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Introduccioén y descripcion general: Este informe presenta una evaluacion
preliminar del sistema fiscal de Honduras con base en una visita de cuatro dias a ese pais en
el mes de Julio de 1993. Durante esta visita se llevaron a cabo reuniones con representantes
del gobiemo y del sector privado y se efectio un andlisis de las leyes tributarias de Honduras.

El objetivo global ce este informe es hacer una evaluacion inicial de los aspectos mas
importantes del sistema fiscal hondurefio, ias necesidades y perspectivas para efectuar reformas
y las areas en las que se va a requerir mas investigacion antes de que se pueda tomar un rumbo
definitivo. El informe esta organizadc en ocho secciones.

La Seccion | del informe exatnina las caracteristicas generales y las tendencias recientes
del sistema fiscal de Honduras. Varias preguntas se plantean en esta seccion, entre las que se
encuentran las siguientes:

. ¢Ha estado el sistema tributario recaudando ingresos fiscales adecuados si se
compara con paises similares si se toma en cuenta el persistente déficit fiscal del
gobierno?

. ¢Ha tenido el sistema tributario lo suficiente elasticidad como para aumentar los
ingresos junto con el resto de la economia en los ultimos cuatro afios?

. ¢Ha sido equitativa la dictribucion de las cargas tributarias horizontal y
verticaimente?

e ¢ Qué tanto interfiere y distorsiona el sistema tributario las decisicnes de caracter
economico?

. ¢Ha dejado ei sistema de depender tanto los impuestos que se aplican al
comercio internacional?

. ¢Ha sido el sistema de incentivos fiscales eficaz en funcion de los costos?

En la Seccion Il del informe se examinan mas detenidamente cada uno de los principales
impuestos a fin de sugerir los aspectos que podrian reformarse y cuales otros deberian incluirse
en una agenda para estudiarios mas a fondo. Como ejemplo de los asuntos que se estudiaron,
esta el caso de los impuestos de ventas (IVA): ;Debe ampliarse la base imponible poniéndole
impuestos a muchos actividades servicios que ahora estan exentos de impuestos y reconsiderar
la actual lista de mercancias e instituciones exentas de impuestos? En el caso de los impuestos
sobre la renta, las tasas del impuesto en Honduras estan en el nive! superior de la practica
intemacional, no ovstante, son pocos los ingresos fiscales que se obtienen por concepto de este
impuesto. ¢Deberia el impuesto sobre la renta de las personas naturales ir mas alia de las
retenciones en la fuente utilizando la renta presuntiva? ;Qué tanto se deben integrar de los
impuestos sobre la renta de las personas naturales y los de las empresas? La estructura de los
impuestos indirectos en Honduras estd cargada de impuestos de consumo e impuestos
especiales especificos de consumo. La integracién de muchos de estos impuestos dentro del
impuesto general de ventas (IVA) ayudaria a simphificar la administracién tributaria y a mejorar
la eficiencia econdmica de la asignacion de recursos. ;Cudles de estos impuestos especificos
deben integrarse y cudles deben mantenerse independientes? ¢, Es este el momento propicio
para cambiar la forma tradicional de aplicarle los impuestos a los sectores de exportaciones
tradicionales a través de los derechos de exportacién?

La Seccion Il analiza aspectos de suma importancia en la administracion tributaria y los

esfuerzos que se estan haciendo para llevar a cabo reformas en esta drea. A pesar de que ha
habido mejoras recientes, 12 administracion tributaria de Honduras sigue siendo deficiente, siendo
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el resultado inmediato de ello que el impacto del sistema tributario, en la préactica, difiera
considerablemente del objetivo que se proponen las leyes tributarias. La Seccion IV trato los
principales problemas que presenta la modemizacion del sistema aduanero que se esta llevando

a cabo.

En la Seccion V del informe se hace un breve andlisis del gasto pubiico con énfasis en
su eficiencia. La Seccidn VI analiza el proceso presupuestario y la administracion financiera.
La Seccion VIl resume las posibilidades de reformar Ios distintos impuestos y se manifiesta a
favor de la necesidad y la conveniencia de hacer una reforma general del sistema tributario.
Desde muchos puntos de vista, es conveniente que la reforma tributaria sea integral, siendo la
economia politica de la reforma, uno de los aspectos mas importantes. Los sacrificios que
tengan que hacer ciertos grupos especificos pueden ser mas aceptables si otros grupos de
contribuyentes se ven afectados de forma similar por otras medidas y si la reforma trae consigo
mejoras en otras dreas. Uno de los mas grandes defectos del sistema tributario hondurefio €s
su complejidad, la que en gran parte se debe a una larga historias de reformas ad hoc que con
frecuencia, han sido el resultado de consideraciones relacionadas con el ingreso fiscal a corto
plazo y que han carecido de una serie de metas integrales. Se dira que este es el momento
apropiado para que el gobiemo que asumira el poder a fines de este ano, modernice e! sistema
tributario de conformidad con su economia y con las practicas de sus paises vecinos.

Finalmente, en ia Seccion VIII del documento se sugiere un programa de actividades de
investigacion para UPADE que serviria de apoyo al proceso de reforma fiscal de Honduras.

Il Caracteristicas generales y tendencias recientes del sistema tributario

Una buena manera de evaluar el desempefio de un sistema tributario es examinar en qué
medida presenta cierlas caracteristicas que deben estar presentes en cuaiquier sistema tributario.
Esta seccion examina el comportamiento del sistema tributario de Honduras en anos recientes,
para determinar sus caracteristicas mas importantes. En algunos casos, se vera que, en este
momento, no hay evidencias suficientes para emitir uri juicio en lo que se refiere al rumbo que
se debe tomar. En estos casos, sera preciso hacer un estudio mas detallado en el momento
oportuno.

1.1 ¢Es adecuado el nivel de ingresos que se recauda por concepto de impuestos?

Existen varias maneras de medir el nive! del esfuerzo tributario en un pais determinado,
pero la que se acepta mas comunmente es qué proporcion del PIB recauda el gobiemo por
concepto de impuestos. Es importante que se entienda que este tipc de mediciones no
representa ningun criterio normativo respecto al desempeiio fiscal de un pais. No existe ninguna
escala absoluta con la que se pueda evaluar qué tan buerno o tan malo es el tamafio relativo del
sector publico de un pais. La participacién del gobiemo en el PIB refleja, entre otras cosas, las
preferencias colectivas de un pais y, obviamente, esto no es bueno ni malo desde el punto de
vista econémico. Un esfuerzo tributario mayor podria =star unido a un mayor gasto per capita
en defensa. Estas decisiones reflejan la soberania de una pais y es muy poco lo que los
economistas pueden decir al respecto.

Sin embargo, aun sin que se aplique un criterio normativo es posible aclarar un poco este



asunto empleando diversos enfoques. Uno de ellos consiste en comparar el actual esfuerzo
tributario de Honduras con ei esfuerzo que se espera del comportamiento de paises con el
mismo nivel general de desarrollo de Honduras. Desde esta perspectiva, pareciera que el nivel
de impuestos de Honduras no es bajo, pero tampoco es muy alto. La proporcion promedio de
los ingresos fiscales en el PIB para el periodo 1990-92 fue 16,6 por ciento (lo que representa un
aumento con respecto al periodo 1988-90 en que fue de 14,8 por ciento). Estas cifras son
apenas marginalmente superiores al promedio de un grupo de paises con estructuras
economicas similares. En este grupo de 33 paises en vias de desarrollo (datos recopilados de
las Estadisticas Financieras Internacionales del FM), la proporcion promedio de los ingresos
publicos en el PIB en la década de los ochenta fue de 15 por ciento. Sin embargo, el porcentaje
promedio del ingreso publico de todos los paises latinoamericanos en esa muestra fue de 12,7
y el promedio de los paises centroamericanos de la muestra (El Salvador, Costa Rica y
Guatemala) fue de 1,20 por ciento.

Hay otros dos enfoques para catalogar el nivei de un esfuerzo tributario como supenor
o inferior al adecuado. Segun esos dos enfoques, veremos que el nivel del esfuerzo tributario
podria no ser lo suficientemente alto. Uno de estos enfoques considera el nivel relativo del gasto
de Honduras en los sectores claves en comparacion con el otros paises sirnilares. Por ejemplo,
en 1991 Honduras gasto 2,9 por ciento del PIB en educacion publica y 2,1 por ciento en salud
publica. El mismo grupo de paises en vias de desarrollo que se menciono anteriormente, los
porcentajes promedio fueron 3,65 en educacion y 1,46 en salud a finales de los anos ochenta.
De acuerdo con esta medida, Honduras esta ligeramente atras de sus homologas.

El segundo enfoque considera el nivel y la persistencia del déficit fiscal del gobierno. Se
parte de la premisa de que un déficit constante es evidencia prima facie de que los ingresos
recaudados no son suficientes para lo que el pais quiere gastar colectivamente. El déficit global
del gobiemo central de Honduras (incluyendo el desempeno de las empresas publicas) oscilé por
encima del 7 por ciznto del PIB en 1988-90 y entre 4 y 6 por ciento en el periodo 1991-93.
Segun esta medida, Honduras no debe disminuir el nivel de su esfuerzo tributario, a menos que
el gobierno decida que el gasto publico y las transferencias se pueden reducir lo suficiente como
para eliminar el déficit.

1.2 ¢Han crecido los ingresos fiscales adecuadamente con el paso de los aifios?

Otra importante propiedad de los sistemas tributarios es su capacidad para generar un
crecimiento automatico de los ingresos fiscales con el paso de los afios. Naturaimente, lo que
se considera adecuado depende de! objetivo que tenga el gobierno en lo que a gastos se refiere.
Un punto de referencia natural para determinar el desempeno dindmico de un sistema tributario
con el tiempo, es su capacidad para crecer con el PIB. Los ingresos tributarios aumentan con
el paso del tiempo ya sea porque las bases imponibles crecen con la economia, o porque los
cambios en las leyes tributarias amplian las bases imponibles o incrementan las tasas
impositivas. Cuando sélo se presenta el primer efecto, se mide Ia elasticidad de un sisterna y
cuando ambos estan presentes, se mide la capacidad de reaccion del sistema tributario. En
estos términos, en 1990 se produio un cambio significativo en la capacidad de reaccién del
sistema tributario de Honduras. En 1988 los ingresos del gobierno crecieron solamente a un 8,4
por ciento, en tanto que el PIB nominal crecié a un 11,4 por ciento lo que implica una elasticidad
de 0,73; en 1989 el desemperio fue aun peor al crecer los ingresos en un 6,5 por ciento, en tanto
que el PIB nominal crecié en un 11,7 por ciento, lo cual implica una elasticidad de 0,55 por
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ciento.

A partir de 1990, los ingresos del gobierno en términos nominales han aumentado mucho
mas rapido que el PIB nominal. Algunos de estos aumentos pueden ser el resultado de leyes
como el Decreto 18-90. Si supusiéramos que cada ano la estructura legal fue la misma, las
elasticidades de los ultimos tres afios serian de 1,5 por ciento en 1990, 1,33 por ciento en 1991
y 1,37 por ciento en 1992. Ademas de los cambios en le legislacion, las mejoras en le que a
recaudaciones se refiere, sin duda reflejan también mejoras en la aplicacion de las leyes
tributanas. Lo que es preciso analizar ahora, y esto no esta dentro de los términos de referencia
de este informe, es si la elasticidad del actual sistema (o de un sistema reformado) es, por Io
menos, unitaria para que los recursos del gobierno aumenten tan répidamente como el ingreso
nacional.

La propiedad de la elasticidad es importante porque le da al gobiemo la capacidad para
responder a los aumentos en la demanda de servicios publicos sin tener que interferir
continuamente con el sistema tributario a través de medidas ad hoc para aumentar el ingreso
fiscal, como ha ocurrido en Honduras en el pasado.

1.3 ¢Como es la distribucion de las cargas tributarias en Honduras?

Uno de los aspectos mas importantes para determinar la conveniencia de un sistema
tributario particular, es la distribucion de las cargas tributarias. ;Es la distribucion de las cargas
tributarias en Honduras, entre las unidades familiares con diferentes ingresos, progresiva,
proporcional o regresiva? En general, se supone que la forma correcta de distribuir las cargas
tributarias es en cierto grado progresiva y que las unidades familiares mas pobres no deberian
de pagar impuestos.

Estas preguntas no se pueden responder con precision en este informe. El estudio de
la incidencia global del actual sistema tributario y de la incidencia de paquetes de reformas
altemativas debe ocupar un lugar prioritario. En este momento sélo es posible hacer conjeturas.
Segun los supuestos estandar en lo que respecta a la traslacion del impuesto de ventas, los
impuestos de consumo y los impuestos scbre la renta, y dada la estructura de esos impuestos,
incluyendo el nivel minimo exento del impuesto sobre Ia renta y la exencion de los comestibles
y las medicinas del impuesto de ventas, es posible que el actual sistema tributario sea (como en
la mayoria de los paises) moderadamente progresivo. Sin embargo, existe la posibilidad de que
el sistema tributario de Honduras sea regresivo debido a la importancia que tienen dentro del
sistema los impuestos indirectos -- e! impuesto de ventas y los impuestos de consumo. Esta
dependencia de los impuestos indirecios ha llevado a algunos observadores a considerar
anticipadamente que el sistema tributario hondurefio puede ser regresivo. No obstante, es
necesario sefialar que estudios anteriores realizados en paises con una dependencia similar de
los impuestos indirectos, como es el caso de Guatemala hace unos cuantos afos, y el de Egipto,
muestran que una gran dependencia de los impuestos indirectos no necesariamente implica una
incidencia global regresiva del sistema tributario.

La equidad horizontal --la que se presenta cuando las personas con un mismo nivel de
ingresos pagan los mismos impuestos-- se pone mas en duda. Hay evidencias de que en ese
sentido el sistema del todo no funciona bien. Por ejemplo, el impuesto sobre la renta de las
personas naturales es esencialmente un impuesto al ingreso de los empleados a quienes se les
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hacen deducciones en la fuente. Parece ser que los profesionales y los que trabajan por cuenta
propia, con ingresos similares y superiores, no pagan impuestos. Es necesario cuantificar el
grado y el nivel de evasion de impuestos, no solamente para poder entender cémo esto afecta
la equidad horizontal, sino también para poder crear métodos mas eficaces para combatirla.

