crédito Publico,
cada uno con sus propios instrumentos operativos.

- Controles de gestion

- Disefio y desarrollo de sistemas informaticos que permitan la operacion e integracion de los
diferentes subsistemas.

- Plan de capacitacion de personal

3 Ppara el desarrollo del presente apartado, se contd con informacion detallada Gnicamente sobre los avances registrados en Honduras y

Nicaragua.
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El gobierno hondurefio ha logrado avances tendientes a instaurar el Sistema de
Administracion Financiera Integral y en el marco del presupuesto del presente afio se contemplo
implementar la primera reforma para modernizar la administracion financiera, que considera entre
otros aspectos, la modificacion y redefinicion de funciones y atribuciones de varios ministerios, la
reorganizacion de la administracion publica y la institucionalizacion de las Unidades de Gerencia
Administrativa (UGA), de la cuales dependeran las areas de presupuesto, contabilidad, recursos
humanos, compras y suministros, y constituiran los enlaces entre el sistema central y las diferentes
entidades y dependencias publicas, a partir de las cuales se sustentaran los procesos de
descentralizacion operativa. EIl gobierno ha iniciado el proceso de desconcentracion funcional,
regional y presupuestario, principalmente de las actividades relativas a compras y suministros.

La operalizacion del SAFI parte del reconocimiento de la necesidad de una centralizacion
normativa que dé orientacion e integre, por medio de politicas, normas y procedimientos, el
funcionamiento de cada uno de los subsistemas mencionados. Contempla al mismo tiempo la
descentralizacion operativa.

Por lo que se refiere a Nicaragua, este pais viene instrumentando diferentes medidas para el
fortalecimiento de la administracion financiera. Para ello, el gobierno nicaragiense ha puesto en
marcha el desarrollo del Sistema Integrado de Gestion Financiera, Administrativa y de Auditoria,
denominado Proyecto SIGFA, para cuya ejecucion cuenta con el apoyo de recursos provenientes de
instituciones financieras internacionales, en el marco general del Programa de Reforma y
Modernizacion del Estado, emprendido en ese pais.

El SIGFA integra los subsistemas de Presupuesto, Tesoreria, Contabilidad y Crédito Publico
y considera como subsistemas también los referentes a Personal (Organizacion del servicio civil),
Adquisiciones y Administracion de Bienes.

D. Sistema nacional de inversion publica

Existen avances en esta materia a fin de superar lo que en Centroamérica constituyd, o bien
un proceso desordenado, o0 bien un proceso ordenado, tradicional; pero dominado por la inercia.
Era comun que en épocas de auge con recursos mas o0 menos abundantes para invertir, aumentase la
inercia. En épocas de crisis, los resultados negativos de esta practica saltaban a la vista: empresas 0
gobiernos endeudados, obras suspendidas, deterioro de servicios, etc.

Esta situacion ha tendido a corregirse. Actualmente se esta en una fase de transicion, dentro
de la cual se han creado y desarrollado Bancos de Proyectos con la asesoria del ILPES y con el
apoyo del PNUD vy del BID'. Como explica el ILPES, “la estructura ldgica de los Bancos de
Proyectos se basa fundamentalmente en el ciclo de proyectos. El elemento bésico para su
funcionamiento es el proyecto. El sistema registra la informacion mas importante del proyecto en
cada una de las etapas de su ciclo de vida. A medida que el proyecto pasa de una etapa a otra en el
Banco de Proyectos, queda registrada toda la informacion generada en cada etapa. Se mantiene asi
un completo y actualizado “registro de vida” de cada proyecto, lo cual permite adoptar en forma
oportuna medidas para su buen éxito y aprender de los errores y aciertos de los proyectos
abandonados o terminados. Los Bancos de Proyectos pueden servir como herramienta de
coordinacion institucional”.

Aln cuando los Bancos de Proyectos van mas alla de lo que seria un inventario de proyectos,
para constituir un enfogue metodoldgico para la programacion y el control de la inversidn publica,
su potencial puede haberse debilitado por la desaparicion o disminucion de funciones de los

14 Véase ILPES. Area de Programas de Asesoria. “Los Bancos de Proyectos y la programacion de inversiones: objetivos y

caracteristicas” (Boletin de Difusion).
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Ministerios de Planificacion. Por ese motivo, acaso convenga fortalecer la concepcion de Bancos
de Proyectos, integrdndola a un Programa Nacional y a Programas Institucionales de Inversion
Publica. Esto, ademas, reforzaria el papel de las unidades de inversion pablica como instrumento
de coordinacion interinstitucional, que han permanecido en la estructura administrativa de los
gobiernos centrales, en algunos casos a nivel de direcciones en las respectivas Secretarias de
Finanzas. Asi, al menos en esta area, podrian llegarse a rescatar importantes funciones de los
Ministerios de Planificacion.

El programa Nacional de Inversiones a Mediano Plazo seria el instrumento mediante el cual
se daria congruencia de conjunto a las propuestas sobre proyectos individuales, asi como el
instrumento de compatibilizacion preliminar de éstos con el marco financiero. Debido a la
naturaleza de los proyectos de inversion es aconsejable que aquel programa contemple un horizonte
congruente con el que se adopte para el Plan Nacional de Desarrollo.

Del Programa Nacional de Inversiones a Mediano Plazo se derivaran los programas anuales.
Como las asignaciones anuales para inversion deben ser aprobadas a través del Presupuesto
General de Gastos y de Ingresos, lo recomendable es que la elaboracion del Programa Anual de
Inversiones forme parte del proceso presupuestal normal, y que en este proceso se haga la
compatibilizacién financiera final. A causa de que muchas veces los calendarios de elaboracion y
aprobacion del Presupuesto General no coinciden con los tiempos requeridos por el proceso de
maduracion de los proyectos en lo individual, debera guardarse la flexibilidad necesaria para
incluir dentro del ejercicio presupuestal proyectos prioritarios que se vayan completando o para
excluir proyectos que no reunieron cabalmente los requisitos necesarios para iniciar su ejecucion,
elementos que serian suministrados por los Bancos de Proyectos.

Cada institucidn ejecutora de proyectos de inversion debera también integrar su programa de
inversiones de mediano plazo y sus programas anuales respectivos. El horizonte del programa de
mediano plazo variard en funcion de las caracteristicas técnicas y econoémicas de los sectores. Hay
algunas areas, por ejemplo electricidad, que requieren un horizonte de planeacion de largo plazo,
pero en la mayoria de los casos es suficiente un plazo de cuatro a cinco afios.

Los programas de inversion de mediano plazo, tanto el nacional como los institucionales,
incorporaran en sus previsiones proyectos que estaran en muy distintas fases de maduracion, por lo
cual es necesario que se revisen y actualicen de manera permanente, cuando menos trimestral.

Por otra parte, los tiempos variables de maduracion de los proyectos junto con la
problemética financiera, hacen aconsejable que en los programas de mediano plazo se manejen
diversas opciones globales de inversion. Las disponibilidades o las restricciones financieras son
variables, y no es posible preveerlas con precision a mediano plazo. Ademas, en cierto grado
dependerdn también del resultado de las inversiones que finalmente se lleven a cabo. La
consideracion de diversas opciones permitird manejar méas claramente estas interrelaciones y
proponer el mejor conjunto de proyectos en los programas anuales. Al mismo tiempo los
responsables de la politica macroeconémica tendran en las diversas opciones del programa de
inversiones un punto de referencia importante para evaluar el impacto de diversas decisiones a
nivel macroecondmico. Las opciones del programa de mediano plazo deben actualizarse al inicio
del proceso de presupuestacion, a fin de seleccionar una opcién de trabajo para el programa anual.
En el curso del proceso presupuestario se seleccionard la opcion definitiva.

Conviene resaltar algunas caracteristicas sistémicas y de continuidad en el proceso de
inversion. Se trata de una tarea colectiva que involucra a un gran numero de funcionarios de
diferentes niveles, y que requiere un alto grado de coordinacion, una actitud participativa y de
colaboracion, flexibilidad y disciplina. Muchas veces estos requisitos no se encuentran en la
organizacion gubernamental y hay que desarrollarlos o consolidarlos. Por otro lado, el enfoque
sistémico contribuye a determinar quiénes toman las decisiones; para qué las toman; quién las
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propone; con que elementos de juicio y con que informacion, con qué oportunidad y a través de
cuéles mecanismos se formulan.

E. Sugerencias para el aumento de la eficiencia y eficacia del
gasto publico

En sentido econdmico, la eficiencia consiste en producir los bienes que la sociedad requiere
con el menor costo posible. La eficiencia supone un sistema de precios libre de imperfecciones, y
que los consumidores y empresarios puedan tener acceso amplio a la informacion necesaria para
tomar decisiones, asi como libertad de entrada y salida al mercado.

En muchos de los bienes y servicios que proporciona el sector pablico es casi imposible que
funcione el sistema de precios para decidir su asignacion. Los bienes pueden ser de consumo colectivo
por su misma naturaleza; el uso de ellos por un usuario determinado puede no competir con el uso que
hace otro usuario; su oferta puede tener que prescindir del cobro explicito por estar dirigida a un
amplio sector de poblacion indigente; la ignorancia del consumidor o la falta de comunicacion con las
autoridades puede ocasionar que el consumidor ni siquiera sepa como expresar sus demandas y,
finalmente, las externalidades de algunos bienes y servicios pablicos pueden conducir a que no sea
socialmente deseable dejar que el precio y las cantidades se decidan en funcion de lo que los
consumidores estan dispuestos a pagar por el beneficio directo marginal que reciben.

Es por ello que en la politica de gasto de los gobiernos centrales, y como consecuencia natural
en el problema de su financiamiento, se reconoce fundamentalmente la existencia de un proceso
politico en la asignacion de los recursos, que muchas veces sustituye al mercado. Ello exige que tal
proceso politico sea objeto de perfeccionamientos de diversa indole, esencialmente tendientes a
acrecentar la cantidad de informacion de que dispone el consumidor de servicios y las instancias o
mecanismos de control de uso de recursos publicos por parte de la poblacion en general. Ademas, en
la tarea concreta de producir los bienes o servicios se debe utilizar, con el mayor rigor posible, la
eficiencia técnica en el sentido de menor uso de recursos por unidad de bien o servicio producido.

Las consideraciones que siguen de ninguna manera son exhaustivas; apenas intentan sugerir
formas de abordar el problema de la eficiencia del gobierno en el doble sentido ya expresado: i)mejora
de la capacidad del usuario para formular sus demandas y controlar el uso de los fondos que aporta a la
financiacion del gasto, y ii) optimizacion en el empleo de los recursos personales y materiales, que
son, en definitiva, los insumos que el gobierno transforma en bienes y servicios concretos.

1. Adopcién de procedimientos tendientes a racionalizar el
gasto en bienes de capital e insumos criticos

La circunstancia de que el capital sea un recurso escaso en los paises en desarrollo exige
optimizar su empleo. En este rubro, hay que evitar el desperdicio por ociosidad de los recursos, las
filtraciones por deficiencias en los procedimientos de licitacion y las pérdidas que no se registran, pero
gue de todas maneras podrian cuantificarse, como consecuencia de ausencia de patrones o estandares
de construccion para obras publicas o partes de las mismas y de perfiles de componentes de insumos
materiales por unidad de obra, debidamente valorados, para poder controlar el gasto desde la ptica del
menor costo por unidad de servicio entregado a la comunidad.

Los procedimientos son muy variados, pero convendria la instalacion o reforzamiento de
unidades especializadas en estudios de costo y control de licitaciones en los ministerios que manejan
los mayores montos de inversion, asi como asegurar una solida coordinacion entre unidades del sector
publico que permita el intercambio de tiempos de utilizacién en ciertos equipos y material de
transporte.
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2. Incorporacién alos presupuestos a titulo informativo de los
efectos fiscales derivados de exoneraciones e incentivos de
diversa indole que normalmente se conceden por la via
tributaria®

Generalmente, bajo la forma de exoneraciones o incentivos, los sistemas tributarios albergan
una gama de tratamientos especiales algunos de los cuales se conocen como “gastos tributarios”.
Por medio de ellos los gobiernos desgravan determinados gastos de los consumidores o incentivan
la asignacion de recursos en ramas o sectores especificos™. Estrictamente los “gastos tributarios”
difieren conceptualmente de los incentivos dada la caracterizacion que da Surrey de los primeros;
pero en cualquier caso habria que explicitar en el presupuesto el efecto neto de dichos “gastos
tributarios” e incentivos. En ultima instancia, el gasto tributario se comporta como si el Estado
percibiese una suma de dinero y reembolsase parte de ella al contribuyente. Esta innovacion en las
técnicas de preparacion y evaluacion del presupuesto ordinario seria importante en especial para las
nuevas areas consistentes con la aplicacion sistematica de la TPE. Seria de gran utilidad para dejar
aproximadamente cuantificado el costo recaudatorio de incentivos como los “créditos tributarios™"’
en el ISR, que se conceden a actividades determinadas con fines de fomento. También seria
importante la presentacién de los sacrificios fiscales soportados tanto con relacién al efecto neto de
los gastos en educacion, deducibles para el impuesto sobre la renta de personas fisicas --que
normalmente ocasionan una constante revision para evitar la deduccion de montos exagerados--
como con respecto a las prestaciones sociales que las empresas realizan en beneficio de su
personal, aspecto que las instancias de politica y administracién tributarias no suelen controlar
eficientemente. Estos, por supuesto, son solo algunos ejemplos

Numerosas ventajas ofrece la expresion de los resultados de la ejecucion dentro del sistema
de deducciones e incentivos. En primer lugar, permitiria ejercer el mayor control pablico y social,
por ejemplo, en relacion con el monto de la inversion que se comprometen a realizar las empresas o
el numero de empleos que se obligaran a crear, 0 los compromisos de capacitacion y su ajuste en
matriculas, en el caso de instituciones de ensefianza. Ademas, facilitaria la evaluacion anual de los
beneficios obtenidos comparados con el sacrificio fiscal soportado, asi como la renovacién,
cancelacion o adecuacion de dichos beneficios cuando fuesen susceptibles de revision anual.
También expresaria claramente el grado en que la sociedad comparte los riesgos de nuevas
inversiones en casos calificados como favorables para el desarrollo o la equidad. En suma,
estableceria con precision el monto global de beneficios acordados por fuera de la estructura del
gasto, y permitirian visualizar el costo de apoyos fiscales a empresas nacientes con potencial de
crecimiento mediante un sistema transparente.

3. Promocion activa en generacion de iniciativas desde la base

La reorientacion de las funciones del Estado hacia aguellas de coordinacion, estimulo a las
actividades del sector privado, y enlace entre diversos sectores y agentes econémicos, requiere un
nuevo perfil de funcionario publico. Este deberd actuar con mucha frecuencia en la generacion de
iniciativas de contenido econdmico y mejora de bienestar, que partan desde la base misma de la

Véase, Charles E. Mc. Lure, Jr. "Analysis and Reform of the Colombian Tax System", Tax Reform in Developing Countries,
Malcolm Gillis, editor, Duke University Press, 1989, pag. 44.

El concepto de “gasto tributario” (tax expenditures) fue expuesto por primera vez por Stanley S. Surrey en una conferencia dictada
en su calidad de Assistant Secretary of the Treasury for Tax Policy de los EE. UU. , en los siguientes términos: “ ... a través del
apartamiento deliberado de conceptos aceptados de ingreso neto y a través de diferentes exoneraciones, deducciones y créditos
especiales, nuestro sistema tributario incide sobre la economia privada con arreglo a modalidades que genralmente se llevan a cabo
por la via de los gastos, de manera tal que se genera un sistema de gasto que se describe en un lenguaje tributario”.

En la técnica tributaria la palabra “crédito” significa una reduccion en la cantidad del impuesto. Este término se contrapone a
“deduccion” que significa una reduccion en el monto sujeto a impuestos; y a “exclusion” que se refiere a una cantidad que no se
toma en cuenta para calcular el impuesto.
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ciudadania, y despertar creatividad por su sola presencia como integrante de una entidad de
prestigio, sin necesidad de ser portador de ayuda concreta material, sino méas bien ilustrador de los
mecanismos de apoyo con que cuenta el Estado. En particular, el funcionario atraeria la atencién a
la posibilidad de que esos mecanismos sean susceptibles de adaptarse a nuevas formas de
organizacion eficiente que encuentren los ciudadanos por si mismos.

4. Informacion publicay mecanismos de juicio social

Principalmente, se trata de mejorar los sistemas de comunicacion entre el gobierno y la
poblacién mediante un amplio uso de los medios masivos. Se procuraria que los ciudadanos
pudieran tomar sus decisiones con el mejor conocimiento posible de las intenciones del gobierno
en materia de orientaciones de politica econémica y social, a fin de acomodar sus comportamientos
de manera consecuente. Se trataria de evitar la incertidumbre o las posiciones de privilegio en
acceso a la informacion, que se suscitan cuando no se tiene claridad sobre el rumbo y los
lineamientos de la politica oficial. Tanto en este aspecto como en los mecanismos de juicio social
(amplia libertad de critica y atencion por las autoridades a la expresion de discrepancias con las
decisiones publicas) se trata de perfeccionar el proceso politico (generalmente canalizado por la via
del Poder Legislativo) por medio del cual la demanda de los usuarios se transforma en sefiales
concretas para la oferta de servicios publicos. Sin embargo, los grandes desniveles culturales y de
ingreso existentes en estos paises en desarrollo exigiran desplazamientos frecuentes de funcionarios
a zonas alejadas, donde es muy baja o costosa la penetracion de los medios masivos de difusion,
para mantener informados a amplios contingentes de poblacion sobre la labor del Estado y recibir
peticiones y evaluaciones en forma directa. Todo ello se vincula estrechamente con el punto
anterior referido a la promocion activa en generacion de iniciativas desde la base.

5. Capacitacion permanente de funcionarios publicos en
disciplinas de programacion y gestion

Al abordar el papel del Estado con arreglo a nuevas concepciones y técnicas, tal como se
plantea en el documento basico de TPE, surge con evidencia el vacio que existe entre esa nueva
concepcién y la forma tradicional de trabajo en los diferentes servicios del Estado.

El cambio de mentalidad a nivel de los funcionarios publicos debiera estimularse mediante
unidades de capacitacion que realicen un esfuerzo sistemético de introduccion de criterios de
racionalizacién en el manejo de recursos, comprendiendo, en determinados casos, la difusién de
técnicas de optimizacion y sistemas de evaluacion basados en la necesidad de reducir desperdicios
materiales y de tiempo. Otro aspecto importante de capacitacion de funcionarios puablicos se
refiere a la formacion masiva de personal paramédico, con ventajas especiales de remuneracion y
seguridad social, para estimular sus desplazamientos a puntos del territorio distantes de los centros
urbanos.

F. Cambios y ajustes institucionales

Desde la dptica de la mayor eficiencia del sector publico y de la sociedad en su conjunto, se
considera necesario integrar en Centroamérica una red institucional mas densa que la actual,
contemplando las nuevas exigencias que plantea la TPE. Las sugerencias sobre instituciones que a
continuacién se plantean (Fundacion Centroamericana de Desarrollo Agropecuario, Institucion de
Desarrollo Tecnolédgico y Fondo de Reconversion Industrial) suponen avances progresivos con
beneficios tangibles a mediano plazo en los dos primeros casos, y mecanismos que cabria instrumentar
en forma inmediata con capacidad para operar y obtener resultados en el corto plazo, en la restante
recomendacion. Ademas, en lo relacionado con las instituciones cuyos frutos no se captarian de
inmediato, se aconseja encararlas con vision centroamericana y, en cierta manera, como vehiculos de
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una mayor vinculacion entre los paises de la region. Con respecto al papel de los gobiernos centrales,
no se concibe que las instituciones mencionadas hayan de funcionar necesariamente en su jurisdiccion;
pero los recursos de puesta en marcha, cuando proceda, y de apoyo permanente al funcionamiento de
las mismas, requeriran invariablemente afectaciones especiales, de montos no despreciables en los
presupuestos de gasto.

1. Institucion de desarrollo tecnoldgico

Ahorro nacional y tecnologia son, a largo y mediano plazos, factores dominantes en el
desarrollo. Sin embargo, a medida que se avanza en el proceso de desarrollo, pueden surgir diferentes
limitaciones para la tasa de crecimiento; asi, la experiencia comparada indica que el ahorro es el factor
limitante en las etapas iniciales de despegue, y luego la capacidad de absorcion de la economia,
principalmente en materia de avance cientifico y técnico. En caso de no existir esta Gltima, o ser
insuficiente, se reduce o estanca la productividad de la inversion, aun en aquellas actividades donde
generalmente es mas alta la relacion producto-capital con respecto al promedio. De esa forma, para
apresurar las etapas de despegue y el logro de tasas de crecimiento sostenido, aparte de la promocion
del ahorro (interno y externo), los paises deben estar en condiciones de obtener el méaximo
aprovechamiento de sus potencialidades de creatividad, interaccion entre ciencia y tecnologia y
adaptacion de tecnologia externa a su disponibilidad de recursos.

Dada la necesidad, como ya se sefial6, de impulsar selectivamente areas especificas mediante la
accion estatal, surge el imperativo de conocer las necesidades de incorporacién tecnolégica en esas
areas.

Ciertas actividades agricolas, en si mismas y en relacion con la industria y los servicios, siguen
siendo en Centroamérica el conjunto mas apropiado (aunque no exclusivo) para intensificar el
mejoramiento tecnoldgico. Una primera necesidad de la creacion y/o fortalecimiento de un Instituto
de Desarrollo Tecnoldgico, a nivel de cada pais, es comenzar a incorporar a un esquema unitario y
convergente las actividades que se realizan en el sector publico y promover, hasta donde sea posible, el
intercambio de conocimiento aplicado con el sector privado, con vistas al desarrollo dindmico centrado
en el sector agricola.

A partir de esa premisa general, corresponde evaluar cual es la tecnologia mas conveniente para
el pais segun las condiciones actuales y previsibles. Tal evaluacidén debe acomodarse a las condiciones
objetivas de cada actividad y circunstancia (por ejemplo, una actividad que produzca para mercados
competitivos de exportacion requiere una tecnologia tal vez més densa en capital, mientras que en
otras actividades deben usarse tecnologias mas densas en mano de obra para generar empleo).

Por otra parte, desde el punto de vista del desarrollo tecnoldgico para la operacién econémica en
si, es necesario que las decisiones tecnoldgicas estén incorporadas a programas instrumentables a nivel
de actividades.

En suma, se requiere que una unidad central identifique la red de instituciones que pueden
converger a un programa de desarrollo tecnoldgico nacional, instale sus propios establecimientos
segln sus capacidades, y difunda la informacion sobre la disponibilidad de tal infraestructura
tecnoldgica.

A nivel centroamericano, los institutos nacionales de desarrollo tecnoldgico deberan estar
estrechamente coordinados para aprovechar las economias de escala y de especializacion en
investigacion y tecnologia aplicada, que en parte seran el antecedente de la especializacion misma en
el campo productivo. Al incorporarse a un esquema centroamericano, dichos institutos tendrian que
complementarse con las labores que desarrolla el Instituto Centroamericano de Investigacion y
Tecnologia Industrial. Sin embargo, la diversidad existente en Centroamérica en cuanto a capacidad
de asimilacion tecnol6gica, aptitud hacia la incorporacion de tecnologia externa, generacion de
desarrollo tecnoldgico desde la investigacion bésica, y dotacion de factores y desarrollo industrial,
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torna imprescindible que cada pais realice su propio esfuerzo de creacion o adaptacion de tales
institutos. Asi, se podria evitar la ampliacion de las brechas entre los mismos centroamericanos y
salvar las dificultades en la formacién de la necesaria posicion comun para negociaciones externas.

2. Creacién y alimentacion de un Fondo de Reconversion
Industrial para pequefios empresarios

Salvo que en la normatividad de los préstamos para reconversion industrial de los
organismos internacionales de financiamiento haya previsiones explicitas al respecto, se entiende
que los gobiernos centroamericanos deben anticiparse a las consecuencias que dicha reconversion
podria tener con respecto a la sobrevivencia de los pequefios empresarios. Con la finalidad de
evitar en lo posible una mayor concentracién de la riqueza en Centroamérica, se sugiere reflexionar
sobre la importancia que tendria orientar recursos, bajo la forma de subsidios directos o de crédito
bancario, en condiciones mas favorables de plazo y tasa de interés (condiciones que repercutiran
sobre el gasto de los gobiernos centrales) para la creacion de un fondo especial para atender
necesidades de equipamiento de pequefios empresarios. Ademas del apoyo financiero, y
estrictamente ligado a él, se trataria de proporcionar asistencia técnica para ayudar a visualizar los
nuevos campos de actividad que la reconversion industrial puede abrirle a los pequefios
empresarios y, en otro orden de consideraciones, capacitarlos para un desempefio eficiente en ellos.
El Fondo podria, también, promover mecanismos de subcontratacidn entre las empresas mayores y
las pequefias, para que estas Ultimas fabriquen piezas o componentes de productos previa entrega
de materiales y transferencia de tecnologia por parte del subcontratante, avanzandose asi en la
especializacion y estandarizacion de procesos simples dentro del propio sector industrial de cada
economia, asi como en la creacion de estimulos para actividades de baja densidad de capital.'®

3. Fundacion Centroamericana de Desarrollo Agropecuario

La insercion eficiente de Centroamérica en los mercados mundiales en la presente etapa de
crecimiento orientado basicamente hacia las exportaciones a terceros mercados, requiere una estrecha
cooperacion entre los sectores publico y privado para abordar la dificil tarea de penetrar de una manera
consistente en aquellos mercados.

Para Centroamérica es importante la constitucion de un ndcleo exportador dinamico que le
permita, entre otras ventajas, suavizar el ciclo de las exportaciones tradicionales.

En el pasado han existido iniciativas principalmente de parte de CEPAL, tendientes a aumentar
la potencialidad de la region mediante mecanismos de negociacion conjunta en el mercado
internacional, en lo que tiene que ver con los rubros principales de exportacion de sus productos
primarios. Existen, de esa forma, antecedentes valiosos en el campo de la cooperacion interna
centroamericana para vencer obstaculos a la mayor participacion de la region en mercados mundiales.

Con la nueva vision que aporta la estrategia de Transformacion Productiva con Equidad, resulta
oportuno avanzar en una cooperacion en torno a exportaciones agropecuarias de alto valor agregado,
con importante incorporacion tecnoldgica incluso en las reas de gestion y comercializacion, y con una
clara vision de negocios y de rentabilidad comercial.

18

Como expresa Edward M. Gramlich en A Guide to Benefit-Cost Analysis, 2da. Edicion, Prentice Hall, 1990, “en la historia
legislativa de los Estados Unidos, la Ley de Ayuda al Reajuste Comercial de 1974 tratd de mejorar la condicion de la mayoria de los
consumidores de Estados Unidos bajando las barreras tarifarias; pero también incluia una provision para pagos laterales, bajo la
forma de pagos asistenciales para aquellas industrias dafiadas por las reducciones tarifarias. La Ley de Reforma Fiscal de 1986 tratd
de eliminar las distorsiones inducidas por los impuestos en la asignacion de recursos bajando las tasas de impuestos en general, pero
habia muchas provisiones temporales para amortiguar el golpe para aquellas industrias que anteriormente se habian estado
beneficiando del tratamiento distorsionador. Aunque a menudo los buenos representantes gubernamentales hablan mal de estas
aparentes dadivas, éstas tienen una justificacion filoséfica muy fuerte que se remonta a la ley de Pareto”, pag.31.
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El potencial agricola, forestal y acuicola de Centroamérica no estéa suficientemente explotado;
menos aun el de las articulaciones de la cadena agro-industrias de transformacidn-servicios, a partir de
alianzas estratégicas con el capital extranjero capaces de fortalecer la capacidad de competencia a nivel
mundial.

La tarea que se postula no sera facil, pero existen experiencias como las de las Fundacion Chile
(ver Recuadro 6) de las que podrian deducirse criterios de orientacion y operacion para conformar una
entidad con caracteristicas semejantes en muchos aspectos, adaptandolos al medio centroamericano.
Por el tamafio de las economias centroamericanas, la region como un todo y no cada pais en particular
seria el medio apropiado para desarrollar proyectos con escalas eficientes de operacion.

La creacion de una Fundacion Centroamericana para el Desarrollo Agropecuario seguiria los
lineamientos basicos de la Fundacion Chile y constituiria un vinculo de excelencia entre el sector
publico y el sector privado de cada uno de los cinco paises, para evaluar, instrumentar y ejecutar
nuevos programas y politicas de promocion, asi como para poner en marcha proyectos concretos de
interés nacional y centroamericano. Se buscaria que fuera una entidad privada sin fines de lucro; pero
con capacidad para autofinanciarse en el mediano plazo. Los gobiernos centrales de los paises
intervendrian s6lo en apoyo para su creacion y puesta en marcha; pero el organismo en si se manejaria
con un estatuto privado.