.4 ;Cudles son las cargas excesivas y las distorsiones creadas por el sistema
tributario?

Otra de las manifestaciones de la equidad horizontal es que el sistema tributario trata a
las empresas de la misma manera, es decir, con igualdad de condiciones. Pero, esta cuestion
va mas alla del problema de la equidad, puesto que en la medida en que ciertas actividades
tengan una mayor carga impositiva que otras, se afecta la asignacion de recursos. Demasiados
recursos se le asignarén a los sectores que pagan pocos impuestos y muy pocos a los que
pagan mas impuestos. Esta mala asignacion de los recursos produce una excesiva carga
tributaria, lo que simplemente significa que la economia termina produciendo menos ingresos con
los recursos disponibles. Otras formas de cargas impositivas excesivas ocurren cuando, por
ejemplo, el sistema tributario induce una empresa a invertir en edificios, cuando, de no existir
preferencias tributarias, la empresa habria invertido en maquinaria y equipo, o cuando el sistema
tributario fomenta que las companias financien su capital a través de deuda y no mediante la
emision de acciones, lo cual hace que la capitalizacion de las empresas sea insuficiente.

Las distarsiones en el comportamiento economico, y por consiguiente, las pérdidas que
ocasionan las cargas excesivas, no es algo que le ocurre solamente a las empresas. Las
personas también estan expuestas a la carga tributania excesiva, cuando el sistema tributario
altera sus decisiones en lo que respecia al ahorro y a la oferta de trabajo. Todas estas
cuestiones plantean varias preguntas complejas, muchas de las cuales no se van a analizar en
este informe. No obstante, algunas de estas preguntas se tratan mas adelante cuando se
analiza la estructura de los distintcs impuestos separados y el sistema de incentivos fiscales.
Muchas de las recomendaciones que se hacen en este informe se basan en la premisa de que
van a disminuir las pérdidas que ocasiona el exceso de cargas impositivas presente en el
sistema. Debe notarse que gran parte de !as distorsiones que causa el sistema tributario son
efectos secundarios no intencionales, pero esto no nos debe llevar a concluir que no son
importantes. Reformar la estructura tributzria a fin de minimizar las distorsiones ocasionadas por
el sistema tributario puede contribuir significativamente al bienestar de la economia hondurena.

En este informe no se va a tratar de cuantificar las distorsiones inducidas por el sistema
tributario. Sin embargo, hoy en dia se cuenta con Ia metodologia para evaluar como el sistema
trata a cada uno de los sectores econdmicos a través de los distintos gravamenes (el arancel de
importacion, el IVA, los impuestos de consumo, el impuesto sabre la renta y los impuestos a las
exportaciones). Una de las formas convencionales de analizar este tema es preguntandose, por
ejemplo, cuanto disminuiria (0 aumentaria en el caso de los incentivos y subsidios) la tasa de
retomo de una inversion adicional de 1.000 lempiras en los distintos sectores de la economia
(manufactura, banano, etc.) como consecuencia de la actual estructura tributania. Este tipo de
estudio debe constituir también una prioridad.

1.5 ¢ Qué tanto depende el sistema tributario del comercio exterior?

Uno de los objetivos mas imporantes de las recientes reformas a las estructuras
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tributarias ha sido reducir la relativa importancia de los impuestos al comercio internacional. La
tradicional dependencia del comercio exterior que experimentan los paises en vias de desarrollo
puede explicarse por lo facil que es recaudar estos impuestos. Pero, depender mucho de estos
impuestos evidentemente no es conveniente por razones de eficiencia, puesto que estos
impuestos distorsionan la produccion y las exportaciones y hacen que el gobiemo dependa de
una fuente de ingresos bastante inestable.

En Honduras, se cobra impuestos a Ias exportaciones de productos tradicionales como
el banano y el café, asi como a una variedad de otros productos basicos entre los que se
encuentran la came, los mariscos, los minerales y el azicar. También se cobra un recargo sobre
el valor de todas las exportaciones. Con excep.'ién del caso de los impuestos a los exportadores
tradicionales, pareciera que no se justifica el cobro de impuestos a ninguna otra actividad
exportadora, especialmente cuando la politica del gobiemo es fomentar las exportaciones a
través de elaborado un sistema de subsidios.

La recaudacion de los impuestos a la exportacion ha subido y bajado en anos recientes
debido especialmente a las fluctuaciones en los mercados intemacionales del banano y el café.
No obstante, en los dltimos 5 afos la importancia relativa del ingreso fiscal procedente del
impuesto a las exportaciones apenas si ha cambiado. Los impuestos a las exportaciones
representaron un 5,27 por ciento def total de los ingresos tributarios de 1988 y el 5,02 en 1992,
Sin embargo, si ocurre la reduccion que se espera en las exportaciones de banano por causa
de las cuotas de la CEE, los ingresos por concepto de impuestos a las exportaciones faciimente
podrian reducirse a la mitad.

En lo que respecta a las importaciones, han habido mucho mas cambios en los ultimos
anos. A partir de 1990, Honduras ha puesto en marcha reformas significativas en sus aranceles
aduaneros. El tema de la armonia fiscal con los otros paises del Mercado Comun
Centroamericano se volvera cada vez mas importante en Honduras. Honduras, conjuntamente
con Guatemala, El Salvador y Nicaragua, ha empezado a eliminar las barreras para el libre
intercambio de bienes, factores de produccion y capital financiero. El grupo tiene ahora un
arancel comun con el resto del mundo y ha comenzado negociaciones de fibre comercio con
Mexico y Venezuela. Elarancel comun con el resto de los paises centroamericanos tiene una
tasa maxima de 20 por ciento y una minima de 5 por ciento.

Sin embargo, ademds del arancel comun, Honduras grava dos sobretasas a las
importaciones. Primero, hay una recargo del 10 por ciento que se ha reducido progresivamente
en los ultimos meses y que ahora tan solo se le aplica al 25 por ciento de todas las
importaciones. El pais se ha comprometido con el FMI a eliminar por completo esta sobretasa
antes de que termine el afio 1993.

La segunda sobretasa de 5 por ciento se aplica a cerca del 90 por ciento de todas las
importaciones. Oficiaimente se ha justificado pues se le considera una comision por servicios
de aduana. El GATT ha presionado al gobiemo para que sustituya esta sobretasa de 5 por
ciento por un gravamen que sea mas defendible. Se ha llegado a un acuerdo inicial con el GATT
de reducir gradualmente el recargo de 5 por ciento, con la idea de que para 1996 haya bajado
a 1,6 por ciento. Eiimpacto de esta reforma no se puede pasar por alto, puesto que en 1992
la sobretasa de 5 por ciento sobre todas las importaciones represento cerca del 6 por ciento del
total de los ingresos tributarios.



Curiosamente, a pesar de los cambios significativos en el trato fiscal que se le da a las
importaciones, la relativa dependencia de los derechos de importacién no ha cambiado mucho
en los ultimos cinco afios. En 1988, los impuestos a las importaciones representaron el 30 por
ciento de todos los ingresos tributarios y, en 1992, Ia cifra fue de 26,75 por ciento. Sin embargo,
una vez que el recargo de 5 por ciento se vaya reduciendo paulatinamente, y que la otra
sobretasa de 10 por ciento se elimine del todo, la importancia relativa de los derechos de
importacion en el total de ingresos fiscales podria llegar a bajar hasta diez puntos porcentuales.

Una reciente reforma al Factor de Valoracién Aduanera va a contribuir al aumento de los
ingresos por concepto de derechos de importacion. El Factor de Valoracion Aduanera es el tipo
de cambio oficial que se usa para calcular el arancel, el IVA, los impuestos de consumo y los
impuestos especiales de consumo a los bienes importados. El hecho de que el factor de
valoracion aduanera haya sido mantenido por bajo el tipo de cambio imperante en el mercado,
ademas de subsidiar las importaciones, implica una reduccién de los impuestos procedenied de
las importaciones, es decir una reduccion del arancel efectivo de importacion. Esta vltima
reforma hace que el ajuste del factor de valoracion en relacion con el tipo de cambio del mercado
sea totalmente automatica. El nuevo factor se actualiza de acuerdo con el promedio ponderado
del tipo de cambio en el mercado oficial durante el ultimo mes. Evidentemente, usar el tipo de
cambio del mercado para propdsitos de valoracion en la aduana va a provocar un gran aumento
repentino en las recaudaciones arancelarias. El aumento en el ingreso fiscal continuara mientras
que el lempira siga devaluandose con respecto al dolar y a otras monedas importantes. Otra de
las razones por las que los ingresos por concepto de los derechos de importacion se han
mantenido altos, es el impuesto a la importacion de petrdleo que se introdujo en 1990, el cual
representa mas del 5 por ciento de todos los ingresos tributarios.

Con todo, Honduras no se equipara con paises similares porque depende demasiado de
los impuestos al comercio intemacional. En 1992, e} 31,75 por ciento de todos los ingresos
tributarios de Honduras seguian proveniendo de los impuestos al comer..o. En comparacion,
en 1987, la proporcion promedio de los impuestos al comercio en el total del ingreso de todos
los paises latinoumericanos fue de 20,2 por ciento. Sin embargo, pareciera que el sistema
tributario esta dejando de depender, aunque sea poco a poco de los impuestos al comercio
intemacional. Mas aun, es de esperarse que el ritmo sea mas acelerado si llegan a efectuarse
las reformas que se tienen en mente.

1.6 Complejidad de los incentivos fiscales y eficacia en funcién de los costos

Una de las caracteristicas mas notorias del sistema tributario de Honduras es el papel
prominente que con los anos se le ha dado a los incentivos fiscales a la exportacion. El actual
sistema de incentivos debe ser prioridad en la reform=, dado el costo potencial que representa
para el fisco, y por sus efectos en la eficiencia y equidad de todo el sistema tributario.

Una de las piezas claves del sistema de incentivos fiscales es el Reégimen de Importacion
Temporal (RIT) que se introdujo mediante el Decreto 37, de diciembre de 1984. Este decreto
exoneraba del derecho de importacién, de la tasa de 5 por ciento y del impuesto de ventas (IVA),
a las importaciones de cualquier tipo de producto, incluyendo !os bienes de capital, siempre y
cuando ellos se usaran en la produccién de bienes destinados a 14 exportacion fuera del mercado
centroamenicano. Ademas, los exportadores estaban exentos de pagar impuesto sobre la renta
por todas las utilidades generadas por las actividades de exportacién por un periodo de 10 aiios.
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Para comprobar que estaban cumpliendo con las disposiciones, los productores tenian que llevar
una contabilidad especifica detallando cudles materiales importados se utilizaban en la
produccion intema y cuéles en la produccién para exportacion. Este régimen de importacion
temporal tan generoso se fue modificando paulatinamente. El Decreto 190-86, de naviembre de
1986, exoneraba del pago de impuestos sobre la renta por diez anos unicamcnte a las
exportaciones industriales o agroindustriales no {radicionales, y a las empresas que tuvieran por
lo menos 25 empleados. El decreto ejercia también un control mas estricto subiendo las multas
a las comparnias que abusaran del RIT para la produccion intema.,

Sin embargo el RIT no ha perdido del todo su generosidad inicial. El mismio Decreto 190-
86 aumentd las ventajas que ya existian exonerando a las exportaciones cubiertas por el régimen
del pago de los derechos de exportacion, lo que en circunstancias generales seria deseable; pero
lo que es mas importante, es que el decreto 190-86 le permitia a las empresas venderle a "otros
exportadores” sus insumos importados exentos de impuestos, en vez de usarlos en Su propia
produccion y aun asi no tener que pagar impuestos. Esta medida aumentaba considerablemente
las posibitidades de fraudes y abusos del RIT. Los cambios radicales en el sistema tributario
efectuados por la Administracién Callejas con el Decreto 18-90 {Ley de !la Organizacion
Estructural de la Economia), eliminé muchas de las ventajas fiscales especiales, pero mantuvo
el Regimen de Importacion Temporal en su totalidad.

Aparte del RIT, Honduras tiene regimenes especiales para “"zonas libres" y "zonas
industriales". Las empresas maquiladoras operan tanto en las zonas libres como en las
industriales y no constituyen un régimen distinto. Las “zonas libres" le dan a las enipresas
extranjeras ventajas similares a las que se le conceden a las empresas nacionales a través del
RIT. Parece que en estos regimenes también hay abusos, aunque hasta ahora no se ha llevado
a cabo un estudio cuidadoso de la situacion.

Antes de reformar el RIT y otros regimenes especiales, es necesario efectuar un
cuidadoso estudio actualizado de la eficacia de los mismos, y del costo o sacrificio fiscal que
representan, incluyendo el total estimado de ingresos fiscales que se dejan de percibir debido
al arbitraje tributario y a la evasién de impuestos. Se estima que el costo en pérdidas fiscales
por causa del RIT para 1993 es de 136 millones de lempiras, o casi el 20 por ciento de todos
los ingresos tributarios. Este estimado no incluye las pérdidas ocasionadas por de impuestos,
ni el alza en los costos administrativos provocada por el RIT. Por otra parte, el sector privado
de Honduras ha indicado que el sistema vigente de incentivos fiscales es necesario para que
Honduras pueda competir con sus paises vecinos.

El RIT ya esta siendo reformado. Un proyecto de ley para reformaro esta siendo
discutido en el Congreso. Este proyecto de ley pareciera ser una medida en la direccion correcta
en varios aspectos. El cambic mas importante que se introduce con el proyecto es que se
elimina la exencion de! impuesto de ventas (IVA) a los importadores temporales -- con excepcion
del sector maquila -- y eliminaria también la exencioén de 10 afios del pago del impuesto sobre
la renta. Desde luego, puesto que las exportaciones tienen una tasa cero de IVA, la unica
ventaja que realmente se le elimina a los importadores temporales en el proyecto de ley es la
exencion del pago del impuesto sobre Ia renta.