Recuadro 6
CARACTERISTICAS GENERALES DE LA FUNDACION DE CHILE

Como se sabe, la Fundacion Chile surgié como culminacién de un esfuerzo orientado al
desarrollo de las referidas explotaciones agropecuarias de alto valor agregado. Fue precedida
0 acompafiada por una plataforma de politicas globales y sectoriales enderezadas a la
apertura de la economia chilena. Su misién principal ha consistido en detectar nuevas
oportunidades de negocios, desarrollarlos y, una vez comprobada su rentabilidad comercial,
transferirlos al sector privado a través de empresas demostrativas creadas por la propia
Fundacion o mediante la capacitacion empresarial y el aumento de la eficiencia técnica y de
gestién de empresas ya existentes. Sus tres ejes basicos de accion son:

i) la busqueda de nuevas oportunidades de mercado que permitan intensificar el
aprovechamiento de recursos existentes o darle valor a recursos no aprovechados;

i) transferir tecnologia de Ultima generacién y de éxito comprobado de aplicacion
concreta en una cadena productiva y

iy formar capacidades empresariales aptas para desenvolverse en el contexto de
competitividad global.

Las funciones basicas de la Fundacion Centroamericana, siguiendo de cerca las
caracteristicas de la Fundacion Chile, podrian ser las siguientes:

1. Desarrollo, promocién y gestoria de proyectos incluyendo andlisis estratégicos de
mercado; estudio e implementacién de esquemas de asociacién entre productores e
inversionistas del exterior; y propuesta de modalidades de financiamiento.

2. Asistencia técnica, operando fundamentalmente como integradora y comercializadora
de servicios especializados.

3. Realizar en ciertos casos la funcién de incubadora de empresas, haciéndose cargo del
desarrollo integral y ejecucion del proyecto respectivo.

4. Capacitacion empresarial procurando la introduccién de técnicas modernas de gestion
y de administracién y cobertura de riesgos en mercados cambiarios y de capitales.

Desarrollo de programas especificos orientados a fortalecer a los prestadores de servicios
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VI. Politica de ingresos

A. Implicaciones en materia de presion
tributaria

Una de las lecciones que ha dejado la crisis de la deuda externa de
América Latina es el reconocimiento de la importancia de mantener los
equilibrios macroeconémicos fundamentales dentro de margenes
razonables y, en especial, de asegurar el manejo prudente de las finanzas
publicas. Hasta cierto punto ello queda reflejado en la evolucion del
déficit fiscal de los paises de la region en relacion con el respectivo
producto interno (véase nuevamente el cuadro 5). La tendencia a la
correccion del déficit pablico puede sefialarse como una caracteristica de
Centroameérica en el largo plazo, més evidente en El Salvador,
Guatemala y Nicaragua.

Sin embargo los dos primeros paises tienen todavia una carga
tributaria muy baja (véase nuevamente el cuadro 3), siendo la de
Guatemala incluso la méas débil de América Latina. Esto obviamente es
una gran limitacion para el ejercicio de las responsabilidades del sector
publico frente a los grandes rezagos sociales presentes en ambos paises.
El reto que tienen estos dos paises, y en particular Guatemala, es
movilizar una masa mucho mayor de recursos tributarios para elaborar
programas de impacto social sin caer en el financiamiento ilusorio por la
via del endeudamiento o la inflacion. En Honduras, que es uno de los
mas pobres de Ameérica Latina, el desafio consiste mas bien en evitar
que decaigan los esfuerzos que realizé en el pasado reciente de manera
de continuar elevando gradualmente la carga tributaria. Ello, aunado a la
disminucion de flujo de recursos que escapan por servicio de la
deuda interna, y tomando en cuenta otras reducciones de gasto a partir
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del redimensionamiento del aparato estatal y el aumento de su eficiencia, le permitirian al pais estar en
condiciones de desarrollar una politica eficaz de combate de la extrema pobreza de la gran mayoria de
su poblacion. En el caso de Costa Rica, con una de las méas equitativas distribuciones del ingreso en el
continente, incrementos también graduales de la carga tributaria asi como la reduccion de las enormes
transferencias que realiza el Estado en el marco de la politica sobredimensionada de bienestar, le
posibilitarian al gobierno canalizar mas recursos a modernizar y fortalecer la infraestructura basica
apoyandose también en la desincorporacion de actividades estatales y en el concesionamiento de
diferentes servicios publicos a la gestion privada. La movilizacion de un volumen mayor de recursos
financieros sin endeudamiento interno o financiamiento inflacionario también daria al gobierno la
posibilidad de complementar fondos externos para reducir aquel endeudamiento y, sin cambios en
otras variables, evitar caer en situaciones de insolvencia o entrar en un proceso de inflacion que
deteriore los altos niveles de bienestar alcanzados.

De esa forma, ya sea por un répido fortalecimiento de la presion tributaria o siguiendo una
trayectoria mas pausada de avances en ese sentido, todos los paises de Centroamérica estan abocados a
prestar una atencion cuidadosa a la flexibilizacion de sus estructuras tributarias (véase Recuadro 7).

Recuadro 7
CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE INSTRUMENTOS
DE FINANCIAMENTO DEL GASTO PUBLICO

En sentido amplio, para financiar el gasto corriente y de inversién puede acudirse a cuatro fuentes: a) la tributacién
(incluidas cargas sobre usuarios) de la que trata este informe; b) la deuda externa; c) la emisién de bonos de deuda
interna, y d) el incremento de la base monetaria. Estas tres Ultimas no se examinaron porque se espera que su
importancia relativa serd menor en el futuro. Ello se debe a que cada una de ellas puede generar problemas para el
funcionamiento econdémico. Asi el mayor endeudamiento externo puede crear, como sucedié a principios de los
ochenta en Centroamérica y en muchos otros paises en desarrollo, una carga enorme por concepto de pago de
intereses. Lo anterior puede conducir a un endeudamiento aiin mayor, en condiciones cada vez menos favorables (en
cuanto a plazos y tasas de interés), o bien al agotamiento de fuentes externas de financiamiento, con lo cual el pais
debe enfrentarse al aislamiento y la falta de créditos internacionales a causa de su insolvencia.

El financiamiento de los gastos del sector publico a través de la emision de circulante, aunque frecuentemente
usado por paises que se encuentran apremiados por cubrir su déficit fiscal, tiene grandes costos. En una economia
cerrada, la emision, si bien permite al gobierno sufragar sus gastos, causa inflacién: el mismo conjunto de bienes sera
adquirido con un mayor volumen de dinero, reduciéndose asi el valor real de éste. En una economia abierta, donde la
mayor emisién y demanda de bienes puede ser satisfecha con importaciones, también habra inflacién, pues se
ejercerd una presion sobre el mercado de divisas, lo que conduce a una devaluacion de la moneda local y ello
repercutird sobre los precios. De esta manera, el publico, al perder poder adquisitivo para financiar los gastos del
gobierno, estara pagando un "impuesto inflacionario".? Ello es costoso en si, pues tiene repercusiones sesgadas y
afecta particularmente a los pequefios ahorradores (que tienen bonos de gobierno u otro tipo de ahorros que no se
indexan con la inflacién).

Ademas, este tipo de financiamiento tiene un limite, pues a medida que se acelera la inflacion, el piblico demanda
cada vez menos dinero nacional e intenta proteger su riqueza comprando divisas, de manera que en una aguda
hiperinflacion la emision de dinero puede dejar de ser efectiva para financiar los gastos del gobierno.

Finalmente, el financiamiento mediante la emisién de bonos también enfrenta algunos problemas. En una
economia cerrada, los bonos de deuda interna deben ser colocados en el mercado nacional. Si existe una base
monetaria constante, ello provocard una elevacion de la tasa de interés y, por tanto, un desplazamiento del sector
privado, al verse restringido su acceso al crédito. En una economia abierta, por el contrario, el gobierno puede
libremente colocar sus bonos en el mercado internacional, no provocando, por ende, un desplazamiento del sector
privado. Si la economia de la que se trata es ademas pequefia, el peligro de provocar una elevacién en la tasa de
interés mundial es nulo.

En lo que concierne a las economias centroamericanas, si bien éstas son pequefias y abiertas, han comenzado a
colocar bonos en el mercado financiero internacional muy recientemente y en forma limitada. La colocacion de bonos
se ha hecho localmente y ello ha tenido ciertos efectos de desplazamiento del sector privado. La posibilidad de colocar
bonos en forma ilimitada en el mercado internacional, si bien posible en teoria para paises como los centroamericanos,
el antecedente de sus fuertes endeudamientos y moras en los ochenta ha afectado la receptividad de sus bonos en el
exterior. Un problema adicional que presenta la colocacion de bonos de deuda es que engruesan la deuda interna y
externa, requiriendo crecientes gastos del gobierno para pagar los servicios correspondientes. Si al colocar los bonos
hay un efecto sobre las tasas de interés, este gasto sera aliin mayor.

Nota: ? Véase, John Maynard Keynes, Breve Tratado sobre Reforma Monetaria, Fondo de Cultura Econdmica, 1982.
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B. Estructurade lacargatributaria

En relacion con su importancia en el total de ingresos corrientes, los impuestos directos de
los gobiernos centrales, sin considerar a Nicaragua, se ubican dentro de un rango de 20 a 26% en
los cinco primeros afios de este decenio.

La participacion de los impuestos directos en Nicaragua no ha llegado al 15%, lo que se
explica fundamentalmente por el énfasis que puso su administracion en captar de preferencia
impuestos especificos sobre una gran cantidad de productos, con arreglo a tratamientos
diferenciados. La proliferacion de este tipo de tributos se debid en parte a las dificultades que tuvo
el pais para organizar su administracion tributaria en razon del conflicto interno. Ademas, el largo
periodo de contraccion economica llevo a caidas permanentes en los resultados econémicos de las
empresas y a empequefiecer el papel del Impuesto sobre la Renta.

La participacion de los impuestos directos en Costa Rica es mas baja que en los restantes
tres paises; se debe basicamente a los tratamientos especiales de tasa preferencial que han venido
caracterizando a su legislacion de impuestos a los ingresos, el mas importante de los cuales es la
cédula constituida por el “Impuesto Unico a las Rentas del Trabajo Personal Dependiente o por
concepto de jubilacion o pension”; la asimetria en el tratamiento de los intereses cuya deduccion
esta permitida en el célculo de utilidades gravandoseles luego en forma celular con una tasa
preferencial definitiva eximiéndose asi al contribuyente de acumular esos intereses con otros
ingresos, en tanto existe doble imposicion sobre dividendos; y al desfase (efecto Tanzi) que ha
venido existiendo entre la generacion y el pago de las obligaciones tributarias por impuesto a la
renta, en tanto la recaudacion de los gravdmenes indirectos se ajusta automaticamente al ritmo
inflacionario.

En Honduras, la participacion tributaria directa es de las més altas en la region a causa de las
elevadas tasas de las tarifas del Impuesto sobre la Renta tanto para personas fisicas como para
personas juridicas, pese a que, como en Costa Rica, no se ha corregido el efecto de la recaudacion
desfasada.

En Guatemala y El Salvador ha habido reformas tendientes a fortalecer los impuestos
directos y en particular los gravamenes sobre el café han pasado a integrarse a la estructura de los
respectivos impuestos a los ingresos. Esto genera algunas distorsiones para la comparacién a nivel
centroamericano, dado que antes de 1990 estos impuestos se clasificaban en los dos paises dentro
del grupo de impuestos indirectos. En el caso de Guatemala los impuestos indirectos, que incluyen
el Impuesto al Valor Agregado, tienen muy restringido su potencial aparentemente por causa de
una evasion singularmente alta hasta hace poco tiempo.

La significacion de los impuestos al comercio exterior se ha venido reduciendo en
Centroamérica en el total de recaudaciones como un fendmeno caracteristico de los cambios
ocurridos en la insercion comercial de Centroamérica en el mercado internacional y en el
fortalecimiento de las relaciones comerciales dentro de la region. La reduccion de aranceles ha sido
uno de los principales instrumentos. EI fendmeno es méas palpable en El Salvador ya que en virtud
de su reactivacion econdémica reciente, los impuestos indirectos sobre las transacciones internas, al
mantener una vinculacion estrecha con la dinamica del producto, se expanden a un ritmo mas
rapido que el de los gravdmenes sobre las importaciones.
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C. Rasgos salientes de las reformas y ajustes tributarios
efectuados en el presente decenio

En los afios del presente decenio, aunque con diferente ritmo, los paises efectuaron
importantes reformas y también ajustes periddicos menores a sus sistemas tributarios. Se trat6 de
modernizarlos y convertirlos en instrumentos transparentes para el logro de objetivos menos
ambiciosos que en el pasado pero mas claros en sus propdsitos. Luego de esos ajustes las tres
grandes fuentes de imposicion son el ISR, los impuestos generales de ventas y los gravamenes a la
importacion. En general predominaron los siguientes criterios en el proceso de reformas:

i) desplazamiento del peso de la recaudacion hacia los impuestos internos;

i) reduccion de distorsiones en la asignacion de recursos, sustancialmente por medio de la
estructuracion de impuestos generales; la disminucion de la proteccion arancelaria
nominal y efectiva; la derogacién de impuestos a la exportacion de ciertos productos
tradicionales que permanecerian a lo sumo como pagos a cuenta de los ISR; y la
aplicacion de la tasa “cero” a exportaciones en los IVA; todo lo cual unido a una
politica de liberalizacién cambiaria torn6 redundantes e inapropiados a los certificados
de exoneracion de impuestos;

iii) adecuacion de mecanismos de incentivos a la exportacion y al empleo a los principios y
compromisos contenidos en los convenios de adhesion al GATT (OMC), especialmente
a través de la creacion y extension de regimenes de zona franca y de perfeccionamiento
activo en gravdmenes aduaneros, como instrumentos bésicos (véanse Recuadros 8 a
12);

iv) conformacidn de sistemas tributarios con mayor capacidad de reaccion a los cambios en
el ingreso nacional nominal, y mejoramiento de la equidad horizontal, por medio de la
generalizacion de los impuestos sobre ventas con estructura de valor agregado
abarcando prestacion de servicios ademas de enajenacion de bienes; supresion de
impuestos de baja recaudacion y alto costo administrativo; y eliminacion de
exoneraciones tanto con respecto a los impuestos de ventas como en relacion con los
gravamenes arancelarios;

v) simplificacion administrativa y mejora en el cumplimiento por parte de los
contribuyentes, a través del fortalecimiento de mecanismos de retencion en la fuente;
creacion de cédulas especiales para ciertos ingresos; establecimiento de unidades
especializadas en el seno de las administraciones tributarias en el seguimiento y el
control de grandes contribuyentes; y elevacién de umbrales de aplicacion de
gravamenes, en algunos casos mas alla de lo requerido por la adecuacion a la inflacion,
con el fin de disminuir los costos de fiscalizacion a pequefios contribuyentes de muy
escaso aporte a las finanzas. Esto Gltimo se ha complementado con la instauracion de
regimenes simplificados para los impuestos de renta y de ventas, y en parte ha estado
determinado también por la intencién de aligerar la carga tributaria sobre grupos de
bajos ingresos;

vi) fomento del ahorro, la inversion y el esfuerzo productivo, mediante adecuaciones a los
ISR que conducen a disminuir el costo del capital empleado por las empresas (en
general con procedimientos de traslado de quebrantos y sistemas de depreciacion
acelerada de activos fijos); admisidn de reservas libres de impuestos; reduccion del
numero de tramos tarifarios y de tasas marginales en el gravamen sobre los ingresos de
las personas naturales; asi como adopcion del método “consumo” en la estructura de los
IVA, a fin de reducir sustancialmente la doble imposicion sobre equipos y, por ende,
los sesgos en contra del empleo de los bienes de capital en las funciones de produccion;
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vii) busqueda de mayor simplificacion administrativa, mediante la creacion de cédulas
especiales para las rentas que proceden del trabajo en relacion de dependencia; y

viii) conformacion de una gama méas amplia de instrumentos de control de cumplimiento,
donde sobresalen la sancién de cédigos y normas de procedimientos tributarios méas
severos, impuestos a los activos de las empresas, e incorporacion de métodos de
determinacion presuntiva con respecto a ingresos dificiles de captar por medio de
autodeclaracién. El énfasis en los criterios enumerados, la importancia relativa de cada
uno, o los procesos de modernizacion de estructuras, han estado condicionados por
diferentes tipos de exigencias de corto plazo. Destacan aqui las presiones para
aumentos coyunturales en la recaudacion a fin de cerrar o disminuir las brechas de

gasto.

Nuevamente cabe sefialar que han faltado en Centroamérica sistemas de programacion
financiera con un horizonte de mediano plazo, capaces de precisar claramente el papel de los
instrumentos de gasto publico, tributacién y endeudamiento, y evitar el surgimiento de conflictos
acumulativos entre los diferentes objetivos de las finanzas publicas. En determinadas ocasiones se
ha postergado demasiado la revision critica de las estructuras tributarias y de su funcionalidad ante
las nuevas estrategias de crecimiento. Por otro lado, parece haberse dado un peso exagerado a los
intentos por zanjar dificultades de caracter administrativo en detrimento de otros propdsitos, como
el de equidad. Se destaca una tendencia a lo que podria llamarse la “celularizacion” de los
impuestos sobre la renta. EI caso més sefialado es el de Guatemala donde ese impuesto ha llegado a
ser practicamente celular.

Recuadro 8

COSTA RICA: INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES BAJO REGIMENES ESPECIALES

(Beneficios)

Exoneracion Exoneracion Exoneracion Certificado
Régimen Impuesto sobre la aranceles a otros cargos a de Abono Otros beneficios
Renta importacion importacion Tributario
Unicamente
) para las
Unicamente para las " .
Contrato de | empresas que gozabar| Si; segin un Si; segan un empresas con
= p queg  Seg reglamento al contrato de No
Exportacion | de los beneficios antes| reglamento al efecto efecto exnortacion
del 3/04/92 2 por
anterior al
31/12/92°
” Suspension de
Suspension de toda P
. . todos los cargos
Admision clase de tributos para .
No . para mercancias No No
Temporal mercancias X
: . destinadas al
destinadas al exterior )
exterior
Si: para las empresas - Exencion de impuestos de
P P ventas y consumo.
que operan bajo el ” ) .
régimen. seqan zonas - Exencion de los impuestos:
g : Seg . territorial y al traspaso de bienes.
de desarrollo relativo. . . L :
Si; para todos los Si; para todos los - Exencion de tributos sobre las
Si: para las empresas bienes, con bienes con remesas al exterior.
Zonas P P excepcion de excepcion de - Exencién de tributos y patentes
desarrolladoras : . No s
Francas existentes vehiculos, los que vehiculos, los que municipales.
' estan definidos enla | estan definidos en - Libre manejo y tenencia de
ley laley divisas.

No; para las nuevas
empresas
desarrolladoras de
parques industriales

- 15% de bonificacion sobre el
monto pagado de salarios a
empresas ubicadas en zonas de
menor desarrollo relativo.

Fuente: Academia de Centroamérica. Costa Rica: una economia en recesion. Informe preliminar de la economia en 1996,

abril de 1997.

Notas: ® Este beneficio expird el 31 de octubre de 1996.
P Las empresas que se acojan a los nuevos porcentajes de CAT podran gozar de este beneficio hasta 1999.
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Recuadro 9
EL SALVADOR: INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES BAJO REGIMENES ESPECIALES
(Beneficios)
Exoneracion Exoneracion Exoneracion Certificado
Régimen Impuesto sobre la Aranceles a otros cargos a de Abono Otros beneficios
Renta Importacion importacion Tributario
Reembolso de 6% sobre el valor FOB de las
exportaciones, con excepcion de las ventas
de café, algodén y azlcar, salvo que
Devolucién de contengan un minimo de 30% de valor
derechos No agregado nacional; el 6% se aplica sobre el No No
valor agregado en el caso de las
maquiladoras, las que ademés pueden
importar bienes de capital e insumos bajo
régimen de admision temporal
- Exencion total de
Si; por 15 afios para N . ” impuestos
desarrolla- dores 'y S." de Impuestos que graver.1 |mporta(:|9 n de municipales sobre el
i _ bienes de capital e insumos; y de 10 afios N . N
administradores; y de : ’ activo y patrimonio
Zonas Francas prorrogables para la importacion de No

10 afios prorrogables
por igual lapso para
usuarios

combustibles. Todos estos beneficios se
aplican Unicamente a usuarios

de la empresa por
10 afios,
prorrogables por
igual lapso

Fuente: Decreto N° 460, Ley de Reactivacion de las Exportaciones del 27/03/90; Decreto N° 68, Reglamento
General de la Ley anterior; Decreto N°® 461, Ley del Régimen de Zonas Francas y Recintos Fiscales, del 27/03/90;

y Decreto N° 56, Reglamento General de esta Ultima Ley.
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Recuadro 10
GUATEMALA: INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES BAJO REGIMENES ESPECIALES

(Beneficios)
Exoneracion Exoneracion Exoneracion | Certificado
Régimen Impuesto aranceles ala | otros cargosa | de Abono Otros beneficios
sobre la Renta importacion importacion Tributario
Si; por 10 afios | Suspensién Suspension
para rentas Fempq(al con temporal de - Exoneracion total de
Admision provenle_ntes de | inclusion del IVA todps los cargos impuestos ordinarios
p y
Temporal exp_ortauones Qe derec_h'os ala | de importacién No extraordinarios a la
hacia fuera del | importacion de | sobre >
. - . exportacion
area Centro- maquinaria e maquinaria e
Americana insumos insumos
Si; por 10 afios
para rentas >
Devolucidn | provenientes de gfreem?s'sgede Reembolso de - Exonetracmr&_tota_l de
de exportaciones . >, otros cargos a la No Impues d‘?s or |na|r|os y
Derechos hacia fuera del Importacion e importacién extraordinarios a la
. IVA exportacion
area Centro-
Americana
Franquicia para
importar el valor
equivalente por | Franquicia para
derechos importar el valor
Reposicidon arancelarios equivalente por
con No pagados sobre !os cargos de No No
Franquicia insumos importacion
Arancelaria contenidos en pagados, dentro
bienes expor- del plazo de un
tados por terce- | afio
ros, dentro del
plazo de un afio
Exportacio | Si; por 10 afios | Si; con inclusién | Si; para No - Exoneracion total de
nde pararentas que |delVAalaim- | maquinaria, impuestos ordinarios y
Component | provengan de portacion de equipo y extraordinarios a la
e Agregado | exportaciones ma-quinaria, accesorios. exportacion.
Nacional hacia fuera del | equipoy
Total area Centro- accesorios.
Americana
Zona Si; por 15 afios Si; enlas No - Exoneracion del IVA en
Franca para las entidad | Si; para maqui- | mismas las transacciones que se
Administra- naria y equipo condiciones que realicen dentro y entre
doras 12 para importado por para los zonas francas.
los usuarios Administradoras | aranceles a - Ademas,
industriales y 15 | y usuarios importacion. exclusivamente para las
para los indus-triales; entidades
usuarios materias primas administradoras:
comerciales e insumos de exoneracion del

estos Ultimos; y
mercancias ter-
minadas de los
usuarios
comerciales

impuesto Unico sobre
inmuebles que
corresponde al gobierno
central, por un periodo
de 5 afios sobre
inmuebles destinados al
desarrollo de la zona; y
exoneracion de
aranceles y adicionales a
la importacién y consumo
de combustibles para
genera- cion de energia
eléctrica.

Fuentes: Ley de Fomento y Desarrollo de la Actividad Exportadora y de Maquiladora, Decreto N° 29-89 y sus
modificaciones; Decreto N® 26-91 y su reglamento.
Ley de Zonas Francas. Decreto N° 65-89 y sus modificaciones y Decreto N® 25-91 y su reglamento.
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Recuadro 11

HONDURAS: INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES BAJOREGIMENES ESPECIALES

(Beneficios)

Exoneracion Exoneracion Exoneracion Certificado .-
- Otros beneficios
Régimen Impuesto sobre arancel a otros cargos a de Abono
la Renta importacion importacion Tributario
- Exoneracion de
impuestos de exportacion
Admisién . Suspension  temporal, - incluyen- - Exencion del Impuesto al
Temporal No do IVA, para magquinaria e No Activo Neto a las empresas
insumos magquiladoras que exporten
el 100% de su produccion
fuera de Centroamérica
- Exoneracion de
impuestos a la exportacién
- Exoneracion de
impuestos sobre ventas y
Zonalibre |Si; por tiempo| ... . produccién dentro de la
de Puerto | indefinido para la St garz_ad todasl las mercancias zona
Cortés y entidad introducidas en fa zona No - Exoneracion de
Areas de administradora  y impuestos municipales a
Extension | los usuarios inmuebles y
establecimientos
comerciales
- Exoneracion de
impuesto al Activo Neto
- Exenci6n de impuestos
municipales por 10 afios
para la sociedad operadora
Si; para los bienes de capital que - Exenci6n de impuestos
Zonas Si; por 20 afios | importe la sociedad operadora; y de ventas y de produccion y
Industriales | para la sociedad | para todas las mercancias de impuestos municipales a
de Procesa- | operadora; y sin | (comprendiendo  bienes  de No inmuebles, sin limite, para
miento para | limite para los|capital e insumos) que los usuarios, asi como de
Exportacion | usuarios introduzcan los usuarios a la cualquier otro impuesto
zona indirecto nacional o]
municipal

- Exencién del Impuesto al
Activo Neto

Fuentes: Decretos N°® 37-84 y 190-86 (Régimen de importacion temporal); N° 356, 787, 16-89; 197-89 y 108-90
(Zona Libre de Puerto Cortés) y 37-87, 133-89 y 108-90 (Zonas Industriales de Procesamiento para Exportacion).

Nota: a/ A partir de la reforma efectuada al Régimen por el decreto 135-94, de octubre de 1994, la exoneracion del
ISR permaneci6 vigente Unicamente para las empresas que gozaban del beneficio con anterioridad al citado

decreto.



CEPAL - SERIE Politica fiscal N° 98

Recuadro 12
NICARAGUA: INCENTIVOS A LAS EXPORTACIONES BAJO REGIMENES ESPECIALES

(Beneficios)
Exoneracion Exoneracion Exoneracion | Certificado
. Impuesto aranceles a otros cargos | de Abono -
Régimen . g f . Otros beneficios
sobre la importacion a Tributario
Renta importacion
Exportadores
tradicionales
que vendan
25% 0 mas
fuerade Si; para Exoneracion del Impuesto
Centroamérica No insumos y Si No General de Ventas sobre
y generen un bienes de capital insumos nacionales
ingreso neto de
divisas como
minimo de 35%
del valor FOB
Si; en una .
Eon ratos de 1o ganancia | ; . para Y| Exoneracion del Impuesto
xportacion : insumos y . 5% en 1997
obtenida (60% | , . . Si General de Ventas sobre
(Productos no en 1996), por bienes de capital del valor insumos nacionales
Tradicionales) N FOB de
un maximo de ”
= exportacion
6 afios
Empresas Si; para Si No Exencién total de
desarrollado- ||maquinaria, impuestos indirectos, de
ras: 100%, por ||equipo, venta o selectivos de
un periodo de | herramientas, consumo./ Exencion de
15 afios |repuestos y impuestos por constitucion,
otros transformacion, etc. de la
implementos sociedad./Exencion de
necesarios para impuestos sobre
el transmision
funcionamiento transmision de inmuebles
de la zona afectos a la zona/
Exencién
Empresas Si; para Si No de impuestos municipales./
usuarias: insumos y Exencién total de
100% durante | bienes de impuestos indirectos, de
los  primeros | capital; y para venta o selectivos de
10 afios de | equipo de consumo./ Exenci6on de
Zonas Francas funcionamient | transporte para impuestos por constitucion,
0 y 60% del|uso normal de la transformacion, etc. de la
undécimo en | empresa sociedad./ Exencién de
adelante impuestos sobre
enajenacion de bienes
inmuebles inclusive el

Fuentes: Proyecto NEPA I. Incentivos a la Agricultura e Industria Manufacturera en Nicaragua (Dr. Julio Berlinski),
14/03/97; Decreto N° 46-91 sobre Zonas Francas Industriales de Exportacion, del 13/11/94.

La falta de tales sistemas de programacion en lo referente a ajustes tributarios y a secuencias
de reformas, aunque no se presenta igual en todos los paises, introduce ademas distorsiones en el
funcionamiento del Mercado Comun. Aqui son patentes los avances en la armonizacion de los
gravamenes a las importaciones; pero queda todavia por recorrer bastante camino en lo referente a
disminuir los obstaculos a la competencia, y por ende, a la eficiencia, derivados de estructuras
disimiles en la imposicion a las utilidades de las empresas y en el impuesto al valor agregado. En
este Ultimo, la dispersion de las tasas legales y también de las efectivas (a consecuencia de los
regimenes particulares en cuanto a exenciones y operaciones sujetas al gravamen) ha aumentado
con el tiempo; actualmente Nicaragua aplica una alicuota general de 15%; Costa Rica y El
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Salvador, una de 13%; Guatemala acaba de elevar la alicuota del 7 al 10%, y Honduras permanece
con la de 7% desde 1990, salvo para algunos productos gravados con el 10%.