El proyecto de ley contribuiria también a que el régimen se pueda controlar mejor y a
reducir la evasion de impuestos. Por ejemplo, limita a 12 meses la suspension del pago de
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derechos de importacion, crea la necesidad de presentar una garantia monetaria sobre el pago
de impuestos potenciales, y crea un registro de las empresas maquiladoras. La otra cara de la
moneda es que el proyecto de ley le sigue dando incentivos a los exportadores y subcontratistas
parciales (en cualquier grado) para que hagan uso de los insumos exonerados. Uno de los
problemas que presenta el actual sistema del RIT es que es el Ministerio de Economia el que
concede el status especial a las empresas y este ministerio tiene muy pocos incentivos para
asegurarse del cumplimiento del pago de los respectivos impuestos. El Ministerio de Economia
conjuntamente con Aduanas se' encargan de hacer auditorias para controlar abusos Y,
probablemente esto sea un error. El gobiemo deberia hacer que el Ministerio de Hacienda
participe directar;iente en este proceso, puesto que es a este ministerio al que mas le interesa
controlar los abusos.

Habra que ver si este proyecto de ley realmente llega a hacer posible que las
disposiciones del RIT se observen debidamente y si hay otros sistemas altemativos para lograrlo,
como por ejemplo el “drawback’, lo cual seria igualmente eficaz en la promocion de las
exportaciones y representaria ahorros de costos de administracion y en evasién de impuestos.
En este sentido, el gobiemo deberia considerar seriamente la eliminacién total del RIT. El
sistema de "drawback" puede ser mas costoso y engorroso para los exportadores honestos, y
las inquietudes de ellos al respecto también se deben sopesar. La verdad es que los diferentes
sistemas de incentivos fiscales representan distintos costos que tienen que asumir las distintas
partes afectadas.

Una de las considaraciones que a menudo se pasa por alto en este tipo de debate es que
las pérdidas en los ingresos fiscales ocasionadas por los distintos regimenes de preferencias
tributarias, se tienen que compensar con impuestos mas aitos en otras actividades de la
economia. Estos impuestos adicionales pueden causar mas distorsiones a la produccion y la
exportacion que la falta de incentivos fiscales. Los impuestos adicionales que surgen
obligatoriamente por de la existencia de preferencias tributarias también pueden producir una
importante falta de equidad, tanto vertical como horizontal. A menudo en la discusion de los
incentivos fiscales se también se pasa por alto que Ias exportaciones no tienen nada de especial
como forma de actividad econdmica. El objetivo fundamental es lograr la mas eficaz asignacion
de los recursos para generar crecimiento y pleno empleo. Esto se puede lograr mas facilmente
a través de politicas cuyo objetivo principal no sean las exportaciones. Otra cuestion dificil es
determinar si Honduras debiera crear nuevos incentivos fiscales, o si debe imitar a sus socios
del Mercado Comun Centroamericano y emplear politicas que no sean del todo Optimas.

. Estructura, problemas y reforma de los distintos impuestos: En esta seccion se
analizan en forma més detallada los problemas que presentan los principales impuestos en
Honduras, entre ellos el impuesto de ventas, los impuestos sobre la renta, los impuestos a la
exportacion de productos tradicionales (banano y café) y los impuestos de consumo e impuestos
especiales de consumo. Se hace también un breve analisis de otros impuestos menores.

1 El impuesto de ventas (IVA)

Estructura vy problemas
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La importancia relativa del impuesto de ventas ha venido aumentando en los ultimos
anos. En 1988 el IVA representd el 14,52 por ciento de todos los ingresos fiscales, y para 1992,
este porcentaje habia aumentado a 18,27 por ciento. Sin embargo, ingreso generado pareciera
estar muy por debajo de su potencial, debido a una combinacion de dos factores: la evasion de
impuestos --que segun se dice es muy aita -- y una base imponible que no es lo suficientemente
amplia y que exonera a muchos productos cuya demanda es eldstica con respecto al ingreso.

La estructura del impuesto de ventas (IVA) es estandar. Aunque no se define como tal,
el impuesto de ventas es, en términos correctos, un impuesto sobre el valor agregado porque
el impuesto se aplica a cada etapa de la produccion en una forma no acumulativa, lo cual
permite que en cada etapa se dé un crédito por el impuesto pagado en las etapas anteriores.
El nombre “impuesto de ventas" se mantuvo desde su introduccion por razones de conveniencia

politica.

Existe una tasa impositiva general de 7 por ciento Yy una tasa especial del 10 por ciento
para las bebidas alcohdlicas y el tabaco. Este ltimo impuesto se cobra en una sola etapa, en
la fabrica. A las pequeiias empresas se ies da un trato especial. Hasta este afo, las empresas
con ventas fueran menores de 48.000 lempiras al afio estaban exentas del pago de este
impuesto. La Ley de Simplificacion de la Administracion Tributaria de 1993 subio el limite a
120.000 lempiras, 0 menos, en ventas totales por afio; estas empresas no tienen que presentar
declaracion del IVA.

El Decreto 18-90 modifico la lista de mercaderias exentas que incluye la mayoria de los
comestibles, las medicinas, y una larga lista de productos especificos, entre ellos los productos
de madera, los libros y otros bienes similares. La mayoria de los insumos agricolas, incluyendo
la maquinania y el equipo, también estan exentos, al igual los materiales de empaque para todo
tipo de productos. La ley (Art. 16) exonera también del pago del IVA a algunos productos que
pagan impuestos de consumo y otros impuestos especiales de consumo, entre ellos el azucar,
la gasolina, el diesel y los automoviles nuevos que se venden para uso privado. La mayoria de
los servicios estan exentos de impuestos; los servicios que pagan =l IVA forman parte de una
lista explicita y entre ellos estan los servicios de hoteles y restaurantes, las telecomunicaciones,
la publicidad en la prensa escrita, la radio y la television.

El impuesto actual fija, como es correcto, una tasa cero sobre las exportaciones. Esto
significa que los exportadores no tienen que pagar el impuesto y tienen derecho a que se les
reembolse el IVA que pagaron en las etapas anteriores de la produccion de los bienes que se
exportan.

Consideraciones para Reforma: El FMIlava a prestar asistencia técnica al gobierno
para que lleve a cabo la reforma del impuesto de ventas (IVA). Independientemente de esta
asesoria, hay varias areas que es preciso revisar porque podria ser necesario reformarlas.

Una de las areas que se tiene que estudiar cuidadosamente es el tratamientc adecuado
de las pequefias empresas en lo que se refiere al IVA. En este momento, las pequefas
empresas estan exentas del pago de este impuesto. Hay otros paises que han estado
empleando un régimen especial para las pequefias empresas segun el cual ellas pagan un
impuesto modificado y sencilio de administrar. El zumento del limite minimo de ventas totales
por ano a 120.000 lempiras hizo que cerca de 1.500 empresas, de un total de alrededor de
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7.000, quedaran exentas dei pago del impuesto; lo anterior se traduce en el sacrificio de entre
un 1y un 2 por ciento de ingresos fiscales por concepto del IVA. Es cierto que al reducirse el
numero de contribuyentes el Ministerio de Hacienda tendra un ahorro significativo de recursos
que hasta ahora se dedican al registro, control y auditoria de esas pequenas empresas. Pero
también puede decirse mucho de un sistema tributario en el cual incluso las empresas mas
pequenas contribuyen, sin importar qué tan pequeios sean los montos, para satisfacer las
necesidades de ingreso del pais.

Otra de las dreas que requiere ater:cion es el trato que se da a los bienes de capital, el
equipo y los edificios. Hasta 1993, no se permitia dar crédito por la compra de bienes de capital.
La Ley de Simplificacion de la Administracion Tributaria, de julio de 1993, permite que se
otorguen creditos por los bienes de capital que se comprer como insumos en la produccion de
bienes sujetos al pago de impuestos. Los edificios, |2 vivienda y los servicios de vivienda no
estan incluidos en el IVA. En la actualidad, la venta de bienes raices paga un impuesto especial
sobre el valor de mercado del edificio y las tasas oscilan entre 2, 3 y 4 por ciento, dependiendo

de |a ubicacion.

Es necesario volver a examinar las exenciones del pago del IVA. Er primer lugar, existe
la posibilidad de gravar la mayoria de los servicios y no solamente a una lista seleccionada como
se hace ahora. Ampliar la base irmponible de esta manera no sélo es conveniente desde el punto
de vista de los ingresos fiscales, sino también desde el punto de vista de equidad y eficiencia.
Es necesario que se revise también el tipo de bienes; en este momento Ia lista de exenciones
no solo incluye las medicinas y los comestibles, sino también muchos otros productos que en
otros paises no estan exentos de impuestos. La base imponible del IVA podria ampliarse
también incluyendo algunos bienes que ahora pagan impuestos de consumo e impuestos
especiales de consumo. Por ejemplo, la compra de automéviles nuevos podria incorporarse al
VA, en vez de aplicar un impuesto especial de consumo. Estas consideraciones de interés se
abordan mas adelante cuando se habla de los impuestos especificos.

Dado que hay varios sectores que, por razones administrativas, no deben estar cubiertos
por el IVA, tales como las transacciones financieras y tal vez la vivienda y la agricultura, habria
que preguntarse cuales son los impuestos altemativos mas apropiados para estos sectores. Por
ejemplo, ahora se cobra un impuesto sobre las primas de las polizas de seguros, con excepcion
de los seguros de vida (principaimente sobre los seguros de propiedad y seguros contra dafios).
¢Cual es entonces la mejor manera de que los servicios relacionados con seguros de vida, los
depdsitos bancarios y otros servicios financieros paguen impuestos?

Esta ultima pregunta importanie que debe hacerse es si el gobierno debe o no considerar
efectuar cualquier cambio en ia tasa de! impuesto. La tasa general aumentd entre un cinco yun
siete por ciento en 1980. En ese inomento se mantuvo la tasa especial de 10 por ciento sohre
el tabaco y las bebidas alcohdlicas. En la seccion V de este reporte se afirma que se debe
tomar una decision respecto a un aumento en la tasa impositiva general, dentro del contexto de
una reforma integral de muchos otros aspectos del sistema tributario. Otra interrogante en
relacion con las tasas impositivas es si deberia subirse el impuesto de algunos productos con
efectos extemos negativos para la sociedad, como es el caso del tabaco y el alcohol, o si se
deberian usar impuestos de consumo para este proposito.

il.2  Impuesto sobre ia renta de la personas naturales y las empresas
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Consideraciones y problemas: A pesar del esfuerzo para mejorar la admiristracion y
para asegurarse de la ejecucion de las leyes tributarias que ha hecho el actual gobiemo desde
que llegd al poder en 1990, la relativa impoitancia de los impuestos sobre la renta no ha
cambiado mucho desde 1968. En realidad, la proporcion relativa del impuesto sobre la renta en
el total del ingreso fiscal disminuyd ligeramente de 29,11 por ciento en 1988 a 28,64 por ciento
en 1992. La actual informacion scbre recaudacion del impuesto sobre la renta del Ministeric de
Hacienda no permite que se haga una interpretacion clara del comportamiento de los dos
componentes del impuesto; la renta de las personas naturales y la de las empresas. El
Ministerio de Hacienda lleva en forma separada los impuestos retenidos en la fuente y los
impuestos estimados, y no hay una forma clara de hacer corresponder esto con los dos tipos de
impuestos sobre la renta.

La estructura del impuesto sobre la renta es estandar. La ley usa el principio territorial
y se cobra impuesto unicamente a los ingresos originados en Honduras. Ei impuesto a los no
residentes se cobra en una sola etapa sin ajustes por renta bruta, y con tasas van desde 5 por
ciento sobre la renta por concepto de intereses que devengan los extranjeros radicados en
Honduras, hasta 35 por ciento por regalias.

Todas las personas, con excepcion de aquellas a quienes se les hacen retenciones en
la fuente, y todas las empresas tienen que efectuar pagos trimestrales por concepto de impuesto
estimado.

La base imponible contempla todos los tipos de renta e incluye también todas las
ganancias de capital. Ademas de los costos riormales que implica hacer negocios, se permiten
muy pocas deducciones. La ley permite amortizar las perdidas contra fas utilidades de futuros
ejercicios fiscales por un periodo de tres anos, limitando la deduccién al 50% de la renta gravable
de cualquiera de estos afios. Las personas naturales pueden deducir hasta 2.000 lempiras por
el pago de servicios profesionales, entre ellos medicos y dentistas. La deduczién persorial y las
deducciones por dependientes sc eliminaron mediante el Decreto 18-90. También se eliminaron
otras deducciones y créditos especiales mediante el mismo decreto. Sin embargo, dabe anotarse
Gue puesto que no se paga impuestos sobre los primeros 20.000 lempiras, esto equivale a una
exencion personal de 20.000 lempiras. Las personas cuya renta sea menor a 20.000 lempiras
al afio y quienes reciben sueldo o salario sujeto a deducciones, no tienen que presentar la
declaracion anual del impuesto sobre la renta.

La actual ley del impuesto sobre la renta no contempla asuntos complejos e importantes
que son parte del impuesto sobre la renta de las empresas y que estan relacionados con el factor
tiempo, tales como la depreciacion, la valoracién del inventario y el agotamiento existencias.
Estos asuntos se relean a la practica administrativa. Con el paso de los afios, no se han hecho
ajustes por inflacion, particularmente en lo respecta a las reservas para depreciacion. Este ano
la administracion ha acordado permitirle a las empresas aumentar el valor en libros de sus
activos para propdsitos de depreciacion, pero se les cobra un impuesto extraordinario de 5 por
ciento a los saldos revalorizados. El ajuste por inflacion no contempla otros aspectos del
impuesto. Se estima que el impuesto sobre la revalorizacion de los activos producira un Gnico
aumento en la recaudacion de cerca de 90 millones de lempiras este afio. Sin embargo, como
los activos revaluados se van a depreciar a niveles mas altos en los anos venideros, con el
tiempo el impuesto sobre Ia renta se va a reducir en un monto superior a lo que se recaudo a
través del impuesto extraordinario. En realidad, resulta que el impuesto sobre Ia revalorizacion
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de activos es un préstamo muy caro que las empresas le hacen al gobiemo.