D. Perspectivas a mediano plazo®

Es de esperar que por efecto de la globalizacion, el énfasis de reformas se vaya desplazando
al tratamiento tributario aplicable a remesas de utilidades y otras rentas a beneficiarios del exterior,
que en la actualidad es alto en algunos de ellos. Aqui es importante trabajar con base en un criterio
estrechamente coordinado, contemplando al sistema tributario en su conjunto, asi como la
incidencia de otros costos (leyes laborales, etc.) sobre el capital y la empresa a fin de evitar una
competencia exacerbada entre paises que aspiran a establecer una Unién Econdmica.

Otra &rea en que al parecer habrén de concentrarse esfuerzos, a impulsos de los organismos
financieros internacionales, seria la que se refiere a establecer formulas eficientes para un
tratamiento tributario especializado a las microempresas, donde practicamente no han existido
avances en Centroamérica. Desde el punto de vista de la proteccion a un sector capaz de generar
alto empleo, hace falta estructurar sistemas de tributacion Unica, que reduzcan los costos sociales
de administracion y cumplimiento de un vasto sector del empresariado centroamericano.

En América Latina existe la inquietud acerca de que los regimenes simplificados estén
actuando como refugio para medianas empresas, lo que desvirtia obviamente finalidades basicas
que se han tenido en mente en el momento de su creacién.

9 Resumen de una plética sostenida con funcionarios del CIAT, de caradcter informal y a titulo personal.
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VIl.Propuesta de reformas
tributarias para las economias
centroamericanas

A. Principios generales

El problema central de politica tributaria en Centroamérica es el
de obtener el ingreso necesario para cubrir los gastos, y al mismo tiempo
corregir de alguna manera la desigual distribucién del ingreso, apoyando
la inversion y el ahorro privados.

Al considerar la necesidad de obtener ingresos para cubrir los
gastos, el sistema tributario debe ser elastico, es decir, tener una carga
tributaria media relacionada con el ingreso, que aumente a medida que
este Ultimo se incrementa (elasticidad superior a 1). Esta es una
caracteristica deseable por varias razones: i) aumentara la demanda por
servicios publicos a medida que se asimile la concepcion de la TPE. A
muy bajos niveles de ingreso por habitante, las principales necesidades
se satisfacen con lo que podria llamarse bienes “privados”, como
alimento y alojamiento; conforme aumente el ingreso, crecera la
demanda por bienes publicos, como educacion y salud; ii) la TPE
impulsara economias mas complejas e interdependientes en su interior,
mayor grado de especializacion entre regiones, y esto serd efecto y
estimulo a la vez de mayores servicios a ofrecer en infraestructura de
comunicaciones, transporte y servicios generales; iii) la necesidad de
transferencias a los sectores mas pobres de la sociedad se sentira con
mayor fuerza, y iv) un sistema elastico evitard el cambio frecuente de
tasas y bases tributarias, o sea, mantendra la estabilidad del sistema
tributario y facilitara el calculo econémico del empresario privado.
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Asi, por diferentes razones, se requiere tener un sistema con elasticidad estructural o construida.
En ese sentido, algunos requisitos que deberia contemplar ese sistema son:

a) Contar con un importante impuesto progresivo a los ingresos personales, aunque con una
escala mas reducida de tasas marginales, como ya esta siendo comun en Centroamérica. Este
impuesto aporta en América Latina alrededor de 20% de los ingresos fiscales frente a cerca
de 30% en promedio en paises industrializados; es elastico por su misma naturaleza, ya que
con el aumento del producto nacional global puede esperarse que las diferentes categorias de
ingreso, que conforman la estructura distributiva del pais, se muevan en sentido ascendente,
con aumentos proporcionalmente mayores que el promedio en los grupos bajos®, con lo cual
las personas irdn cayendo en tramos superiores de la escala de tasas marginales. Este
fendmeno es diferente al del fiscal drag producido por la inflacion, mediante el cual un
mismo ingreso real pasa a tener una carga tributaria mayor.

En el primer caso, el incremento de la carga tributaria media es un efecto del propio sistema
gue obliga a pagar mas porque se gana efectivamente mas, lo que esta de acuerdo con el
criterio de equidad gue subyace en la intencidn del legislador al establecer un impuesto
progresivo.”

b) Contar con un impuesto selectivo al consumo del tipo del que aplican Costa Rica y
Honduras, que grave mas a las categorias de gasto que tienen mayor ponderacion en los
desembolsos de las unidades familiares de alto ingreso, combinado con un impuesto
progresivo a la propiedad de residencias, para abarcar el gasto en viviendas. Ademas de los
efectos recaudatorios, gravamenes de este tipo reduciran la desigualdad en el consumo, y las
personas podrian desear ahorrar mas para evitar el impuesto®, contrariamente a lo que
sucederia con altas tasas marginales en el impuesto progresivo a los ingresos de las personas
si recaen pesadamente sobre los rendimientos del ahorro. Conviene advertir que la
elasticidad tributaria difiere, segun se determine en funcion de cambios en el ingreso real o
de cambios en el ingreso nominal. Un impuesto ad valorem sobre el consumo de bienes de
lujo puede tener una relativamente alta elasticidad con respecto a variaciones o cambios en
el ingreso real, pero una elasticidad que tiende a uno con respecto a variaciones en el ingreso
nominal®® De todas formas, impuestos con una elasticidad de uno frente a cambios en el
ingreso nominal constituyen un buen desempefio de finanzas publicas si, como antes se
expreso, se fortalece el impuesto a los ingresos personales.

¢) Generalizar el impuesto al valor agregado de manera que existan pocas exenciones o
aberturas tributarias. Dichas exenciones afectan ademas la equidad horizontal (personas que
encontrdndose en situacion econdémica igual son afectadas diferencialmente en términos

Si no ocurriese este fendmeno, las fallas en la equidad serian muy graves. Vale la pena insistir en que la estructura de la imposicion, junto
con una estructura del gasto publico que apoye a los grupos de bajo ingreso sin adormecer los estimulos para el esfuerzo y la productividad,
deberian complementarse en el logro de la mayor equidad.
No obstante, también podria sostenerse la tesis de que un impuesto a la renta progresivo no ajustado seria en si mismo un instrumento
antiinflacionario al reducir el ingreso disponible de los contribuyentes.
En este caso, la elasticidad inferior a uno en el impuesto al consumo de lujo estaria compensada por un mayor ahorro personal, salvo desde
luego, que se tratase de evasion, problema que en este caso, como en otros, lleva a ser cauto en la aplicacion de tasas marginales.
En efecto, suponiendo que la tasa de crecimiento del gasto en bienes de lujo sea superior a la tasa de crecimiento del ingreso real --como
normalmente ocurre-- para un mismo porcentaje de inflacion en los bienes de lujo que en el nivel general de precios, y alicuota de impuesto
ad valérem constante, la elasticidad de la recaudacion con respecto a cambios en el ingreso real seria obviamente la relacion entre las dos
tasas de crecimiento real y superior, por ende, a uno. La elasticidad con respecto al ingreso nominal estaria dada por la expresion:
g* Ql + Q) + p
giL+p)+p

donde: g* = tasa de crecimiento del consumo de bienes de lujo

g = tasa de crecimiento del producto global

p =tasa de crecimiento de los precios
Como la tasa de crecimiento de precios aparece como componente aditivo en el numerador y en el denominador, y g es menor que g*, por
hip6tesis, el denominador aumenta en mayor proporcién que el numerador y, consiguientemente, la elasticidad con respecto al cambio en el
ingreso real resulta mayor que la elasticidad con relacién al cambio en el ingreso nominal. La expresion tiende a 1 cuanto mayor es p con
respectoa g o g*.
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tributarios) y generan una propension a desviar la actividad hacia zonas no gravadas, con lo
cual disminuye la eficiencia del sistema, se produce menos de lo que podria haberse
producido y se obtienen menores recursos fiscales. Se plantea el problema de decidir, sobre
todo en Centroamérica, acerca de qué actitud tomar con respecto a los pequefios
empresarios, sector muy costoso en términos del esfuerzo por abarcarlos tributariamente,
fiscalizarlos y obtener un aceptable grado de cumplimiento. Sin embargo, como orientacion
general, no es recomendable que prive la tendencia a desembarazarse facilmente de
problemas administrativos --que ciertamente son engorrosos-- porque la contraparte puede
ser el estimulo a la generacién de sectores de empresarios pequefios, con deficientes
métodos de organizacion, que pueden desplazar del mercado a empresas que hacen mejor
uso social de los recursos, todo ello en virtud de la "proteccion efectiva" que significa el no
tener que pagar el impuesto. En cierta forma, tener umbrales minimos de venta razonables
puede constituir un incentivo para que los pequefios empresarios se preocupen por contar
con mejores sistemas de organizacion y procuren una expansion competitiva auténtica a
base de mejoras efectivas de productividad.

d) En general, adoptar medidas de proteccion para la defensa de la recaudacion real frente al
alza de precios. Este punto es importante para paises como Costa Rica y Honduras que
todavia presentan un desfase importante entre generacion y pagos parciales de las
obligaciones tributarias (véase nuevamente el Cuadro 1).

Con respecto al concepto de equidad en materia tributaria (Recuadro 13), corresponde formular
algunas consideraciones --previas al tratamiento de categorias especificas de ingresos publicos--, que
contribuyan a precisar el concepto dentro de la orbita de las finanzas publicas, y destaquen el sentido
que adopta la "equidad" en el contexto de la propuesta de la CEPAL.

Recuadro 13
CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EFICIENCIA Y EQUIDAD DE LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS

En mayor o menor medida, los sistemas tributarios tienen en todas partes "exceso de carga", expresion que alude a la idea de
gue los impuestos sobre el ingreso, el capital y las mercancias distorsionan las elecciones de consumidores y empresarios, en tal
forma que la pérdida total soportada por el contribuyente o la sociedad misma es mayor que el peso o carga monetaria del
impuesto. Por ejemplo, un impuesto especifico sobre un bien determinado de demanda elastica tiene un exceso de carga
representado por la diferencia entre lo que el contribuyente pierde en términos de excedente del consumidor (para una oferta de
costo medio constante) y la cantidad que recauda el Estado. El consumidor consume menos y el productor produce menos de lo
gue efectuarian sin impuesto.

Los impuestos al ingreso personal distorsionan la eleccion del contribuyente entre trabajo y ocio, o entre ahorro y consumo, en
particular si tienen tasas progresivas, ya que la conducta de las personas esta regida por consideraciones marginales referidas al
valor de un esfuerzo adicional, ante la perspectiva de que con el rendimiento de ese mayor esfuerzo haya que entregar una
cantidad superior al Estado. Asi, aunque el Estado recaude mas inicialmente con la elevacion de las tasas marginales, a la larga
esa mayor recaudacion seria menor a la que obtendria con un esquema menos progresivo, si bajar la carga marginal motivara que
las personas encontraran un incentivo a trabajar y producir mas, pagando una tasa media de impuesto méas baja pero ampliando
méas que proporcionalmente la cantidad de producto nacional generado. ® La ausencia de exceso de carga suele denominarse
"neutralidad" o "eficiencia asignativa", es decir, no interferencia o minimizacién de interferencia en las decisiones de produccién y
gasto que realizan empresarios y consumidores. Asi, la tributacion es neutral cuando no afecta el sistema de precios y, por ende,
tampoco la forma en que se organiza la produccion, la combinacién de factores, las cantidades relativas que adquieren los
consumidores, y la forma de financiar la produccion, entre otras variables. ® En ese sentido, desde el punto de vista de la
neutralidad, los impuestos generales a las ventas, con tasa uniforme y con un minimo de exenciones, son preferibles a los
impuestos sobre bienes especificos, dado que no alteran los precios relativos de los bienes, que son en definitiva las sefiales que
indican hacia donde dirigir los recursos.

En conjunto, la neutralidad y la administracién tributaria de bajo costo y con alto grado de cumplimiento contribuyen a definir las
caracteristicas y el grado de un sistema tributario eficiente.

Sin embargo, eficiencia y equidad entran generalmente en conflicto, por lo cual es tremendamente dificil establecer un sistema
tributario que retina ambas caracteristicas, y con mayor razén en paises en desarrollo. Para garantizar condiciones de eficiencia en
la asignacion de recursos se requiere que los mercados sean perfectamente competitivos y no existan externalidades.

Notas: * En este sentido, un impuesto libre o casi libre de exceso de carga seria un impuesto de capitacion, es decir un
impuesto que no tiene relacién alguna con el ingreso de las personas o con las riquezas que poseen. Esta carga existio en Gran
Bretafia a nivel local, no a nivel nacional. Obviamente, este tipo de impuesto es inaceptable desde el punto de vista de la
equidad. ® Enel ejemplo dado anteriormente del exceso de carga representado por la pérdida de excedente del consumidor, si
la demanda fuera completamente inelastica no habria exceso de carga; pero tal demanda significa que los consumidores no
ajustan sus compras en funcion del precio, y por tanto, el impuesto no puede interferir en su eleccion. Por otro lado, un impuesto
a la renta de la tierra no tiene exceso de carga, ya que considerando el problema ahora del lado de la oferta, esa oferta esta
dada y no puede cambiar porque el impuesto sea mayor o menor.
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En general, un objetivo subyacente de cualquier sistema es su equidad, en el sentido que los
gastos realizados por el Estado estén de acuerdo con los deseos de las personas que contribuyen a
sostenerlos.

Conforme a esa idea, la equidad puede alcanzarse con "el principio del beneficio” o con el
de "capacidad de pago", como explicacion Ultima de la razén de ser de los impuestos.

De acuerdo con el principio del beneficio, los impuestos que se pagan deberian guardar
relacién con los beneficios que se derivan del gasto pdblico. En una posicion extrema, los
impuestos serian un precio pagado por un servicio recibido, y el Estado un agente de produccion
mas. Si bien puede ser factible aplicar este principio al suministro de bienes donde opere el
principio de exclusidn, surgen problemas insolubles al tratar de aplicarlo a bienes publicos, donde
no hay rivalidad entre las personas en el consumo del bien.