La estructura de las tasas se ha reformado en varias ocasiones en afios recientes, siendo
la ultima en junio de 1991. En el .aso del impuesto sobre la renta de las personas naturales,
existen seis categorias de ingresos que cuyas tasas van desde un 12 por ciento sobre rentas
gravables de 20.000 a 50.000 lempiras, hasta un 40 por ciento sobre las rentas gravables
Superiores a un milldn de lempiras. Hay ademds dos recargos, parte de las tasas regulares para
las rentas mas altas. Las personas con rentas anuales que van de los 100.000 a los 500.000
lempiras, pagan un recargo del 10 por ciento sobre la parte del impuesto que corresponda al
exceso de renta de cien mil lempiras. Aquellos cuyas rentas sean superiores a los 500.000
lempiras, pagan un recargo de 15 por ciento sobre la parte del impuesto que corresponda al
exceso de 500.000 lempiras.

El actua! impuesto sobre la renta tiene algunos elementos del antiguo impuesto cedular,
puesto que solo los sueldos y salarios y las rentas profesionales pagan las tasas impositivas
regulares. Los ingresos por concepto de intereses y dividendos pagan un impuesto menor; 10
por ciento.

En el caso de las ernpresas hay dos categorias de impuesto. Por los primeros 100,000
lempiras de utilidades se paga un 15 por ciento de impuesto. Cuando las utilidades son
Ssuperiores a este monto, la tasa sube a 35 por ciento. También existen dos recargos: las
empresas cuyas utilidades estén entre los 500.000 y un millén de lempiras, pagan un recargo
de 10% por la parte del impuesto superior a los 500.000 lempiras; aquellas con utilidades por
encima de un millén de lempiras, pagan un recargo de 15 por ciento por la parte del impuesto
Supericr a dicho monto.

Dado que el impuesto sobre los dividendos es de 10 por ciento, hay un gran aumento en
las tasas marginales para las empresas cuyas utilidades sean apenas superiores o inferiores a
los 100.000 lempiras. La diferencia va de 25 por ciento a 50 por ciento. Desde luego, esto
constituye un poderoso incentivo para que las empresas se dividan o se mantengan
artificialmente pequefias. También hay una falta de integracion en otros niveles de ingreso. Lo
ideal seria que los dividendos de las empresas pagaran un impuesto que fuera una combinacion
del impuesto sobre la renta personal y el impuesto de sobre Ia renta de las empresas, del mismo
rmodo que el impuesto sobre la renta personal trata los salarios o los ingresos profesionales.
£.sto dista mucho de Ia realidad con las actuales categorias de impuestos. Nétese que existe
cierto tipo de integracion del impuesto sobre la renta personal y el impuesto sobre las utilidades
C2 las empresas, en virtud del hecho que los ingresos por dividendos pagan un impuesto menor
de acuerdo con el impuesto sobre la renta personal. No obstante, esta integracion no es muy
satisfactoria.

No pareciera existir ningun tratamiento especial para las instituciones financieras. Estas
pagan el mismo tipo de impuesto que pagan otras empresas. Sin embargo, hay un fuerte "cuasi
impuesto” que el Banco Central de Honduras le cobra a los bancos mediante una reserva
obligatoria (encaje) en bonos del gobiemo, que pagan un interés mucho mas bajo que las tasas
del mercado. Esta carga nc se distribuye equitativamente, o bien porque !as financieras no estan
reguladas, o particularmente, porque no tienen que cumplir con el requisito del "coeficiente de
encaje”. Desde luego, es.as diferencias han llevado a los bancos a establecer sus propias
companias financieras para evadir legalmente ei control y el pago de impuestos. La ley no
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contempla de una forma especifica las deducciones permitidas por reservas actuariales ni
reservas para imprevistos de las compaiiias de seguros de vida Yy seguros contra danos.

Consideraciones para Reforma: En el caso del impuesto sobre la renta personal, este
podria simplificarse mas con la posible adopcion de una deduccion Gnica que sustituya a todas
las otras posibles deducciones. La eliminacion de todas las deducciones pemitidas nodria
acoplarse a un aumento de la renta minima exenta de impuestos por un monto equivalente a las
perdidas en los ingresos fiscales. Esto simplificaria mucho la administracion tnbutana,
probablemente haria que los contribuyentes cumplan con las lzyes tributarias, y el resultado seria
un aumento global en lo aue respecta a equidad horizontal y vertical. La reforma de 1990, si
bien logrd simplificar el aspecto de equidad del impuesto sobre la renta, cred a su vez problemas
adicionales. Por ejemplo, a pesar de que se eliminaron las deducciones por el conyuge y io
dependientes, se aumento el limite de la deduccion por servicios medicos y dentales y se creé
una deduccion adicional por el pago de otros servicios profesionales.

También en el impuesto sobre la renta personal, podria simpiificarse mucho Ia tasas
impositiva. En la actualidad, las tasas van en ascenso de 15 a 40 por ciento. El gran numero
de tasas que hay actualmente podria reducirse a dos o tres. Debe considerarse también la
posibilidad de establecer una tasa tnica. En 1920 el numero de tasas se redujo de 9 a 7,
eliminando las dos tasas mas bajas y aumentando la renta minima exenta a 10.000 lempiras.
Sin embargo, aunque se modificé su aplicacion, se continué aplicando los dos recarges de 10
y 15 por ciento sobre las rentas més altas.

Otra cuestion que se deberia considerar es si la renta personal minima exenta se deberia
indexar a la inflacion. Hasta ahora, los cambios que se han hecho en la renta minima exento
han sido ad hoc. En 1990, la renta minima para presentar la declaracion jurada se auments de
5.000 a 10.000 lempiras. Esta medida hizo que 85.C00 personas quedaran fuera de las cédulas
fiscales. En 1991, se volvi6 a subir el minimo, esta vez a 20.000 lempiras.

Uno de los aspectos del impuesto sobre la renta que es preciso reformar, es el hecho de
que el impuesto sobre !a renta personal es por lo general, aunque no exclusivamente, un
impuesto que pagan Ios asaiariados. Es necesano considerar formas de ampliar esta categoria
trbutaria, a fin de incluir otros tipos de renta gravable aparte de los sueldos y los salarios. Es
especialmente importante gravar en forma mas eficaz las rentas por honorarios profesionales.
Dado e! aito nivel de evasién que se produce en esta categoria en la actualidad, el uso de la
relita presuntiva se justifica perfectamente. Otra forma de aumentar Ia eficacia tibutana es el
uso de mas sistemas de retencion en la fuente y deciaracién de impuestos.

Un buen ejemplo de las posibilidades que existen en esta &rea es la retencion del 10%
de los intereses que devengan las cuenias, entre ellas las cuentas de ahorros en los bancos y
en otras instituciones financieras, los bonos emitidos por las empresas no financieras y las
transacciones en la bolsa de valores recientemente introducida por la Ley de Simplificacion de
la Administracion Tributaria. Sin embargo, intereses que devengan de las cuentas de ahorros
con depdsitos promedio anuales de menos de 50.000 lempiras, estan exentas de impuestos. Por
consiguiente, habra que ver que tan eficaz va a ser el mecanismo de retenciones para aumentar
los ingresos fiscales, porque una forma de evitar el pago de impuesios es mantener el las
cuentas por debajo del monto minimo.
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En el caso del impuesto sobre la renta de las empresas, es necesario de considerar la
forma de simplificar la estructura tributaria usando una sola tasa impositiva. Es importante
destacar que los recargos existentes se pueden eliminar faciimente. La actual administracion ha
contemplado la positilidad de reducir la tasa maxima de este impuesto de su actual nivel de 35
por ciento (excluyendo los recargos). Si bien mucho se ha logrado con la reforma de 1990,
recientemente se han desaprovechado varias oportunidades para reorganizar racionalmente la
estructura de los impuestos de las empresas. Hasta 1990, las empresas pagaban el impuesto
sobre la renta segun la misma escala progresiva utilizada para la renta de personal. Las dos
tasas actuales de 15 por ciento para las empresas con utilidades de menos de 100.000 lempiras,
y de 35 por ciento para las empresas con utilidades superiores a este monto se establecieron
en 1990. Sin embargo, en la reforma efectuada ese afio se mantuvieron ios dos recargos de 10
y 15 por ciento para las rentas gravables superior a los 500,000 y 1.000.000 de lempiras,

respectivamente.

La reforma del impuesto sobre la renta de las empresas debe tomar en cuenta las otras
cargas tributarias que ellas tienen. La carga tributaria global que tienen las empresas abarca los
impuestos sobre la planilla, aunque en Honduras actualmente estos impuestos no son muy altos.
Las empresas contribuyen un 7% de los sueldos y salarios al seguro social y los empleados
aportani un 3,5 por ciento. (La contribucion del 7 por ciento se divide en 2,03 por ciento para
invalidez, vejez y muerte, y 4,95 para atencién medica). Aparte de las contribuciones para el
seguro social, las empresas le pagan a FOSOV! un 2 por ciento sobre la planiila.

En la ley del impuesto sobre la renta es necesario tratar en forma directa los asuntos
relacionados el factor tiempo. En particular, la ley debe especificar explicitamente cuales son
las reglas para las reservas para depreciacion, agotamiento de existencias y valoracion de
inventarios. Uno de los asuntos criticos y dificiles que se deben abordar aqui es si a las
empresas se les debe permitir hacer ajustes automaticos por inflacion en sus reservas para
depreciacion e inventarios.

Seria conveniente también que se estudiaran las formas de integrar mejor los impuestos
sobre la renta personal v de las empresas. Varias cuestiones se deben considerar aqui, entre
ellas el establecimiento de una misma tasa maxima tanto en el caso de la renta personal como
en el de las empresas.

Es necesario analizar cuidadosamente varios otros aspectos. Por ejemplo, la ley del
impuesto sobre la renta introduce distorsiones en algunos métodos para el financiamiento de las
empresas. Mientras que los dividendos por financiamiento de capital estén sujetos a impuesto,
tanto para las empresas como para las personas naturales (a una tasa mas baja), en la renta
personal se paga una tasa menor por intereses devengados y las empresas pueden deducir los
intereses como un costo, mientras que esta deduccion no existe en el caso del capital accionario.

También es necesario estudiar la actual aplicacion de impuestos a las instituciones
financieras. Hay que responder varias preguntas, como por ejemplo, cuantos impuestos pagan

los bancos y si las compaias de seguros estan evadiendo el pago de impuestos manipulando
las reservas actuariales y las reservas para imprevistos.

.3 Impuestos sobre las exportaciones tradicionales de banano y café
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Consideraciones y problemas: El impuesto a la exportacion de banano, el mas
importante de estos dos productos, represento el 3,37 por ciento de todos los ingresos fiscales
de 1992, y con niveles similares en los dltimos cinco afos.

El impuesto a la exportacion de banano diferencia la produccion en tres distintas areas
0 tipos de productores. Los productores de las areas tradicionales pagan un impuesto de
US$0,50 por caja. En las areas recién cultivadas el Decreto Nuim=ro 57-91 aprobado el 22 de
Mayo de 1991, establece que despues de las verificaciones correspondientes, estas
exportaciones gozaran de la exencion del pagn del impuesto de exportacion durante los primeros
3 anos. Desde el 4 ano hasta el 6 inclusive, la produccién que generen sstas areas nuevas,
pagaran un impuesto de exportacion que equivale a la cantidad que resulte de multiplicar veinte
centavos de dotar por el factor de valoracion aduanera. Esta modalidad en el cobro del impuesto
es de duracién indefinida.

En el caso de la produccion de banano para exportacion proveniente de areas
completamente rehabilitadas, corno coisecuencia de un desastre natural, el pago del impuesto
de exportacion por cada caja de cuarenta libras de banano sera lo que resulte de multiplicar el
factor de valoracion aduanera por veinticinco centavos de dolar. A partir del cuario afio el pago
del impuesto sera en forma total. La duracion de esta medida =s también indefinida.

Esta ha sido una forma conveniente de aplicar el impuesto a la industria bananera, la cual
representa la mitad de las exporiaciones de Honduras. No obstante, recientemente se ha
cuesticnado este impuesto. El grado de competencia en los mercados intermnacionales y la
presion sobre productores hondureiios esta a punto de aumientar por la implcmentacion de un
nuevo sistema de cuotas de importacion en el Mercado Comun Europeo. A partir del 12 de julio
de 1993, el Mercado Comun Europen adoptd un régimen restrictivo para la importacion de
banano. Este hecho es de suma importancia puesto quz Honduras exporta a la CEE un 34 por
ciento de su produccion; el 55 por ciento se expoita al mercado de los Estados Unidos: y el
restante 11 por ciento a otros. Las exportaciones de banano de Honduras en la actualidad
ascienden a 42 millones de cajas, y compiten con las exportaciones de Costa Rica con 91
millones de cajas y Ecuador con 140 millones.

Las empresas exportadoras han estado presionando fuertemente para que se elimine, o
que por lo menos reduzca, el impuesto de 50 centavos por caja. Costa Rica, por su parte, ha
estado presionando también, ya que este pais redujo el impuesto de $0,50 a $0,30.

Para ayudar a interpretar la posible incidencia de los impuestos a la exportacion, &s
importante analizar la estructura econémica de la industria. A nivel nacional, la estructura de la
industria no es muy competitiva. Si bien los productores independientes y las cooperativas
producen cerca de la mitad de la produccion total, todos estos productores pequefios le venden
su produccion a dos grandes exportadoras, Chiquita y Standard. La mayoria de estos pequenos
productores también le compran insumos, tales como fertilizantes y pesticidas, a las dos grandes
exportadoras, puesto que ellas yueden venderles a precios mas bajos que los del mercado
abierto, ya que sus costos de trarisporte son mas bajos. Sus costos son mas bajos, porque traen
los insumos en los barcos que regresan vacios de los puertos de Estados Unidos.
Evidentemente, dada la estiuctura de la industria nacional, las dos grandes exportadoras pueden
transferirle a los productores locales cualquier aumento en los costos.
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No obstante, las dos grandes compariias exportadoras de Honduras le hacen frente a una
severa competencia en los mercados intemacionales. Ello significa que no influyen en los
precios de los mercados intemacionales y como tales, no pueden transferirle a los compradores
los aumentos de costos, a menos los costos sean generales para todos los paises exportadores.
A menos que los exportadores de Honduras hayan podido tener algun tipo de renta invisible, las
pérdidas en los mercados internacionales y los aumentos de costos se le transfieren a los
productores nacionales. Esto significa que hay razones suficientes para reconsiderar el nivel,
e incluso la existencia, de este impuesto.

En el caso del impuesto a las exportaciones de café, la situacion es similar, pero en
menor escala. Los procuctores de café representaron sélo el 1 por ciento de todos los ingresos
fiscales de 1992 y nada se esta recaudando en 1993. La tasa del impuesto es 7 por ciento del
valor FOB de un saco de 46 kilos, al precio de cierre en la Bolsa de Valores de Nueva York. Sin
embargo, el impuesto a las exportaciones de café ce aplica s¢lo a precios internacionales por
encima de US$80 por saco. Hoy en dia, la industria esta pasando por una seria crisis, debido
a que los precios en el mercado intemacional estdn muy bajos y a que hay exceso de oferta.
Existen restricciones voluntarias en cuanto a la produccion. Honduras entré en un pacto con los
otros paises ceniroamericanos, y con Brasii y Colombia, comprometiéndose a almacenar el 20%
de su cosecha de este afio, con la esperanza de raforzar los precios en los mercados mundiales:
sin embargo, no son muchas las posibilidades de que esta medida sirva para afianzar los precios
a largo plazo.

El gobierno «:5ta reconsiderando su actual politica ge subsidios a los insumos de los
productores de café. Si hay exceso de produccion, seria mejor dejar que la industria se
contraiga naturalmente, para que subsistan solo los productores mas eficientes.

Consideraciones para Reforma: Es urcente la necesidad de estudiar el impacto
ecenomico de los impuestos a la exportacion y las posibles altemativas para sustituinos. Existen
al menos dos altemativas en lo que respecta a los impuestos de las exportaciones tradicionales.
El primero de estos enfoques seria integrar completamente las actividades de produccion y de
exportacion dentro del impuesto sobre la renta de las empresas. Otra posibilidad seria crear una
base imponible de renta presuntiva, por ejemplo, sobre el valor de la tierra dedicada a la
produccion de un cultivo particular, sobre el nimero de empleados o, incluso, sobre las ventas
totales. Para estudiar estas altemativas serda necesario prestar atencion a las actuales
capacidades de la administracion tributana.

.4  Impuestos de consumo

Considersciones y problemas: Colectivamenie, estos impuestos son casi tan
importantes romo el impuesto de ventas (IVA). En 1992, representaron el 15,91 del total de la
recaudacion de impuestos, en comparacion con el 18,27 por ciento que representd el IVA. El
impuesto de consumo mas importante es el que se le aplica a ios productos de petréleo, que
ascendio al 5,35 por ciento de todos los ingresos; fiscales en 1992, es decir, una tercera parte
de todos los impuestos de consumo. Si a esto le anadimos el impuesto especial que se le aplica
a las importaciones de petroleo, ello representa mas de un diez por ciento de todos los ingresos
fiscales. Los dos siguientes impuestos de consumo que tienen relevancia dentro de los ingresos
fiscales son el impuesto de consumo que se aplica a la cerveza (3,7 por ciento de todos los
ingresos en 1992) y el impuesto a los cigarrilios (2,57 por ciento).
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En el Decreto 18-80 se hicieron cambios importantes en lo que se refiere a los impuestos
de consumo, al substituirse las tasas por unidad con las tasas ad valorem. Esta reforma hizo
que se mantuviera el nivel y la importancia relativa de los impuestos de consumo en el
presupuesto publico.

Todos los impuestos de consumo se aplican en una sola etapa, generalmente en la etapa de
manufactura o importacion. Esto ofrece una ventaja significativa desde el punto de vista de la
administracion y de ejecucion de fas leyes tributarias. A continuacion se enumeran los
principales impuestos de consumo:

Hay un impuesto al consumo de productcs de petréleo a una tasa de 15 por ciento, pero
el diesel y la gasolina estan exentos del IVA. El impuesto de consumo se justifica debido a los
efectos extemos negativos que causan los vehiculos automotores en cuanto a congestion y
contaminacion ambiental. En realidad, el 15 por ciento es una tasa bien baja, segun los
estandares mundiales. No existe una justificacién aparente para que los productos de petroleo
no paguen el IVA. Sin embargo, existe ademas un importante impuesto al petréleo, tan
importante como el impuesto de consumo, con cuyos ingresos podria decirse que se subsidian
los precios, cuando los precios intemacionales sobrepasan el minimo establecido. No existe en
la actualidad un diferencial de compensacion porque los precios intemacionales estan bajos.

Tanto los cigarrillos nacionales como los importados, pagan un impuesto a una tasa de
65 por ciento. Los productos de tabaco estan exentos del IVA, pero los cigarrillos tienen una
tasa especial de 10%. Este es un tratamiento tributario tradicional: los impuestos de consumo
sobre los cigarrillos se usan en todo el mundo, ademas del impuesto general de ventas o IVA,
por los efectos extemos negativos que los fumadores le imponen al resto de la sociedad.

Hay un impuesto de consumo scbre el consumo y la produccion de cerveza (tanto
nacional como importada), a una tasa de 33 por ciento. La cerveza también paga a una tasa
especial de IVA de 10 por ciento. Puesto que es una bebida alcohdlica, con posibles efectos
extemos negativos para la sociedad, se justifica una discriminacién en la forma de tratar este
producto.

El consumo de fésforos paga una tasa de impuesto de consumo de 12,5 por ciento. Este
impuesto representd el 0,03 per ciento de los ingresos fiscales totales en 1992. Este impuesto
se puede justificar por la misma razén que el de los cigarrillos, pero sélo si los tnicos
consumidores de fdsforos fueran los fumadores.

Hay también un impuesto de produccison/consumo sobre las bebidas no alcohdlicas a una
tasa del 8 por ciento. Estos productos también pagan un impuesto de ventas (IVA) de 7 por
ciento. Aunque en cierta medida éste es un impuesto tradicional en Centroamérica, tiene mucho
menos justificacion que los impuestos al tabaco y a las bebidas alcohdlicas. Recientemente,
Guatemala eliminé este impuesto.

Se cobra un impuesto de consumo a las ventas de automdviles nuevos que incluye a los
automoviles importados por primera vez, aunque no sean nuevos. La tasa es de 5 por ciento
del valor de venta o valor CIF, que incluye los derechos de aduana. No obstante, la compra de
automoviles esta exenta del IVA.

19



Los pasajes aéreos pagan un tasa de 2,5 por ciento de impuesto, en el caso de vuelos
nacionales, y de 10 por ciento, en el caso de vuelos intemacionales. En la actualidad, estos
servicios no pagan IVA. Los viajeros al exterior pagan un impuesto de salida de 95 lempiras por

persona.

Existe otra serie de impuestos de consumo menores sobre una lista de mercaderias que
estan exentas del IVA. Entre ellos estan: un impuesto a la produccién/consumo de aziicar, a una
tasa ge ' 15 por ciento que pagan las refinerias de azucar, o que se paga en el momento de la
importac..n; un impuesto a los aserraderos y al desarrollo forestal, que se calcula de acuerdo
con diferentes escalas con base en el area de produccion en pies cuadrados; y un impuesto a
los cines, los teatros y otros espectaculos publicos a una tasa de 20 por ciento.

sociales, tales como la existencia de importantes efectos extemnos negativos, deban pagar un
impuesto mas alto que el permitido por el iVA. Siempre existe Ia posibilidad de tener tasas
especiales de IVA, pero esta idea no se debe fomentar, porque complica considerablemente la
administracion. Lo mejor es darle un tratamiento adecuado al uso de los impuestos de consumo.
Como ejemplo, Honduras y otros paises incluyen los cigarrillos dentro del IVA general (con una
tasa especial de 10 por ciento) y luego aplican un impuesto adicional de consumo ad valorem
a una tasa de 65 por ciento. Este es el tratamiento correcto y debe servir de modelo para el

La pregunta mas importante es ¢POr qué aplicarle impuestos especiales de consumo a
mercaderias y servicios que regularmente podrian pagar el IVA Y que no tienen efectos extemos
negativos especiales, como es el caso de las bebidas gaseosas?

La integracion de muchos de los impuestos de consumo dentro del IVA podria
interpretarse como que no se esta aprovechando la ventaja de Ia aplicacion del impuesto en una
sola etapa, usualmente en el momento de laimportacién o la manufactura. Este argumento tiene
cierto peso, pero facilmente se puede exagerar. Desde luego, pueden hacerse excepciones en
la administracién general de IVA. En teoria, no existe ningtin problema con aplicar el IVA en una
sola etapa en el caso de algunas mercaderias y aun asi, darle crédito a los usuarios y
productores de estas mercancias en forma de insumos. Se ha dicho que los impuestos de

impuestos de consumo. Dicha posibilidad sigue existiendo como parte de una revision general
del sistema tributario de la cual se hablara en la Seccion V de este informe.

Los actuales impuestos a los productos de petréleo son innecesariamente com.plicados
y deben reorganizarse en forma racional. Una forma de simplificarios es eliminar del todo el
impuesto a la importacion e incluir los productos de petréleo dentro del IVA regular. Al mismo
tiempo, el impuesto al consumo de productos de petréleo facilmente se podria aumentar, pero
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seria necesario considerar cuidadosamente el impacto que tendria un aumento en el impuesto
de consumo sobre el sector de los transportes. Afortunadamente, el gobiemo planea de salirse
de este sector y permitir que los precios reflejen las fluctuaciones de los precios intemacionales.
En particular, el Banco Central no quiere seguir participando en la compra y venta de productos

de petrdleo.

No es preciso modificar la estructura de los impuestos a los cigarrillos (el IVA y el
impuesto de consumo), puesto que es la correcta. Sin embargo, la tasa del impuesto de
consumo debe subirse y Io mismo se aplica al caso de la cerveza.

El impuesto al consumo de fosforos es un asunto diferente. Habria que preguntarse si
un impuesto tan pequeno se debe mantener como un impuesto especial cuando, por ejemplo,
los encencdedores no tienen un impuesto similar. ;Deberia eliminarse este impuesto y que los
fosforos pagaran el IVA para simplificar el sistema tributario?

Para simplificar el sistema tributario, es preciso eliminar el impuesto al consumo de
bebidas no alcohdlicas, dentro de una reforma general del sistema tributario. Sin embargo, en
la actualidad el impuesto genera importantes ingresos y esto, desde luego, no se puede pasar
por alto.

En términos generales, el impuesto especial de consumo sobre los automdviles le daun
trato favorable al consumo de automéviles en comparacién con otros bienes, ya que los
automaviles bagan una tasa de 5 por ciento en vez de la tasa general de 7 por ciento bajo el
IVA. Lo mds importante aqui es determinar si existen buenas razones para seguir dandole este
trato especial a estos consumidores.

No hay buenas razones obvias para que productores tan diversos como los del azucar,
los productos de madera y los espectaculos, tengan el mismo impuesto bajo el IVA general.
Puede que la tradicion o la conveniencia desde el punto de vista de la administracién, ayuden
a explicar estos impuestos especiales, pero el sistema tributario debe modemizarse de acuerdo
con los tiempos.

Varias preguntas deben plantearse en relacion con los impuestos de los viajes aéreos.
¢ Deben pagar una tasa diferente del impuesto general de ventas? Sj aparte del impuesto en si,
se cobra una comision por servicio, ¢cumple el impuesto de salida su funcién como es debido?
¢Por qué los vuelos locales deben pagar un impuesto diferente al de los vuelos internacionales?
¢Es acaso por razones de equidad y, Si es asi, es defendible el argumento? Tal vez haya més
hondurefios de bajos ingresos que viajen al exterior que hondurefos que viajen en vuelos
nacionales.

.5  Otros impuestos

El impuestos a la propiedad

Consideraciones y problemas:  Actualmente existe un impuesto sobre las
transacciones de bienes raices que recauda el gobiemo central. La tasa de este impuesto varia

entre un 2 y un 4 por ciento, dependiendo de la ubicacion del inmueble. En 1992 estos
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impuestos representaron el 0,68 por ciento del total de los ingresos fiscales. Ademas, existe un
impuesto ordinario a la propiedad que administran los gobiemos locales. A pesar de que han
habido aumentos pronunciados en el valor de la propiedad en los ultimos afios, hace mucho
tiempo que los gobiemos locales no han vuelto a hacer una tasacion. Se dice que muchos de
los aumentos en el valor de la propiedad son consecuencia de que el gobierio creado una rnejor
infraestructura, especialmente en lo que se refiere a carreteras. Una de las limitaciones del
ingreso generado por el impuesto a la propiedad es que uno de los mas grandes propietarios de
tierras es el gobierno central.

Consideraciones para Reforma: Los aspectos que giran en tomo al impuesto a la
propiedad -- catastro, avalto y administracion -- no forman parte de este informe, el cual se
concentra en las finanzas ptblicas. No obstante, es muy importante que se vuelva a evaluar el
papel que desempena el impuesto a la propiedad y que se modemice la estructura del mismo.

El impuesto a la "transmision" de bienes raices a nivel del gobiemo central debe ser
eliminado. Esto crea un incentivo para mantener las propiedades fuera de! mercado, y es
probable que haya evasion mediante una declaracién falsa de los valores reales.
Fundamentalmente, este impuesto debe integrarse al impuesto a la propiedad y dejarlo como un
impuesto municipal.

Las primas de los seguros

Consideraciones y problemas:  Existe un impuesto a las primas de seguros contra
danos y seqguros de propiedad. Los seguros de vida estan exentos de este impuesto. La tasa
es un 5 por ciento del monto de la prima. La importancia de este impuesto a las primas es
bastante modesta, puesto que representd el 0,25 por ciento del total de los ingresos fiscales de
1992.

Cuestiones relacionadas con la reforma: En relacion con este impuesto, es
necesario examinar detenidamente los impuestos que pagan las companias de seguros. Entre
las preguntas que hay que responder estan: ,Es el impuesto a las primas un sustituto del
impuesto sobre la renta que pagan las companiias de seguros? ;Es un impuesto de 5 por ciento
a las primas, junto con un impuesto normal sobre la renta una carga tributaria comparable a la
que tienen las instituciones financieras y otras empresas ordinarias? ;Se justifica exonerar a las
companias de seguros del pago del impuesto a las primas si dicho impuesto se mantuviera?
¢ Como se le debe aplicar el impuesto a las companias de seguros?