Para que el principio del beneficio como criterio de equidad pueda ponerse en préactica se
necesita que de alguna manera los contribuyentes revelen plenamente sus preferencias por los
bienes y servicios publicos y que, ademas, todos tengan igual capacidad de negociacion. Estas
consideraciones revelan lo dificil --aunque de ninguna manera inviable-- que es la aplicacion
parcial del principio del beneficio. En los paises con grandes desniveles culturales y sociales, la
expresion de las demandas de la poblacion rural indigente es una tarea que no pueden cumplir los
mecanismos de expresion institucionalizados, los que necesitan ser activados, por ejemplo,
mediante procedimientos especiales de promocion activa como antes se sefial6. Ademas, una vez
obtenida la revelacion de preferencias, lo més probable es que el ciudadano esté econdmicamente
incapacitado para pagar el costo de la mayoria de los servicios esenciales. Sin embargo, cuando
estd implicado un nucleo relativamente pequefio de personas, hay espacio para aplicar el principio
del beneficio, sobre todo si se asocia con la coparticipacion en obras de beneficio de comunidades.
Siguen siendo validas, de todas maneras, algunas objeciones béasicas que suelen plantearse a
propdsito de la vigencia del principio del beneficio como criterio fundamental de reparto de la
carga tributaria: i) dificultad para captar una honesta revelacion de preferencias, y ii) cambios en
gustos individuales, ingresos o precios de otros bienes que seria imposible tomar en cuenta en los
hechos.

Ademaés, y en reiteracion de lo ya expresado, las personas que reciben directamente los
gastos del gobierno en educacion, salud y otras prestaciones sociales no son las Unicas que se
benefician con ellos. Esos servicios generan externalidades positivas que dificilmente pueden
evaluarse en términos monetarios. De esa forma, cabria sostener que s6lo en instancias
especificas, donde el gobierno ofrece bienes de cuyo goce puede excluirse a quien no paga (con
pocas externalidades), sera aplicable el principio del beneficio.

En cambio, segun el principio de "capacidad de pago", los ingresos deberian procurar que la
carga tributaria se distribuyera entre las personas de acuerdo con su capacidad contributiva, medida
de alguna forma a través de la riqueza, el ingreso o el consumo. El principio de la capacidad de
pago, por tanto, desplaza el énfasis de la nocidn del beneficio que las personas reciben con el
gasto, a la decision de cuanto puede exigirse a cada persona. Tal distribucién de la carga tributaria
se pretende que signifique "igualdad de sacrificio”, aunque ésta es en si misma una nocién no
exenta de ambiguedades. En todo caso, con arbitrariedades que puedan subsistir, en la situacion de
los paises aqui estudiados, es evidente que debiera privar el principio de la capacidad de pago para
decidir el reparto de la carga publica, con algunas concesiones al principio del beneficio en
relacién con recursos que no son estrictamente impuestos (contribucién por mejoras y cargas sobre
usuarios, como ejemplos salientes a los que se alude mas adelante).

Por ello, se postula como mas congruente con los criterios de TPE una estructura de la carga
tributaria que dé un peso importante al impuesto a los ingresos de las personas fisicas; a los
impuestos al patrimonio o formas especificas del mismo; a los impuestos a la exportacion de
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productos tradicionales primarios de origen agricola como medio de gravar ganancias inesperadas
ocasionadas por bruscos aumentos en los precios mundiales, junto con impuestos sobre el gasto
que participen de dos caracteristicas: i) servir de instrumento recaudatorio elastico, como es el
caso del IVA, con pocas exoneraciones, y ii) gravar el consumo suntuario que, como se dijo,
reduce las desigualdades en el consumo privado y por lo mismo aminora presiones sobre la
balanza de pagos.

En términos de eficiencia, es del caso sefialar que la eficiencia asignativa varia con cada
estado de distribucion del ingreso y, entre otras ideas-fuerza, los documentos sobre TPE expresan
insatisfaccion ante la realidad del problema de la distribucion. También es un documento que
enfatiza algunas formas de incentivos o de mecanismos que afectan la estructura de precios que
resultaria del libre funcionamiento del mercado. Asi, con mercados imperfectos, con un gran
sector de subsistencia no monetizado, con dificultades administrativas para recaudar, con presiones
legitimas para no gravar bienes basicos salariales, es ilusorio pretender un sistema de impuestos
generales y neutrales en Centroamérica. Por otro lado, la consideracidn de las externalidades es
muy importante en estos paises: las acciones del Estado deben asumir la existencia de un sistema
de precios que escasamente refleja beneficios y costos sociales. La diferencia entre lo privado y lo
social reduce enormemente los alcances de una politica tributaria que se proponga la neutralidad
como caracteristica basica de la tributacion. Por ello, aunque la neutralidad seria deseable --0 méas
bien intervenir tan poco como sea consistente con otros objetivos y restricciones--, el hecho es que
las circunstancias reales limitan sensiblemente su aplicacién préctica.

Sin perjuicio de lo anterior, no debe dejarse de lado la experiencia particular de Costa Rica.
En este pais, hace falta fortalecer la neutralidad del sistema tributario y se antoja poco relevante
hacer del objetivo de equidad el eje del sistema tributario. Por el nivel de desarrollo social
alcanzado, ese objetivo deberia estar mas ligado a la orientacion del gasto publico que al manejo de
la politica tributaria. Lo recomendable es ensanchar la base de la imposicion, reducir las
iniquidades horizontales en la distribucion de la carga tributaria (las exenciones constituyen un
caso tipico) y prestar basicamente atencién a los efectos de los gravamenes sobre el ahorro y la
inversion y a su incidencia sobre los estimulos al trabajo y la creatividad. Con todo hay un sector
donde debe reconocerse que el sistema puede jugar un papel relevante desde el angulo de la
equidad e indirectamente sobre la eficiencia: la tributacidn tendria que ser el instrumento idoneo de
captacion de las rentas de escasez y de las plusvalias que habra de generar el desarrollo econémico
estructuralmente mas abierto impulsado por el comercio y por la inversion privada nacional y
extranjera. Ese proceso puede verse obstaculizado si sus beneficios se concentran, por ejemplo, en
los grupos de propietarios tradicionales o en aquellos que puedan surgir en asociacién con el
crecimiento de los circuitos especializados de intermediacion financiera.

Liberar a la tributacion de excesivas responsabilidades en materia de equidad, como aqui se
postula, implica ademas, por asociacion natural, reexaminar el sistema de seguridad social del pais.
Al respecto, diferentes estudios han insistido en la necesidad de que Costa Rica reestructure y
reordene los multiples regimenes que existen en la actualidad. En esta tarea seria importante: i) la
realizacion de balances actuariales en todos los mecanismos; ii) la gradual transformacion de
sistemas de reparto hacia los de capitalizacion; iii) la sujecion de las transferencias desde el
gobierno central a la realizacion de revisiones exhaustivas de la viabilidad de los sistemas de
pensién y de riesgos por parte de las administraciones y los representantes de la poblacion
asegurada a efectos de que dichas transferencias revistan un caracter complementario del esfuerzo
de los afiliados y no reemplacen obligaciones que deberian recaer sobre esas personas. De otra
forma, a corto plazo se puede entrar en una etapa critica en la que ni la sociedad general ni la
mutualidad de riesgos estén en condiciones de dimensionar sus respectivos compromisos y la
capacidad de las reservas para enfrentar contingencias.
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B. Consideraciones especificas para ciertos tributos y cargas
sobre usuarios®

1. Impuesto sobre larenta

Diferentes temas merecen consideracion especial. En primer término para efectos de
alcanzar de manera mas efectiva las capacidades contributivas habria que fortalecer los gravamenes
a las ganancias de capital. Desde luego estas ganancias plantean el problema de su generacion
irregular, pueden dar lugar a alteraciones repentinas de la base tributaria, desplazandola hacia tasas
marginales mayores y elevando asi la presion media sobre la masa de ingresos gravables. Ademas,
son de impracticable determinacion periddica, y por ello generalmente su obligacion se hace
exigible cuando dichas ganancias se realizan al negociarse los activos que las generan o se refieren
a bienes que se transmiten por herencia. Se argumenta también que si el pago se hiciera en funcién
de ganancias devengadas y no realizadas, se podria poner al contribuyente en una situacion de
iliquidez dado que el bien no ha sido enajenado. Por otra parte, con objeto de evitar la elevacion
subita del impuesto existen sistemas especiales, como son: promediar las ganancias de capital por
un cierto nimero de afios; crear una cédula para las mismas dentro del Impuesto sobre la Renta,
con una tarifa ad hoc inversamente relacionada con el tiempo en que el bien (generalmente
inmueble) ha estado en posesidn del contribuyente, para gravar asi de manera méas acentuada la
ganancia especulativa, o acumular en la declaracién del contribuyente sélo un porcentaje de la
ganancia. En todo caso, lo importante es que se preste debida atencidon al problema para acercarse
a una mayor personalizacion y globalizacion de ingresos y alcanzar ingresos del capital obtenidos
sin esfuerzo.

En segundo lugar, cabria prestar atencién a los problemas de doble imposicion econdémica
que se plantean a raiz del tratamiento de dividendos y otras formas de distribucion de utilidades de
personas juridicas. Como se vio anteriormente en Costa Rica y Honduras, hay impuestos sobre los
dividendos dentro de un sistema de doble imposicidn atenuada. Se gravan de manera proporcional
con tasas menores a las marginales superiores que rigen para las tarifas correspondientes a las
personas naturales. En Guatemala los dividendos se excluyen de la declaracion de las personas
fisicas y en EI Salvador se incluyen pero luego se reconoce crédito a las personas naturales por la
parte proporcional del impuesto que pago la sociedad sobre sus utilidades. Asi, en estos dos paises,
se ha eliminado el problema de la doble imposicién econémica sobre las utilidades distribuidas,
conforme a lo que es la experiencia universal. S6lo EE.UU., Holanda y algunos pocos paises
mantienen todavia el régimen de doble imposicién, al obligar al contribuyente individual a incluir
en su declaracion jurada los dividendos, netos de impuestos societarios, que le han sido pagados.

Existen, asi, diferentes formas de proceder al respecto. Una alternativa, que rigié en México
durante algunos periodos, seria la de permitir deducir los dividendos pagados --0 puestos a
disposicién del contribuyente-- del ingreso gravable de las sociedades o personas juridicas, de tal
manera que para el impuesto a la sociedad los dividendos o remuneraciones pagados a socios se
tratarian en la misma forma que las remuneraciones al capital aportado por terceros. Este método
tiene la caracteristica de ser neutral respecto del financiamiento de las empresas con capital propio
0 ajeno aunque podria objetarse que los dividendos o ganancias tendrian un tratamiento diferente,
segun se incluyeran en las declaraciones individuales (se sumarian a los demas ingresos de las
personas), o quedasen acumulados al capital de la sociedad que distribuye. Por supuesto, cuando
se aplican ganancias de capital sobre la negociacion de acciones el aumento del valor de las
acciones por causa de la utilidad no distribuida no seria objeto de gravamen. Ademas, para su buen
funcionamiento requiere que la sociedad actlie como agente de retencion respecto de los dividendos

% En los parrafos que siguen se prescinde de la consideracion de los aranceles a la importacion, debido a que hay posiciones claras

sobre las distorsiones.
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e intereses pagados, a la tasa marginal maxima de la escala de las personas fisicas para el caso de
que la persona que percibe estas rentas no acceda a identificarse.

Esta forma de obviar la doble imposicion, al igual de la que rige en EIl Salvador, fortalece la
significacion del impuesto sobre las personas fisicas relativamente al de las personas juridicas,
tiene el inconveniente de que los controles administrativos son mas dificiles de establecer y
efectuar en relacion con las personas que con las sociedades, pero realza la importancia de un
tributo donde la progresividad es alta y donde la traslacion del gravamen es mas dificil que a nivel
de la sociedad, ya que el gravamen ni aumenta ni disminuye la demanda por los servicios de las
personas gravadas, ni éstas tienen, en general, posibilidad de desplazarlo hacia atras®. Tiene asi
mayor mérito este sistema que el salvadorefio, ya que en este ultimo los intereses son deducibles
pero no los dividendos con lo cual las dos fuentes de financiacion son tratadas en forma diferente.
Esta diferenciacion no seria relevante, a igualdad de tasa tributaria sobre utilidades y sobre ingreso
personal, en la etapa actual de Centroamérica, con predominio todavia de sociedades cerradas. Los
aportantes de fondos a las empresas suelen ser de hecho las mismas personas tanto en caracter de
socios como de acreedores. Sin embargo, la estrategia de apertura y de mayor movilidad de
capitales entre los paises puede rapidamente modificar esta situacion, y hacer surgir la figura de
administradores con autonomia relativa para decidir sobre la estructura 6ptima de financiamiento
de la empresa.

El tema recién expuesto suscita una tercera reflexion. En Centroamérica se esta
generalizando el tratamiento celular de los intereses, aplicAndoseles una tasa proporcional inferior a
la que prevalece en las escalas vigentes para personas fisicas, no como retencion a cuenta sino
como pago definitivo. Asi por consideraciones fundamentalmente administrativas, se esta
rompiendo la simetria de tratamiento: la empresa pagadora esta en condiciones de deducir como
costo dichos intereses obteniendo por ese rubro un ahorro de impuestos superior a la obligacién
tributaria que recae sobre el acreedor, ya sea que el instrumento de base esté constituido por titulo
valor o por otra forma de reconocimiento de deuda. Esta situacidn deberia corregirse, reservando el
tratamiento celular a los instrumentos de ahorro en instituciones financieras controladas por los
organos de supervision de ese sistema. En el mejor de los casos, es decir sin que hubiera maniobras
de evasion, a las empresas les conviene entrar en un proceso de apalancamiento inducido por la
normatividad fiscal, con el riesgo de que el fisco pierda méas recaudacién de la que pretende
asegurarse por medio de aquel esquema celular.

En cuarto lugar, es indispensable que se procuren acortar los desfases entre generacion y
pago de las obligaciones tributarios que, aparte del perjuicio para el Estado representan un factor de
iniquidad a nivel de los contribuyentes, donde suelen ser los asalariados los que en virtud del
mecanismo de retencion periddica (generalmente mensual) de sus remuneraciones, aportan
ingresos al Estado con menor desfase que otros perceptores.