Impuestos a los vehiculos automotores

Consideraciones y problemas: El impuesto actual se establecid en 1990.
Posteriormente, los diversos impuestos a la propiedad y al uso de vehiculos automotores se
consolidd en un "impuesto a los servicios de carreteras", con dos distintas escalas progresivas,
dependiendo de que el vehiculo tenga mds o menos de 3 afios, y que aumenta segtn los
caballos de fuerza que tenga el vehiculo. En 1992, este impuesto representé un 1,46 por ciento
del total de los ingresos tributarios y esta cifra facilmente podria aumentar.

Consideraciones para Reforma: Lo ideal seria que este impuesto se convirtiera en un
impuesto ad vaiorem basado en el valor del mercado segun lo determinen las escalas del

22



gobierno, con base en los precios del mercado de automéviles nuevos y usados. Puesto que
es engorroso administrario a nivel del gobierno central, y puesto que el impuesto se asemeja a
un cargo que pagan los usuarios por el uso de las carreteras locales, en muchos paises los
gobiernos locales son los que se encargan de administrar el impuesto a los vehiculos
automotores. Esta es una reforma que se deberia considerar también en Honduras.

Timbres y papel sellado

Consideraciones y problemas: Estos impuestos, cuyo cumplimiento representa altos
costos,se heredaron de la época colonial. En Honduras este impuesto se simplifico en 1933,
pero aun no se ha eliminado. Estos impuestos representaron la respetable suma de 3,1 por
ciento del total de los ingresos tributarios en 1992. Por el hecho de que los “timbres" se
consideran una prueba legal de la validez de una transaccién o de un documento, no resulta
dificil que la gente cumpla con este requisito.

Consideraciones para Reforma: Los timbres son candidatos a eliminarse del todo. Esta
es la politica que han seguido los paises latinoamericanos en la tltima década. Desde luego,
estos cambios tendran un notorio impacto sobre el ingreso fiscal y deben efectuarse dentro del
contexto de una reforma general.

il. Administracion Tributaria

Problemas y consideraciones: La administracion tributaria de Honduras esta
atravesando por un periodo de rdpido cambio. Mucho se ha logrado y se han hecho
significativas mejoras, pero siguen existiendo problemas importantes. En el sector privado la
opinion parece ser que a pesar de que la administracion tributaria ha mejorado en los Uitimos
anos, sigue estando en el subdesarrolio, no es capaz de hacerle frente a considerables niveles
de evasion de impuestos y que sus précticas ad hoc de ejecucion siguen siendo bastante
caprichosas. En esta seccién se analizan algunos de los cambios recientes y algunos retos que
aun quedan por delante en lo relativo a la administracion tributaria.

1. Simplificacion de la administracién tributaria
Esta es una area en la que se ha logrado mucho en los dltimos 4 anos, aunque
en ocasiones el apremio por simplificar y reducir los tramites burocraticos puede haber interferido
en la capacidad para que las leyes tributarias se ejecuten eficazmente.

Los cambios mas recientes en la administracién tributaria tuvieron lugaren 1993 en la Ley
de Simplificacion de la Administracion Tributana. Esta ley puso un alto a la recaudacion de
impuestos a través de las antiguas "oficinas de administracidn tributaria y encarga de la
recaudacion de impuestos basicamente al sistema bancario privado. Segun esta ley, los
permisos para la venta de bebidas alcoholicas al por menor se le transfiere a los gobiemcs
locales (150 lempiras al afio), pero los fabricantes y los mayoristas siguen necesitando obtener
un permiso del gobierno central (1.000 lempiras al afo) y los pagos no se hacen en efectivo sino
atraves de timbres. Esta ley se adelanta a las recomendaciones de este informe, al eliminar los
timbres de todas las transacciones, con excepcién de las actas de los notarios publicos.
(Aparentemente esta excepcion se hizo porque el publico considera el papel sellado una parte
importante de la validez legal de un documento).
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La Ley de Simplificacion de la Administracion Tributaria permite una mayor flexibilidad en
la impresion de timbres de denominaciones mds altas y elimina la necesidad de llevar los
registros contables en papel sellado.

Tal vez lo mas importante es que la ley aumenta el limite de ventas anuales a 120.000
lempiras a fin de que las pequenas empresas no tengan que presentar la declaracion jurada del
IVA. Esto ha eliminado més de 1.000 empresas de las cédulas fiscales. La ley reduce los
costos de los contribuyentes al pedir que las empresas solo presenten una declaracion de
mensual, eliminando asi la obligacion de presentar una declaracién anual.

En lo que respecta al impuesto sobre la renta peisonal, un nimero considerable de
contnibuyentes ha quedado exento dz presentar la declaracion, debido a que se aumento la renta
minima, lo que redujo el nimero de declarantes de 150.000 a 30.000. Por el contrario, todas las
empresas, aproximadamente 4,000, tienen que presentar la declaracion, como es debido.

La Ley de Simplificacion también elimind el requisito de que los contratistas presenten
evidencia del pago de impuestcs. En algunos circulos esto fue motivo de criticas porque se
considera que esto le quita fuerza a la ejecucion de las leyes tributarias, aunque es muy obvio
que el cambio se hizo para simplificar los tramites burocraticos. En general, el cambio constituyd
una medida positiva porque si la presentacion de evidencias de pago sirvié anteriormente, fue
porque el Ministerio de Hacienda tenia una cuenta corriente actualizada de todos los
contribuyentes para llevar el control del pago de impuestos. Ahora bien, si existe esta cuenta
corriente, no hay razon para que los contribuyentes le pidan una constancia de pago al Ministerio
de Hacienda, para volveria a presentar ante el mismo ministerio.

No obstante, podria ser necesario estudiar mas cuidadosamente algunas de las
aecisiones tomadas recientemente para simplificar la administracion tributaria. Por ejemplo, la
decision de eliminar el sello oficial de las facturas del IVA, sin duda alguna simplifica la
administracion, pero definitivamente va a ocasionar mas evasién del pago de este impuesto.

2. Inscripcion y control de los contribuyentes

Cada contribuyente debe tener un nimero exclusivo de inscripcion (RTN). Existe ademas
una cuenta corriente para cada contribuyente, pero hay diferentes versiones respecto a si esta
cuenta corriente es del todo funcional y actualizada. £! BID le ha estado prestando asistencia
técnica al gobiemo en estas areas. No fue posible evaluar cuidadosamente qué tan bien esta
funcionando la inscripcion y el control de los contribuyentes, pero hay algunos indicios de que
muchos profesionales y empresas independientes no estan inscritas para el pago los principales
impuestos: el impuesto sobre la renta y el IVA.

3. Auditorias y evasion de impuestos

Se han llevado a cabo muchas innovaciones en lo que se refiere a las auditorias. Con
la asistencia técnica del CIAT se han puesto en marcha varios programas de auditoria para el
impuesto sobre la renta y el IVA, tanto intemos como extemos. Tal vez el cambio mas
importante ha sido la creacién de una unidad para agrupar a los “contribuyentes grandes”. Este
grupo asciende a 400 empresas seleccionadas con base en sus obligaciones en cuanto al
impuesto sobre la renta. Este grupo representa aproximadamente el 10 por ciento de todos los
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contribuyentes, pero paga cerca del 80 por ciento de todas las contribuciones. Actualmente, la
unidad cuenta con 12 equipos de auditores, desarrolla un plan de auditorias para todo el afo y
utiliza un control cruzado para las auditorias integrales. Los contribuyentes grandes se
mantienen en grupo por un minimo de tres afos, y cada ano se les practica una auditoria

integral.

A pesar de estos esfuerzos, el nivel de evasién de impuestos en Honduras parece ser
muy alto. Sin embargo, no existen estimados oficiales de a cuanto asciende la evasion. Los
estimados no oficiales referentes al IVA consideran que hay un 40 por ciento de evasion. El
impuesto sobre la renta también presenta problemas. El hecho de que los unicos que pagan
impuestos son los contribuyentes a quienes se les hacen retenciones en la fuente, se ha
convertido en un truismo nacional. Parece ser que el nivel de evasion en el impuesto sobre a
renta de las empresas es también bastante alto. La evasion pareciera ser alta incluso en el caso
de algunos impuestos de consumo cuya ejecucion es sencilla. De cualquier forma, actualmente
no existen estimados del nivel de evasion de ninguno de los diferentes impuestos.

4. Recaudacion y morosidad

El sistema bancario se encarga de Ia recaudacion de la mayoria de los impuestos. Esto
ha significado una medida de suma importancia en la simplificacion de Ia administracion tributaria
y ha contribuido a reducir los costos de los contribuyentes. No obstante, las autoridades
tributarias no se prepararon bien para transferir las recaudaciones al sistema bancario. Es
necesario establecer ciertos procedimientos estandarizados para que los bancos hagan la
recaudacion, transfieran puntualmente los fondos a las cuentas del gobiemo para reducir
perdidas por concepto del "float" y procesen y transmitan los datos. En este momento parece
que hay bancos que se quedan hasta 45 dias con el monto de las recauvdaciones de los
impuestos.

Otro problema de peso con las recaudaciones es que son muchos los contribuyentes
morosos. Una de las razones por las que existen estos atrasos es que la ley no contempla
castigos reales para quienes se rehusan a pagar sus impuestos. La ausencia de un Cadigo
Tributario con sanciones reales ha hecho que sea mas dificil la ejecucion de las disposiciones

tributarias.
5. Apelaciones

Otra de !as razones por las cuales existen atrasos en el pago de impuestos, y por las que
no se acatan las leyes tributarias, es que existe un sistema de apelaciones sumamente generoso
que le permite a los contribuyentes frivolos abusar del sistema y retrasar el pago por tiempo
indetinido.

6. Sanciones

La ausencia de castigos severos para quienes evaden el pago de impuestos y la no
ejecucion de las multas existentes, han contribuido por igual a que en Honduras sea muy bajo
el nivel de contribuyentes que cumplen con el pago de impuestos. En la actualidad, se esta
discutiendo en el Congreso un proyecto de ley que estipula nuevas sanciones para quienes
evadan el pago de sus impuestos, y dentro de los castigos esta el cierre temporal del negocio.
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No obstante, no existe pena de encarcelacion por evasion de impuestos, no importa que tan
fraudulenta sea. Estas actividades fraudulentas tampoco forman parte del cédigo penal. La
experiencia internacional demuestra que la severidad de algunos castigos es uri importante factor
para que los contribuyentes cumplan con sus obligaciones tnbutanrias, pero es aun mas
importante que la aplicacién de las sanciones sea constante, no importa cuan pequefas sean,
siempre que representen un costo para los contribuyentes que no cumplen con sus obligaciones

tnbutarias.
7. Amnistias

El gobierno esta considerando actualmente una ley de amnistia fiscal. El proyecto
condona las multas y los recargos de intereses. Esta no es la primera amnistia fiscal de
Honduras, pero si es una de las mas moderadas.

No hay que promover el uso de este tipo de amnistias ya que a corto plazo generan
ingresos, y a largo plazo se convierten en un costo para el gobiemo, porque hacen que los
contribuyentes cuya trayectoria en el pago de impuestos no es muy buena se atengan a esto
para no cumplir con sus obligaciones y, por otra parte, tienden a alienar a los contribuyentes que
si cumplen con las disposiciones.

8. Problemas de personal

Honduras no ha sido inmune a uno de los principales problemas que presenta la
administracion tributaria en todo el mundo en vias de desarrollo: la enorme brecha salarial que
existe entre el sector publico y el privado y, como consecuencia, constantemente el personal
calificado se va a trabajar al sector privado. Esta brecha salarial también ha creado problemas
con la motivacion y autoconfianza de los inspectores.

También ha falta un mejor adiestramiento. La inmensa mayoria de los inspectores de
tributacion apenas tiene un titulo de contabilista. La Direccion de Tributacion ofrece varios cursos
especiales de capacitacion que ha desarrollado con la asistencia técnica del CIAT, bajo contrato
con el BID, pero es probable que eso no sea suficiente.

9. Servicios a los contribuyentes

Parece ser que la imagen que la administracion tributaria tiene ante el publico ha
mejorado en los ultimos afos. Todavia quedan algunas cosas que el fisco podria hacer para
mejorar su imagen, siendo una de ellas devolverie dinero en efectivo a los contribuyentes que
tienen créditos a su haber. En este momento, sélo se les da un crédito para el pago de otros
impuestos, o para el pago de los impuestos del afio siguiente, pero no se hace un reembolso en
efectivo. La administracion tributaria deberia también poner en marcha pregramas educativos
mas agresivos para los contribuyentes y darles servicios de asistencia.

Consideraciones para Reforma: La necesidad mas apremiante es controlar la evasion
del pago de impuestos. Es necesario hacer estudios especificos de la evasion de los impuestos
mas importantes y desarrollar una serie de programas para manejar el problema de evasién de
los grupos bien identificados, como es el caso de los profesionales y las pequefas empresas.
Una metodologia que se ha aplicado con éxito en otros paises con problemas similares es el
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impuesto sobre la renta presuntiva para las empresas y los profesionales.

Algunos procedimientos en lo que referente a las auditorias tributarias deben ser
cuidadosamente analizados y controlados. Por ejemplo, cuando los auditores de las dos grandes
companias bananeras tienen que viajar al exterior (a los Estados Unidos), las companias pagan
sus gastos de viaje. Les sale mas barato pagar estcs gastos que traer a Honduras la
informacion necesaria. Pero, cuesta creer que en estas circunstancias los auditores tengan
mucha independencia para efectuar una auditoria como es debido, y para cobrar las multas que
sean necesarias. La administracion tributaria deberia pagar por sus prepias auditorias en el
exterior, o deberia exigirle a las compafias que traigan a Honduras toda la informacion

pertinente.

La aprobacion y promulgacion final del Codigo Tributario es de crucial importancia para
remediar algunos de los actuales problemas que se mencionaron en lo referente a atrasos en
el pago de impuestos, apelaciones y los castigos no suficientemente rigurosos. Sin embargo,
es posible que el nuevo Cédigo Tributario no sea suficiente y que en el futuro se requiera de
legislacién adicional.