En quinto lugar, de forma consistente con los postulados de la TPE, convendria incorporar
un elemento de gasto tributario en los sistemas de impuesto a la renta a fin de darle un tratamiento
preferencial a los gastos de la empresa en investigacion y desarrollo y en capacitacion. En México
las empresas pueden deducir fiscalmente los fondos destinados a investigacion y desarrollo de
tecnologia, asi como las aportaciones a fondos destinados a programas de capacitacion de sus
empleados. Los aportes se deben entregar a un fideicomiso irrevocable constituido en institucion de
credito autorizada. Se autoriza a deducir como gasto del ejercicio hasta el 1.5% y el 1%,
respectivamente, de los ingresos del ejercicio. Temporalmente, y en tanto no se destinen a los fines
indicados, lo cual debe realizarse dentro de determinados plazos, los fideicomisos deben invertir

% En general, para que un impuesto pueda trasladarse se requiere que, como resultado del impuesto, el contribuyente pueda obtener un

precio méas alto por lo que vende o pagar un precio mas bajo por lo que compra. Asi, una transaccion basada en un precio es
esencial para que opere la traslacion.
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los fondos recibidos en valores del gobierno o en acciones de sociedades de inversion de renta fija,
cuyos rendimientos no son gravados en tanto se sigan reinvirtiendo en investigacion y capacitacion.

Finalmente, es admisible la objecidn de que los gravamenes sobre los ingresos implican un
desaliento al mayor esfuerzo productivo, y que las tasas progresivas, al incrementar la carga
tributaria media, van abaratando el valor del ocio o del trabajo doméstico no remunerado con
respecto al valor del trabajo pagado, a medida que se reduce el ingreso neto de impuestos. En ese
sentido, como ya se explico, cobra importancia la sugerencia de la CEPAL en cuanto a reducir la
escala de tasas progresivas, aparte de que los altos impuestos estimulan la evasion. Pero también, a
ciertos niveles de ingreso, el impuesto puede ser un incentivo para trabajar més.?

2. Impuestos al patrimonio o formas especificas del mismo

Generalmente se aplican como impuesto a los bienes raices urbanos y rurales, y es esencial
gue se proceda sobre la base de catastros revisados con alguna frecuencia para que no pierdan
actualidad los valores de la propiedad debido a las alzas en el nivel general de precios.
Normalmente son recursos municipales, pero aqui se tratan porque las administraciones tributarias
nacionales tienen un importante papel asesor a desemperiar.

Con frecuencia se considera que estos impuestos son regresivos, basandose en la concepcion
de que el propietario los va a trasladar a los arrendatarios. Sin embargo, la parte del impuesto que
recae sobre la renta de la tierra grava directamente al propietario. En efecto, el impuesto reduce el
rendimiento neto de la tierra de tal manera que los probables compradores pagaran menos por la
tierra asf gravada®’, no més de lo que obtendrian en otras inversiones. Ello se debe a la naturaleza
fija del factor: no puede aumentarse ni disminuirse por razén de cambios en los precios debido a la
tributacion, y en ese sentido, como antes se indicd, se esta en presencia de un impuesto sin "exceso
de carga" a la manera de un impuesto de “capitacion”, s6lo que aqui se esta gravando la propiedad
y contribuyendo a la redistribucion de ésta y del ingreso. EI desarrollo urbano ha provocado un
fuerte aumento del valor de las propiedades, lo que justifica tomar en consideracion la mayor
plusvalia. La parte del impuesto que recae sobre los edificios y mejoras es probable que sea
soportado parcialmente por el arrendatario. A largo plazo, dependiendo de la existencia de otras
oportunidades mas rentables o con impuestos mas bajos, la inversion en edificios puede decrecer
reduciendo asi su oferta y elevando las rentas si la demanda permanece. De ahi la importancia de
tener registro separado de valores (tierra y mejoras) y tasas diferenciales del impuesto para esos dos
componentes, a fin de minimizar probables efectos regresivos. Un gravamen relativamente fuerte a
los terrenos baldios urbanos estimularia su uso productivo.

3. Impuesto sobre el gasto®

a) Impuesto al valor agregado

Con éste, como con otros impuestos indirectos, el sistema tributario adopta un sesgo
regresivo ya que, por motivos recaudatorios y de eficiencia asignativa, conviene que se aplique con
una tasa uniforme sobre todo tipo de consumo --salvo el muy esencial-- sin consideracion a la
capacidad econémica del comprador de bienes gravados.

Por consideraciones de equidad, conviene que se adopte un criterio muy estricto en las
exoneraciones que existen en materia de servicios (componente proporcionalmente mayor en el
gasto de las personas de alto ingreso que en el de las personas de ingreso medio o bajo). También

SegUn estudios empiricos realizados en paises industrializados, este efecto-ingreso de la tributacion tiende a ser anulado por el lado
del gasto social, el cual le da a las personas una forma de subsistir con menos trabajo, y reduce el empefio en buscar empleo.

Dado que el valor de la tierra ha sido reducido por el impuesto, se dice que éste ha sido "capitalizado".

Se omite analizar los impuestos especificos sobre productos determinados, que ya estdn comenzando a transformarse en impuestos
ad valérem, y a adoptar la forma de valor agregado. Nicaragua acaba de efectuar ese cambio en la tributacion.
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las exenciones deben limitarse estrictamente a bienes finales de consumo de asalariados y otros
grupos de bajo ingreso y a las exportaciones®. Por otro lado, se debe tener presente que las
exoneraciones plantean otro orden de problemas dentro de la modalidad de liquidacion de la
obligacion tributaria mediante el sistema de “crédito tributario”, que es el mecanismo de uso
comuln: concedidas sobre bienes susceptibles de utilizacion intermedia, dan lugar a doble
imposicion, ya que en la medida en que bienes exentos entran en la produccion de bienes gravados,
el comprador no tiene posibilidad de crédito de impuesto, con lo cual se vuelven a gravar los
componentes o insumos de los bienes exentos.*

Generalmente se plantea la duda acerca de si deben gravarse unicamente los bienes de
consumo o si debe también aplicarse impuesto a los bienes de capital. En el régimen de "valor
agregado tipo consumo”, la base tributaria estd formada exclusivamente por los bienes de
consumo, y el impuesto pagado por las empresas en la compra o importacion de bienes de capital
se acredita en forma inmediata en el mismo periodo, procediéndose en forma semejante a como
opera el acreditamiento de impuesto sobre compras intermedias 0 insumos. Este régimen es el mas
difundido entre los paises que cuentan con IVA y el argumento en su favor se apoya en dos
razones fundamentales: i) al gravar el consumo y no la formacion de capital, no se crea desaliento
a la inversion y se promueve por tanto el crecimiento econémico, y ii) al no gravar la funcién de
acumulacion o produccion de nuevos bienes de capital, el empresario no tiene interferencia fiscal
en el precio de los servicios de los factores al decidir sobre la técnica de produccion a emplear. El
impuesto se comporta asi en forma neutral desde este angulo especifico. Se reducen, ademas,
enormemente los problemas administrativos con respecto a otras formas concebibles de IVA.

b) Impuesto al consumo suntuario

Su introduccidn, consolidacién o difusion robusteceria los objetivos de reducir las
disparidades distributivas, de manera congruente con finalidades de los impuestos directos (renta y
propiedad), y atenuaria el impacto regresivo del IVA (ya que el consumo aumenta menos que
proporcionalmente con respecto al ingreso, y el IVA capta, por ende, una parte mayor del ingreso
de los grupos medios y bajos que lo que retira de los perceptores de renta elevada), conformando
por lo demés una estructura de impuestos indirectos de razonable grado de elasticidad, como antes
se explic. Seria esencial que la base del impuesto excluyera bienes susceptibles de usarse
también como bienes de capital o insumo, para evitar una carga adicional sobre dichos bienes y
sobre los precios de aquéllos en los cuales los primeros entran como factor productivo (una
violacion del principio de neutralidad, no sujeta a control alguno, y en la practica justificada solo
por la busqueda de un incremento de la recaudacién). Del mismo modo, el gravamen al consumo
de lujo tendria que aplicarse tanto a los bienes de produccidn nacional como a los importados, para
evitar restablecer por otra via, aparte de la arancelaria, la proteccion a la sustitucion indiscriminada
de importaciones.

En estos paises el consumo suntuario constituye una considerable reserva potencial para
tributacion. Al mismo tiempo, las clases altas proporcionan la parte sustancial del ahorro privado.
En los tramos elevados del ingreso, ese ahorro se origina en gran medida en la propiedad de
empresas; por ambas razones, adoptar una politica de tributacion crecientemente progresiva sobre
la renta, lo mismo que aplicar fuertes tasas de impuestos a las utilidades, significaria recargarse
pesadamente sobre el ahorro del sector privado, y constituir asi una traba para la inversion y la
transformacion productiva, o fomentar la evasion en desmedro de la recaudacion fiscal. En
cambio, una imposicién progresiva sobre el consumo suntuario compensaria la menor equidad

# Syele aplicarse la "tasa cero" o de crédito total de impuesto, aunque el bien en si mismo no esté gravado, para favorecer a las

exportaciones y para mantener en pie el "principio de destino™ en el gravamen de bienes que entran en el comercio exterior: los
bienes se gravan a la entrada en el pais importador de manera de concederles el mismo tratamiento que a los bienes nacionales.

Por ello, los bienes exentos deben estar ubicados al principio o al final de la cadena productiva, a fin de no crear distorsiones
innecesarias del tipo de las sefialadas.

30

63



Las finanzas publicas y la politica fiscal en las economias de Centroamérica durante los afios noventa y perspectivas de corto y mediano plazo

vertical de un impuesto sobre la renta con tasas progresivas menores a las personas fisicas o
menores tasas sobre las utilidades de las empresas, y fortaleceria el ahorro privado y el ahorro
publico precisamente por el menor aliciente a la evasion del impuesto sobre la renta.

c) Contribuciones por mejoras

Como se sabe, son tributos que se basan en el criterio del beneficio y gravan los aumentos de
valor que adquieren las propiedades inmuebles a causa de la ejecucion de obras publicas, que
benefician de un modo directo a un grupo determinado de propietarios. Generalmente, se han
empleado dentro de radios especificamente locales, pero podrian constituir una fuente de apoyo al
financiamiento de carreteras, construccion y mejoramiento de caminos vecinales, puentes y otras
obras publicas®™. Su escasa difusion obedece fundamentalmente a resistencias, incomprension
sobre su naturaleza y a razones de administracion, por las dificultades que plantea la valuacion de
los aumentos de valor de las propiedades (aumentos que varian en funcion de la distancia del
inmueble respecto de los puntos de ubicacién fisica de las obras o zona de influencia), por la
necesidad de contar con un estatuto apropiado para la solucion de las controversias entre la
valuacion oficial y la de los mismos propietarios, y porque cada proyecto financiable puede
presentar caracteristicas propias. Parte de esas dificultades puede superarse instrumentando
debidamente la contribucién por mejoras antes de iniciar las obras o cuando éstas se encuentran en
etapas iniciales de ejecucion y admitiendo que la contribucion sea deducible de los impuestos que
normalmente gravan la ganancia de capital en inmuebles.*

d) Aplicacién combinada de regulaciones y sanciones y de estimulos
tributarios con propdésitos de sustentabilidad ambiental

En los paises de la OCDE y en algunos de América Latina como Chile (ilustrado en el
Recuadro 14) estan comenzando a estructurarse sistemas fiscales destinados a garantizar la
proteccién del medio ambiente, de areas de reserva ecologica y del acervo de recursos no
reproducibles. Una de las caracteristicas del complejo de medidas es precisamente la combinacion
de normas reguladoras y de incentivos a operadores privados. Estos Ultimos suavizan el rigor de las
normas reguladoras y proporcionan estimulos basados en la racionalidad de las empresas a la
obtencién de mayores rendimientos de los capitales invertidos en las actividades de explotacion de
recursos naturales.

Salvo en Guatemala, y en Costa Rica, la legislacion tributaria de Centroamérica no reconoce
todavia algun tipo de estimulos que seria conveniente implantar a causa precisamente del deterioro
y la depredacion que estan sufriendo los bosques naturales de la region. En Guatemala, la ley
forestal establece que las personas naturales o juridicas, domiciliadas en el pais podran deducir del
ISR hasta el 50% del valor del impuesto por compensacién de los gastos debidamente
comprobados en proyectos de reforestacion y mantenimiento de las plantaciones efectuadas en
areas no menores de 5 hectareas, en el curso del afio fiscal en que se cause el impuesto. Ademas,
los gastos de mantenimiento de tales plantaciones son deducibles durante el plazo de ocho afios, a
partir del segundo de la siembra. También en ese pais, la ley de Areas Protegidas dispone que las
personas individuales o juridicas privadas que se dediquen directamente a las actividades de
investigacion, fomento y desarrollo de areas protegidas, por la cual obtengan ingresos gravables,
podran deducir de su pago anual del ISR hasta el equivalente del 50% del mismo.

® No necesariamente se financia con contribuciones el 100% del costo, sino que pueden darse financiamientos por partes, incluso

significativamente inferiores al 100%. En los medios urbanos, los porcentajes generalmente son mas altos que en los rurales.
Véase, Luigi Einaudi, Teoria de la Hacienda Publica, Aguilar, Madrid, 1952.
Conviene aclarar que los propietarios, igual los de estrato medio que los grandes, deberian estar gravados por la contribucién por
mejoras. Al ser un tributo basado en el beneficio, las situaciones iniciales de riqueza cuentan menos que la intencion de gravar
incrementos patrimoniales. Véase, Jorge Macon y José Merino Mafién, Financing Urban and Rural Development through
Betterment Levies, The Latin American Experience, Praeger ublishers, 1977.
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Recuadro 14
CHILE: INCENTIVOS RELACIONADOS CON EL FOMENTO FORESTAL

Este ordenamiento esta contenido en el Decreto Ley N° 701 sobre Fomento Forestal, instrumento legal sancionado en
1976 que adquiri6 forma definitiva en 1979, y en la Ley sobre Recuperacion del Bosque Nativo y Fomento Forestal de 1994.
Es un ejemplo destacable de los criterios con que se esta abordando el manejo econémico de un recurso natural combinado
con la conservacion y la renovacion de un valioso elemento del patrimonio colectivo nacional.

El Decreto Ley N°® 701, y sus modificaciones, definieron los terrenos llamados de aptitud preferentemente forestal (TAPF)
como aquellos que por condiciones de clima y suelo no deben ararse en forma permanente, estén cubiertos o no de
vegetacion, excluyendo los que sin sufrir degradacion puedan ser utilizados en la agricultura, la fruticultura o la ganaderia
intensiva. Estos terrenos tienen que ser calificados por la Corporacion Nacional Forestal sobre la base de una propuesta del
propietario, acompafiada de un estudio técnico del terreno elaborado por un ingeniero forestal o ingeniero agronomo
especializado. La Corporacién también puede efectuar la calificacion sin que medie solicitud del propietario. Otorgado el
certificado de calificacién de TAPF, el propietario contrae una serie de obligaciones, sujetas a sancion por incumplimiento, y

adquiere derechos a percibir incentivos a la actividad forestal, seguin se expone a continuacion:

Obligaciones

Presentacion de un Plan de Manejo dentro del afio de
expedido el certificado de calificacion.

Cumplir con los programas de forestacion y de
reforestacion que debe contener el Plan de Manejo.

Cortar o explotar los bosques en TAPF conforme
estipulaciones del Plan de Manejo.

Obligacién de reforestar una superficie igual por lo menos
a la cortada o explotada en las condiciones del Plan de
Manejo aprobado.

Sanciones por incumplimiento y obligaciones derivadas

« Multas graduadas en funcion del avallo fiscal del terreno
calificado, por no presentacion oportuna.

e Multas crecientes segun el grado de atraso en la
ejecucion de los programas.

* Reintegro de subsidios y de sumas que se haya dejado
de pagar en virtud de franquicias.

e Sancién con el doble de las multas sefialadas en los
parrafos anteriores.

Derechos

* A obtener subsidios sobre los costos de forestacion y
manejo en terrenos calificados.

e Exoneracion de impuestos sobre la propiedad de
terrenos calificados.

Incentivos

e 75% por una sola vez de los costos netos soportados
(este incentivo rigié hasta el 31/12/95).

« Diferimiento, hasta la etapa de explotacion del
bosque, de la inclusion del subsidio anterior en los
ingresos gravados con el Impuesto sobre la Renta (ISR).

e Areduccion de la carga tributaria en el ISR en la etapa
de explotacion de bosques naturales o artificiales en e Estos terrenos, asi como los bosques naturales y
TAPF. artificiales y las plantaciones forestales que en ellos se
encuentren, estan exentos del impuesto territorial y no se
toman en cuenta para fines de determinacion de la renta
presunta ni para el célculo del impuesto global
complementario en el ISR.

e Los terrenos calificados, asi como los bosques
artificiales que en ellos se encuentren, no se incluyen en el
acervo gravable de la Ley del Impuesto sobre Herencias y
Donaciones.

50% del impuesto global complementario
corresponderia pagar como parte del ISR.

que

A lo anterior cabe agregar las disposiciones especiales sobre corta o explotacién de bosque nativo labores que deben
hacerse previa aprobacion de un Plan de Manejo especial, estén o no ubicados en bosques en TAPF. La corta o explotacion
no autorizada se sanciona con multas equivalentes al doble del valor comercial de los productos extraidos.

Por su parte, la Ley sobre Recuperacion del Bosque Nativo y Fomento Forestal, de reciente aprobacion, tiene como objetivo

fundamental incentivar el aumento, la recuperacion y el ordenamiento de los bosques nativos y la forestacién con especies
autoctonas a fin de que esas especies alcancen un rendimiento sostenido y cumplan plenamente con sus funciones
ambientales, sociales y econdémicas. Esta ley complementa la normativa del Decreto Ley N° 701 y se centra en lo que
denomina el “bosque nativo”, es decir el formado por especies autéctonas con eventual presencia accidental de especies
exoéticas. El instrumento basico para el ordenamiento forestal del bosque nativo es el Plan de Manejo. Con objeto de
fomentar y regular el manejo, proteccion, aprovechamiento racional y la forestacién con especies nativas, se establece un
régimen especial de incentivos, beneficios, obligaciones y sanciones. A partir de la fecha de la aprobacion del
correspondiente Plan de Manejo, los bosques nativos calificados estaran amparados por los beneficios y obligaciones
tributarios del decreto N° 701; pero los beneficios se extinguen transcurridos 40 afios desde la fecha de aprobacién del Plan
de Manejo o en la fecha anterior en que se realice la corta de cosecha.

Fuente: Legislacion chilena de fomento forestal
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e) Cargas sobre usuarios (o tarifas de uso)

Se refieren al precio cargado a una persona en funcion del beneficio individual que ésta
percibe por un servicio publico. Son, por tanto, una alternativa a la imposicion como recurso de
financiamiento del gasto publico.

Los partidarios del empleo difundido de las cargas sobre usuarios sostienen que, de acuerdo
con el principio del beneficio, es inequitativo establecer impuestos generales para financiar
aquellos servicios sociales que beneficiaran a grupos identificables de personas. Tales servicios
sociales pueden incluir educacion, gastos en salud, agua potable, alcantarillado, etc.

Con respecto a ellos, vuelve a plantearse el problema de la carencia generalizada de medios
en amplios estratos de la poblacidn para soportar siquiera en parte el costo de servicios esenciales,
y la presencia de externalidades positivas. La educacion, por ejemplo, no contribuye Gnicamente a
fortalecer la capacidad productiva del agente que la recibe y a darle la posibilidad de alcanzar un
nivel superior de ingreso que le permitiria pagar el costo del servicio que ha recibido; también
mejora la capacidad productiva general de la sociedad en una medida que indiscutiblemente
sobrepasa el beneficio individual del educando.

Con todo, no cabe excluir por completo la aplicacion de cargas sobre usuarios como
complemento de la tributacion. Gravamenes en funcidn del peso y otras caracteristicas de los
automoviles particulares que ocasionan desgaste de carreteras, caminos y puentes, obligando a
desarrollar obras de mantenimiento, contribuirian al financiamiento de esas obras y contendrian un
elemento de mejora en la eficiencia asignativa. La aplicacion de un precio que en parte cubra los
costos de prestacion de servicios de asistencia técnica a productores constituiria otro ejemplo, entre
varios, de aproximacion al criterio del beneficio. Al mismo tiempo se va formando la conciencia
social de que una proliferacidn de servicios publicos sin costo para el usuario lleva al desperdicio
de recursos por la sobreutilizacién a que quedan sometidas tales instalaciones. Por otro lado, el
principio del beneficio tiene la ventaja de no desvincular en el proceso presupuestal la
consideracion de gastos, por un lado, y de los fondos asignables, por el otro.

f) Fortalecimiento de préacticas de asignacion de impuestos a fondos
especiales con destino especifico

El tema anterior conduce a la discusion sobre la conveniencia de crear fondos especiales con
destino especifico o mantener el principio de la "caja Unica" para los ingresos publicos.

Los defensores de los fondos asignados argumentan que el mecanismo mantiene sujeta la
aplicacion del ingreso a la necesidad especifica de financiacion para el cual fue creado. Asi, un
fondo de mantenimiento de carreteras alimentado con cargas sobre usuarios permitiria un mayor
control del destino y facilitaria el cumplimiento de la obligacion por parte de los contribuyentes.

Sin embargo, la proliferacion de fondos asignados tiene el inconveniente de que limita el
manejo unificado de los recursos. Por otro lado, las dificultades de diferente orden para prever y
cuantificar la dimension apropiada de esos fondos introduce una rigidez que puede llevar a una
sobredotacion en algunos casos, en tanto subsiste una subasignacion para otros usos. En
momentos de tensidn financiera, la proliferacion de fondos puede inducir el uso de expedientes de
financiacion inferior, como el endeudamiento interno del gobierno o la emision de dinero,
expedientes ambos que se evitarian 0 minimizarian si existiese un manejo mas flexible de los
recursos ordinarios.

En general, y salvo algunas experiencias como la de Costa Rica, donde existe una cantidad
importante de impuestos asignados, en Centroamérica podria combinarse el principio de "caja
Gnica" con un uso moderado de fondos asignados. Se adoptarian dos criterios: 1) que el beneficio
admita un grado razonable de precision y las externalidades positivas no sean importantes, o 2)
que los fondos especiales se destinen a asistencia social muy calificada, orientada a grupos de bajo
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ingreso claramente identificables, y se financien o bien con impuestos sobre bienes cuyo consumo
se considera no deseable (caso tipico de los impuestos especificos que gravan articulos que
perjudican la salud de quien los consume) o bien con alicuotas de impuestos generales sobre
consumos de lujo.

Los fondos asignados por aplicacion del segundo criterio se considerarian de vigencia
temporal, en tanto maduran las reformas tributarias encaminadas a incrementar la recaudacion y la
carga tributaria, y como forma de evitar las consecuencias negativas, especialmente sobre la
poblacion indigente, de recortes presupuestales genéricos impuestos por programas de
estabilizacion. Aun cuando el incremento de la capacidad de defensa de sus intereses por parte de
esos sectores de poblacion sea una tarea prioritaria de la TPE, se prevé que el ritmo de
mejoramiento de esa capacidad va a ser lento y se requiere una proteccion especial, por lo menos
dentro de cierto rango de pobreza.

C. Consideraciones generales sobre administraciéon y medidas
tributaria para mejorar el cumplimiento

Se trata de una materia en la que organismos como el Banco Mundial, el FMI y el Centro
Interamericano de Administradores Tributarios tienen una gran experiencia acumulada, tanto en
los paises de Centroamérica como en general en América Latina.

En materia de administracion tributaria, en Centroamérica durante el presente decenio se han
verificado avances importantes en la estructuracion de sistemas de informacién tributaria (SIT).
Todos los paises tienen establecidos esos sistemas que permiten seguimiento adecuado de deudas
pendientes, efectuar adecuada administracion y control de declaraciones y pagos, asi como de una
serie de obligaciones formales.

No se ha avanzado con la misma rapidez en torno a fiscalizacion. Aqui se requiere efectuar
una labor de “reingenieria”, partiendo de una nueva concepcion en métodos, criterios, enfoques,
capacitacion del personal y administracion gerencial. Se esta tratando de implementar mecanismos
gue conduzcan a la realizacion de auditorias puntuales por oposicion a las auditorias tradicionales,
lo que exige utilizar informacién macroecondmica, e informacion masiva, para acotar y precisar
los aspectos donde es posible minimizar el costo de las auditorias, las molestias al contribuyente y
la tentacion de caer en practicas de connivencia o corrupcion. Para todo ello, asi como para ir
mejorando la eficiencia administrativa, hace falta ademas el apoyo politico, disminuir la excesiva
rotacion de personal de direccion, asegurar niveles satisfactorios de remuneracion y una dinamica
de capacitacion permanente de equipos interdisciplinarios.*®

Los documentos sobre TPE contiene algunas sugerencias aplicables al caso
centroamericano. Destaca como punto importante que las reformas de estructura deben ir
acompafadas necesariamente de una administracion tributaria eficiente y moderna, que mejore el
control y establezca sanciones efectivas por el no cumplimiento de las obligaciones fiscales®. Se
sefiala que "sin ese requisito esencial no hay motivo para esperar grandes resultados en materia de
recaudacion”. A ello se agrega que una eficiente y solida estructura de administracion tributaria
debe basarse, ademas, en la voluntad politica de hacer cumplir el pago de impuestos dispuestos por
la ley, y contar con un apoyo politico de alto nivel a las decisiones de fiscalizacion y castigo de
infracciones comprobadas por las autoridades tributarias. Necesitase, ademas, el fortalecimiento
de las tareas de control y auditoria con recursos adecuados; una mas severa legislacion sobre
fiscalizacion y sanciones por infracciones tributarias; simplificacién de formularios, utilizacion de

33
34

Resumen de una platica sostenida con funcionarios del CIAT, de caracter informal y a titulo personal.
Este aspecto es enfatizado también por Richard M. Bird, Tax Policy and Economic Development, The John Hopkins University
Press, 1992.
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la red de bancos para el pago de impuestos y eventuales devoluciones; mejoramiento de la atencion
a los contribuyentes mediante esquemas de asistencia técnica que reduzcan los costos de
cumplimiento, y compromisos fidedignos en el sentido de rechazar amnistias transitorias™.
Implicitos en las recomendaciones anteriores estan dos aspectos que también se juzgan de
importancia: a) fortalecer la capacitacion de los funcionarios de las administraciones tributarias, y
b) crear incentivos materiales adecuados para mejorar la actuacién de los técnicos en fiscalizacion
y control, incluso con procedimientos como la constitucién de un fondo con las multas aplicadas
que se reparta entre técnicos y personal de apoyo de las oficinas recaudadoras.

Como reflexiones que surgen del presente estudio se destacan las siguientes sugerencias:

a)

b)

Revisar de manera exhaustiva la legislacion tributaria, especialmente para mejorar la
concordancia de texto y la adecuada jerarquizacion de los mismos --ya que a veces los
decretos reglamentarios van mas alla de las disposiciones legales basicas--; todo ello con
el fin de reducir el tiempo y costo que el contribuyente pierde en tareas interpretativas y,
por supuesto, consolidar la normatividad del orden juridico;

Reducir los alcances de las facultades acordadas a las administraciones tributarias para
contemplar casos de excepcion, a fin de dar mas transparencia a las normas fiscales en
general;

c) Adoptar como tarea prioritaria la elaboracion de codigos tributarios que retnan en un

Unico cuerpo disposiciones en todo lo relativo a la materia procesal fiscal, con
definiciones precisas y de aplicacion general en todos los diferentes impuestos de
conceptos que se van produciendo y elaborando a medida que se avanza en la
modernizacion tributaria y sus aspectos técnicos; especificamente, evitar, hasta donde sea
posible, la dependencia de la legislacion tributaria respecto de las normas de derecho
comun;

d) Poner énfasis en el mejoramiento progresivo de las normas que regulan los impuestos al

€)

f)

9)

ingreso y al capital, con el objetivo basico de acentuar la equidad vertical del sistema,
optimizar el aprovechamiento social de los recursos y conformar una adecuada
proteccion del fisco y del contribuyente contra las distorsiones que crea la inflacion®.
Con ese fin, fortalecer los equipos técnicos de las administraciones tributarias para que
puedan prestar amplia y eficaz ayuda a los contribuyentes, y utilizar intensivamente el
potencial de las agremiaciones o colegios profesionales existentes en el pais;

Proseguir en los avances de simplificacion de la estructura tributaria que se refieren a la
eliminacion de impuestos bajo rendimiento y alto costo, todos los cuales pueden
sustituirse con ventajas con la aplicacidn de impuestos de amplia base como el del valor
agregado;

Enfatizar el criterio de integridad de las reformas tributarias en el sentido de comprender
cambios en estructura, administracion y cumplimiento; avanzar gradual Yy
concertadamente en la introduccion de reformas, llevando, con anticipacién, a
conocimiento de los contribuyentes y de la poblacién en general el sentido de las mismas,
los objetivos a que apuntan y el perfil tributario a que se aspira para que el sistema se
adecue a las exigencias de una transformacidn productiva con equidad, y

Intensificar el intercambio de experiencias entre administradores tributarios
centroamericanos.

35

Para mayor detalle, en sentido coincidente con esas recomendaciones, puede ser Util consultar el volumen Tax Reform in

Developing Countries, Malcolm Gillis, editor, Duke University Press, 1989.

36
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Véase, Richard Goode, Government Finance in Developing Countries, The Brookings Institution, Washington, D.C., 1984.
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