Seria conveniente que se revisara el proyecto del BID en la Direccidn General Tributaria
y que se complementara con la asistencia técnica de la misién de USAID en las areas que nc
estan cubiertas por dicho proyecto. El proyecto del BID en la Direccidn de Administracion
Tributania cubre varias dreas de la administracidn tributaria, entre ellas, la inscripcion de los
contribuyentes y el proceso de automatizacion, programas de auditoria para los "contribuyentes
grandes®, programas generales de auditoria, recaudacion y administracion general y
reorganizacion de programas. No es posible analizar el proyecto del BID en toda su magnitud
en este informe, aunque el mismo parece ser bastante completo. No obstante, este podria ser
un buen momento para hacer un inventario de los recursos disponibles y evaluar la eficacia de
las reformas y las medidas implementadas por la administracion tributania en los ultimos afios,
incluyendo el proyecto quinquenal de asistencia técnica del BID.

Hay algunas ofras dreas que deberian considerarse para fortalecer aun mas la
administracion tributaria:

. Recaudacion de impuestos: Es necesario desarrollar programas para identificar
a los contribuyentes declarantes y a los que han dejado de declarar.
. Organizacion y administracion: Es preciso reconsiderar la creacion de una oficina

de auditoria intema y reforzar la capacidad de planificacién y organizacién de la
Direccion General Tributaria.

. Leyes administrativas y finalizacion del Cédigo Tributario: Esta es una de las
medidas mas importantes para que una ejecucion eficaz. Por consiguiente, es
necesario hacer un seguimiento para asegurarse de que las leyes se concluyan,
se modemicen y se pongan en practica eficaz y plenamente.

v. Administracion Aduanera

Consideraciones y problemas:  Segin el actual Ministro de Hacienda, la
administracion de aduanas constituye una de las areas mds problematicas dentro de las
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responsabilidades del Ministerio de Hacienda. En Iz actualidad no hay un Director de Aduanas.

Tal vez el prohlema de mas trascendencia es que la poliitica se ha introducido en el
servicio y a esto se ha sumado un alto nivel de corrupcion. E! servicio civil, en o que respecta
a aduanas, no esta profesionalizado y Ics puestos en este organismo todavia se consideran un
privilegio politico, cor derecho a devengar ingresos adicionales, muchas veces provenientes de
acciones corruptas. Este es, sin duda, un problema rnuy serio que coloca a Honduras en las filas
de los paises con sistemas aduaneros primitivos.

Otra area que presenta problemas es la falta de coordinacion entre la Administracion de
Aduanas y la Policia de Hacienda. La Policia de Hacienda es, es en realidad, un grupo militar
que responde directamente ante la jerarquia del Ejército. El grupo es responsable de todas las
actividades para evitar el contrabando. La relacién que existe entre los empleados del Ministerio
de Hacienda y la Policia de Hacienda no es amistosa, y ambos grupos no tienen reuniones
comunes ni cuentan con una estrategia conjunta.

En este momento, no hay una policia intema en la aduana; solia haber una, pero fue
abolida por cargos de corrupcion hace paco tiempo. Sin embargo, hay una unidad de auditoria
interna, pero s6lo funciona cuando hay evidencias de irregularidades.

Recientemente se han logrado aigunas cosas como es el caso del sistema de "ventanilla
unica", hasta ahora ern las fronteras con El Salvador y con Nicaragua y el programa de
informacion estadistica sobre comercic inemacional de SIDUNEA, con la asistencia técnica de
las Naciones Unidas que esta casi concluido.

Consideraciones para Reforma: No hay razén para que tanto los cargos superiores
como los de menor importancia sean cargos politicos. El personal de Aduanas debe pertenecer
al servicio civil general, y los ascensos se tienen que basar en el mérito y en las escalas
profesionales.

El Gobiemo de Honduras aczba de firmar un proyecto de asistencia técnica con el BID
para la modernizacion de las aduanas; el proyecto tiene una duracién de 25 meses y fondos de
$1.37 millones. El mismo abarca dreas tales como asistencia técnica en la automatizacion para
efectos de clasificacion y avaluio, utilizando la nueva nomenclatura estandar; cubre ademas las
areas de organizacién y administracion, legislacion dei sistema aduanero y procesamiento legal
de infracciones y delitos aduaneros.

Ademas, el Ministerio de Economia le ha solicitado asistencia al GATT para la puesta en
marcha de nuevos sistemas de clasificacion y avaltos. Seria conveniente analizar los proyectos
de asistencia técnica para considerar qué tipo de asisienciz complemetaria podria brindar USAID,
pero esta tarea no esta dentro de los términos de referencia de este informe. Sin embargo, hay
dos areas en las que podria ser Util contar con méas asistencia técnica. La primera de ellas es
la capacitacion, ya que el proyecto del BID no le da mayor imponancia a esta drea que es tan
importante. La segunda es establecer un sistema para mantener actualizada la informacion
sobre avaluos, darea que tampoco forma parte del proyecto del BID.

Para hacer los cambios en la clasificacion empleando la nomenclatura de Bruselas,
también se va necesitar coordinar las decisiones relacionadas con clasificacion en todos los
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distintos puntos donde se localizan las aduanas, ya que los supervisores de los distintos lugares
no necesariamente interpretan las cosas de la misma manera.

Es necesario que el sistema de aduanas reconstruya su propio servicio intemo de
investigacion. Este servicio es necesario para que investigue las actividades irregulares o
fraudulentas en la clasificacion y el avaltio de la mercaderia.

El gobiemo tiene que considerar también reforzar el sistema de inspectores dentio del
servicio de aduaras que se encargue de hacer auditorias en Ic que respecta al uso de insumos
por parte de las empresas que se benefician de los incentivos fiscales (el RIT, las "zonas libres"
y los parques industriales).

V. Breve analisis del gasto publico

La Administracion del Presidente Callejas también ha tenido logros importantes en lo que
se refiere a la reforma del gasto publico. La reduccion del déficit presupuestario de los ultimos
cuatro anos se debe, en gran medida, al control de los salarios del sector publico, a la reduccion
del numero de empleados publicos v a la reduccion de los subsidios econdmicos.

Un importante logro relacionado ha sido la reduccion del déficit de varias empresas
estatales grandes controlando su endeudamiento y utilizando mucho mas la determinacion de
precios en funcion de la recuperacion de costos. Por supuesto, las mejoras en esta drea han
contribuido a que disminuya el subsidio global que el gobierno central le da a estas empresas
y a que disminuya el déficit en el sector publico consolidado.

La eficiencia en la composicion de los presupuestos publicos también ha mejorado; esto
se refleja en el hecho de que la proporcion de los sueldos y salarios en los gasto corrientes bajo
lentamente, pero en forma consistente, pasando de cerca de un 48 por cientc del presupuesto
en 1988, a 42 por ciento en 1992. Al mismo tiempo, aunque no hay evidencias prima facie de
una mayor eficacia, las inversiones de capital han sequido aumentando como porcentaje de los
gastos del gobiemo central.

Desde luego, la eficiencia todavia puede aumentar mucho mas y, para tal fin, el gobiermno
esta planeando hacer una reforma general del programa de servicio civil y el Congreso aprobd
recientemente la Ley para la Modernizacion del Estado.

Este informe no se propone hacer un analisis completo de la composicion del gasto
publico, pero si se mencionan algunas de las tendencias negativas que se pueden detectar. £n
1988, los fondos para la educacion publica representaron e! 18 por ciento del gasto publico total;
para 1993 esta proporcion bajé a menos de 14 por ciento. Esta disminucidn de mas de una
quinta parte de la partida destinada a educacion no es nada deseable, puesto que la educacion
basica sigue siendo el principal motor de desarrolio de Honduras. La disminucién se produjo a
pesar de los pronunciamientos del gobierno a favor de aumentar el presupuesto para la
educacion. Uno de los problema es que la Constitucion destina ciertos ingresos para las
universidades, equivalentes al & por ciento de todos los ingresos del gobiemo central. Estos
fondos deberian canalizarse hacia la educacién basica, pero en este momento no es posible
hacerio.
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Es preocupante ver también que los gastos de mantenimiento en términos reales también
han disminuido en todos los sectores en afios recientes. No obstante, algunas tendencias son
mas positivas: por ejemplo, la partida correspondiente a defensa bajo de 11 por ciento en 1988
a 5 por ciento en 1992. Sin embargo, cabe destacar que muchos gastos que corresponden al
area de defensa, podria decirse que casi la mitad de ellos, no se clasifica directamente como
defensa sino como otro tipo de gastos. Dos categorias han aumentado Su panrticipacion en el
gasto publico: el servicio de la deuda y las obras publicas.

Una de las formas en que se podria disminuir mas el déficit y aumentar la eficiencia del
gasto publico seria reducir los subsidios actuales, entre ellos, el transporte urbano entre
Tegucigalpa y San Pedro Sula (70 millones de lempiras en 1993) y el subsidio a los productores
de cafe (también 70 millones este ano). Existen planes de eliminarlo gradualmente el préximo
ano. Desde luego, lo que mayor ahorro le significaiia al gobierno es la privatizacién de empresas
estatales. Este proceso ya esta bastante avanzado, pero parece haberse detenido
considerablemente, cuando se tomé la decision de privatizar las grandes empresas del estado.
Hasta ahora, la privatizacién habia afectado solo a las empresas pequenas. Las justificaciones
que estan dando dentro del gobiemo para que el proceso esté perdiendo fuerza no tienen ningun
mérito.

Otro aspecto que el gobiemo debiera censiderar en relacion con el gasto publico es la
red de seguridad. La actual administracién ha venido implementando desde 1990 un programa
de red de seguridad, pero casi la totalidad de este programa ha sido financiada por organismos
internacionales. Es necesario que el qobiemo comience a financiar su propia red de seguridad
social.

VI, Presupuestacion y administracion financiera

Esta seccion se divide en tres sub-secciones que son las siguientes: el presupuesto
corriente, la inversién de capital y las empresas estatales. Por la brevedad de la visita a
Honduras, sélo fue posible darle un vistazo general al proceso presupuestario.

VL1 El presupuesto corriente
Consideraciones y problemas

1. Estructura y proceso presupuestario: Ademés del presupuesto del gobiemo
central existen varios otros presupuestos en el pais, entre ellos, los presupuestos especiales para
las empresas estatales que aprueba el Congreso. Esta practica rompe los principios de
integridad y universalidad dzl presupuesto.

Aparentemente, el proceso presupuestario no esta bien integrado con el resto e la politica
economica del gobiemo. Pareciera que el presupuesto tiene vida propia y que se basa en la
repeticion de los patrones de gasto de afios anteriores.

2. Preparacion del presupuesto: Las técnicas utilizadas para hacer los pronodstico de

los ingre.os y los gastos son bastante rudimentarias. E| personal es escaso y le hace falta
capacitacicn en el campo de las técnicas econométricas y de elaboracién de prondsticos. No
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obstante, el trabajo se hace en la actualidad con un margen aceptable de error.,

La preparacion del presupuesto sigue siendo un gjercicio contable tradicional.
Bdsicamente, el presupuesto se prepara con base en el presupuesto de los ultimos cinco afos
y no se plantean formas de reducir el gasto, digamos, en un 5 o un 10 por ciento. Lo mas
importante es que €l presupuesto todavia no ha llegado a ser un instrumento de la politica
economica coordinada del gobiemo.

3. Ejecucion y control presupuestario: El principal instrumento para el control
presupuestario tanto en la etapa de preparacion, como en la ejecucion, es el "techo
presupuestario” que se le da a cada ministerio y alas principales unidades de gastos que abarca
los gastcs recurrentes y los gastos de capital.

En la actualidad la ejecucion del presupuesto esta sumamente centralizada. La Direccion
General del Presupuesto tiene oue aprobar hasta los gastos mas pequenos. Por cada pago que
se hace debe existir una orden de pago con una reserva en un banco especifico o mediante un
cheque. Sibien este sistema establece controles que son convenientes y que, por lo tanto, tiene
Sus virtudes, en términos generales el sistema es sumamente engorroso e ineficaz. E! mismo
control podria ejercerse de una forma menos centralizada.

4, Evaluacion del presupuesto: En este momento, no existe ningun tipo de
evaluacion del presupuesto y por ende el control es minimo y €l concepto de la eficiencia relativa
del gasto publico no esta claro. A los proyectos de inversion de capital se les da seguimiento
cada tres meses, pero lo que se hace es inspeccionar el avance fisico, en vez de investigar si
el proyecto esta cumpliendo con las funciones planeadas. Seria conveniente que el Ministerio
de Hacienda realizara una revision ex-post para determinar qué tan bien se han cumplido las
metas de los programas del gasto publico en el proceso de la implerentacion presupuestaria.
Esta informacion se le debe transmitir a los encargados de la preparacion del presupuesto de
los periodos posteriores para aumentar, disminuir o eliminar del todo la asignacion de fondos de
los distintos programas. Dos de las dreas que podrian beneficiarse con este enfoque serian la
educacion y la salud. Se habla de Que estos dos ministerios practicamente han inflado las
burocracias de la administracién central a costa de los programas operativos.

5. Recomendaciones sobre asistencia técnica: Actualmente, el Gobierno de Honduras
no esta recibiendo asistencia técnica en lo que se refiere a presupuestacion. Sin embargo, el
uso de técnicas presupuestarias es tanto, o mas importante, que un buen sistema tributario. Hay
posibilidades de que la mision de USAID pueda dar asistencia técnica en esta area.
Especificamente, se podria dar asistencia técnica en las siguientes técnicas y procedimientos
presupuestarios:

- Estructura del presupuesto y métodos de contaduria publica.

- Presupuestacion a largo plazo (desarrollo de presupuestos para periodos de 3 a
su 5 anos)

- Preparacion del presupuesto y elaboracion de prondsticos.

- Ejecucion del presupuesto haciendo mas énfasis en los programas y objetivos y
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menos en el control de los fondos.
- Evaluacion del presupuesto y auditoria ex-post.

VI.2 Presupuestacion para las inversiones de capital

En este momento, no F.ay ningtin organismo estatal que formule proyactos de inversion
de capital con las técnicas apropiadas de evaluacion y la debida comparacion de las diversas
areas de inversion. La ley autoriza a SECPLAN a analizar la calidad y la conveniencia de todos
los proyectos, aunque es el Ministerio de Hacienda el que finalmente toma la decisidn.
SECPLAN ha estado iratando de desempenar un papel constructivo en esta area.

Sin ernbargo, no esta claro si se le deberia quitar al Ministerio de Hacienda la autoridad
para controlar eficazmente las inversiones de capital, y una de las razones es Ia necesidad de
coordinar mejor el presupuesto de gastos ordinarios y el presupuesto de gastos de capital. Por
otra parte, el personal de SECPLAN estda mejor capacitado en lo que respecta a técnicas de
evaluacion e inversion de capital. Otra pcsibilidad seria transferir al personal de SECPLAN al
Ministerio de Hacienda. Es necesario sopesar cuidadosamente todas estas opciones.
Independientemente de quien quede finalmente a cargo, es claro que el pais necesita desarrollar
un programa de proyectos de inversion del sector publico.

El papel SECPLAN esta tratando de desempedar ahora es importante porque habra una
opinion coordinada del plan consolidado de inversiones de capital para todo el sector puiblico,
incluyendo los gobiemnos locales y las empresas estatales. La motivacion para tener control
coordinado ha sido refrenar el gasto de las empresas estatales y de otras dependencias del
estado que seguian gastando mas de lo que tenian presupuestado.

Se esta recibiendo asistencia técnica del BID, el Banco Mundial y el PNUD en cuanto a
técnicas de evaluacion de proyectos y presupuestacion de capital. Con la ayuda de esta
asistencia tecnica se esta creando el Sistema de inversiones del Sector Publico (SISPU), y este
podria ser un punto de partida para la creacion del programa de inversiones del sector publico,
que es tan necesario.

VI3 Las empresas estatales

Consideraciones y problemas: En Honduras, se entiende por empresas estatales una
mezcla de empresas de servicios publicos, de instituciones autonomas e instituciones financieras
y simplemente de empresas corrientes que son propiedad del estado. Dentro de las instituciones
autonomas estan el Instituto Hondurefio del Sequro Social (IHSS), la Universidad Nacional
Autonoma de Honduras (UNAH) y varias otras organizaciones deportivas y educativas. Entre
las empresas de servicios publicos estan el Servicic Nacional de Acueductos y Alcantarillados
(SNAA), la Empresa Nacional de Energia Eléctrica (ENEE), la Compania de Telecomunicaciones
(HONDUTEL), la Empresa Nacional Portuaria (ENP) y otras cinco empresas. Entre las
instituciones financieras estatales estan el Banco Central y el Banco de Desarrollo ( BANADESA).

En la actualidad, el control de las empresas estatales esta sumamente centralizado, razon

por la cual es ineficaz. Algo que en otros paises es poco comun, es el hecho de que en
Honduras el Congreso tiene que aprobar los presupuestos de todas las empresas estatales. El
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proceso es el siguiente: la empresa prepara un borrador del presupuesto con la asistencia
técnica de la Tesoreria de fas Instituciones Descentralizadas. Este borrador va acompanado de
la opinion formal del Ministerio de Hacienda y se envia a la Oficina del Presidente; de ahi se
envia finaimente al Congreso. A menudo, el Congreso, en vez de cumplir con el proposito de
controlar los gastos, ha mezclado la politica con las decisiones de negocios y ha hecho que
aumenten los gastos y las pérdidas del sector publico.

La Tesoreria de las Instituciones Descentralizadas fue creada en 1993 para darle
asistencia técnica a todas las dependencias estatales que entran a formar parte del presupuesto
nacional y que no pertenecen al gobiemo central. La verdadera razdn por la cual parece haber
sido creada esta institucion fue tratar de encontrar la forma de controlar los gastos de algunas
empresas que, en el pasado, habian demostrado tener poca disciplina fiscal y que siempre se
excedian en sus presupuestos.

Debido a los grandes problemas con el control de los gastos de las empresas estatales,
la Tesoreria ha instituido un sistema de controles para obligar a esas empresas a seguir sus
planes presupuestarios. El sistema controla la capacidad que tienen las empresas publicas para
girar cheques. Puede ser que el sistema se haya extralimitado, pero eso ha sido consecuencia
de la falta de disciplina financiera de muchas empresas estatales en afos anteriores. La
Tesoreria se propone crear un sistema de informacion para todas las dependencias
descentralizadas, asegurarse, mediante el uso de controles apropiados, de que no se salgan del
presupuesto que se les aprobd, y desarrollar una serie de reglas contables uniformes que todas
las entidades del secior publico tendran que seguir.

Uno de los grandes problemas de las empresas piblicas es que no tienen normas
contables y, hasta hace poco, no se hacia ningun seguimiento de la forma en que el gobiemo
estaba manejando la empresa. Aun ahora, no se cuenta con informacion completa acerca del
inventario total de la propiedad estatal. La Tesoreria esta ayudando en lo que respecta al
analisis y al control y andlisis de la informacion, pero no queda claro si al hacerlo esti
interfiriendo con las responsabilidades de la Contraloria de fa Republica, la cual se encarga de
hacer las auditorias ex-post de ias actividades de las dependencias estatales, incluyendo las
empresas publicas.

Las operaciones de las empresas estatales siguen representando una carga para el
gobierno central. La unica de las empresas estatales importantes que no ha tenido que recurrir
a los subsidios del gobiemo en afos recientes, es la Compafia Hondurefia de Teléfonos
(HONDUTEL). La Empresa Nacional de Electricidad (SNEE) ha presentado algunos problemas
y el SNAA ha constituido un verdadero problema. La otra entidad estatal descentralizada, que
hasta ahora no ha representado una carga financiera, es el IHSS.

Consideraciones para Reforma: Es necesario analizar el papel que esta desempenando
actualmente la Tesoreria de las Instituciones Descentralizadas". En particular, hay que
preguntarse si existe una mejor manera de hacer que las empresas se responsabilicen, en vez
de tratarlas como si fueran dependencias estatales genzradoras de gastos. El proceso de
aprobacion del presupuesto por parte del Congreso se presta para que el partidarismo politico
se introduzca en el campo de las decisiones de negocios y reduce la flexibilidad de las
empresas. En reaiidad, algunas empresas estatales han estado descontroladas gracias a la
interferencia de los sefiores diputados en sus finanzas.
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Otra pregunta importante que habria que responder es si es necesario que el Congreso
apruebe los presupuestos de todas y cada una de las empresas estatales. Desde luego, nada
de esto seria necesario si se privatizaran las empresas publicas. Hasta que esto ocurra, es
necesario enfocar el control presupuestario de forma tal, que las operaciones cotidianas de las
empresas queden fuera del alcance de los poderes ejecutivo y legislativo. No obstante, las
empresas tienen que seguir rindiendo cuentas ante las autoridades gubemamentales. Seria de
mucha utilidad que se analizaran todas estas experiencias.

VIl. La necesidad de una modernizacion general del programa fiscal de Honduras

En la seccion | de este informe, se propuso que este podria ser un buen momento para
llevar a cabo una modernizacién general del sistema tributario de Honduras. Sin embargo, la
reforma debe ser integral porque politicamente, esta podria ser la tnica forma de abordar el
problema de las "vacas sagradas" del sistema tributario Yy, porque partiendo de la teoria de la
reforma a la politica tributaria, esta es fa forma correcta de hacerlo. Se propuso una lista de los
principios generales que deben regir todo el plan de modernizacién y se menciond la importancia
de acompaniar el plan de modemizacion tributaria con mejoras en los sistemas de administracion
tributana y los sistemas aduaneros. Se habld también de una mayor eficacia en lo que se refiere
al gasto publico y de un proceso presupuestario mas sencillo y eficaz. En esta seccion se
propone tambien una agenda preliminar de cambios especificos en los distintos impuestos.
Finalmente, se hace un esquema de los siguientes pasos que hay que dar para echar a andar
el proceso y el posible nombramiento de una comisién de expertos del mas alto nivel que dirija
el Programa de Modernizacién Fiscal.

VI.1  Un buen momento para hacer una reforma general

La Administracion del Presidente Callejas dejara el poder a finales de 1993, con una lista
de logros en el campo econdémico: la reduccion de las tasas de inflacidn de los elevadisimos
niveles de los ultimos afios, y la renovacion del crecimiento economico real. La Administracion
Callejas sale del poder habiendo hecho algunas buenas reformas en muchas areas de la politica
economica, entre ellas la eliminacion del conirol de los tipos de interés en el sector financiero,
la completa liberalizacion de los mercados de divisas, la reforma del régimen de comercio, la
eliminacion de la mayoria de los controles de precios y la privatizacion de muchas empresas
estatales.

En el area fiscal los logros son modestos, pero no dejan de ser importantes. En lo que
respecta a administracion tributaria se estan haciendo esfuerzos por reforzar la ejecucion de las
leyes, pero es dificil determinar los efectos que estos esfuerzos han tenido en la recaudacion
fiscal. A pesarde que se han hecho mejoras significativas, hay evidencias considerables de que
la evasion del pago de impuestos sigue siendo alta. En el area de la politica tributaria, con la
importante excepcion del Decreto 18-90 del que se habla en este informe, la actual
administracion siguio los pasos de sus predecesores y empleo medidas ad-hoc para aumentar
el ingreso fiscal. Para 1993-94 la administracién ests planeando aumentar el ingreso
introduciendo un impuesto temporal sobre las revaloraciones y varias otras medidas parciales.
Esto de ningin modo constituye el tipo de programa de politica fiscal que el pais necesita.

El sistema tributario de Honduras se ha reformado continuamente en las ultimas décadas.
No obstante, los cambios que se han hecho en el sistema tributario a menudo han sido ad hoc,
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y han sido motivadas por consideraciones de ingresos a corto plazo y no por esfuerzos para
lograr una reforma estructurada a fin de alcanzar los objetivos determinados de la politica
economica. Hemos visto que estas politicas han resultado en un sistema tributario con serias
deficiencias, que es excesivamente complejo y que carece de caracteristicas deseables. En
Honduras existe una clara necesidad de analizar a fondo las finanzas dal sector publico.
Politicamente, el pais esta pasando por un periodo de transicion entre un gobiermno y otro, lo que
hace que este sea un buen momento para evaluar los recursos y las perspectivas, y poner en
marcha un proceso de revision general que conlleve  una reforma integral del sistema tributario
de Honduras.

VIL.2 Laimportancia de un enfoque generalizado

Actualmente existen varios planes aislados para reformar aspectos especificos de las
finanzas del sector publico. Por ejemplo, el gobiemo esta estudiando, con asistencia técnica del
FMI, las posibilidades de ampliar la base imponible del impuesto de ventas (IVA). Este esfuerzo
seria mas fructifero si se hiciera dentro de un marco conceptual mas amplio: la modemizacion
de toda la estructura tributaria de Honduras. El sistema tributario en su totalidad, no solamente
el impuesto de ventas, sigue reflejando de muchas formas la base economica del pasado. Es
necesario que las reformas al IVA se complementen con otras reformas al sistema de los
impuestos indirectos.

Muchas son las ventajas de que a la modemizacion se le de un enfoque general y no por
partes. El sistema fiscal es un sistema interconectado. Por ejemplo, con frecuencia se comete
el error de considerar el caracter progresivo o regresivo de los diferentes impuestos y porque
podria ser muy costoso en términos de otros objetivos, lograr la progresividad de un impuesto
especifico, y ademas, porque la relativa regresividad de un impuesto podria compensarse con
el uso simultaneo de impuestos mas progresivos.

Asimismo, la reforma de la administracion tributaria debe ir acompanada de una reforma
a la politica tributaria, puesto que muchas de Ias dificultades con la administracion tributaria son
causadas por aspectos particulares de las leyes fiscales. Las dificultades con que se esta
topando la reforma del RIT constituyen un ejemplo de la ventaja de emplear enfoque
generalizado. Es posible que la oposicion a esa reforma no seria tan fuerte si formara parte de
una reforma méas grande en la que algunas empresas podrian perder algunos pnvilegios, pero
también se beneficiarian de otros cambios en el sistema tributario. Es también dentro del
contexto de una reforma mas generalizada que se pueden abordar apropiadamente (eliminar)
los problemas "intocables” tales como la exoneracién automatica del pago del impuesto sobre
la renta del que disfrutan los maestros.

VI3  Objetivos generales del programa de modernizacion fiscal

La modemizacion del sistema fiscal de Honduras se debe regir por varios objetivos que
le darian una mejor estructura y una mayor coherencia al sistema. Entre ellos podrian citarse
los siguientes: en primer término, el sistema fiscal debe generar ingresos adecuados que se
consideren necesarics para prestar el nivel de servicios que el gobiemo desea. Es de suma
importancia que el nivel de ingresos sea adecuado y suficiente. Si actualmente se piensa que
la participacion del sector publico en el PIB es la apropiada, entonces las reforma del sistema
tributario podria ser neutral en términos del ingreso. En este caso, el reto mas importante de la
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reforma seria determinar si el gobiemo puede movilizar el mismo nivel de ingresos de una form:
mas consistente con los objetivos de la politica macroecondémica, que cause menos distorsiones
en las decisiones de las empresas y que, por lo tanto, conduzca a un mayor crecimientc
econdmico de una forma mas equitativa.

En segundo lugar, el ingreso debe ser eldstico aio tras adio, lo que significa que la
participacion del gobiemo en el PIB al menos tiene que tener el mismo ritmo del crecimiento del
ingreso en toda la economia. Esta elasticidad del ingreso hara que el gobierno no caiga en la
tentacion de introducir nuevas medidas tributarias ad hoc, simplemente para aumentar los
ingresos a fin de poder hacerle frente a los aumentos ordinarios en la demanda de servicios
publicos.

Tercero, el sistema tributario debe ser horizontalmente equitativo, en otras palabras debe
imponerle las mismas cargas a quienes tengan la misma capacidad de pago. Esto significa que
las bases imponibles se ampliaran y que la estructura global de los impuestos se simplificara
para que sea mas dificil la evasién del pago de impuestos. El sistema tributario también
requerira de un grado apropiado de progresividad, pero esa, en uitima instancia, sera una
aecision politica.

Cuarto, el plan de modemizacion debe procurar un sistema tributario mas eficiente que
minimice las introducidas en el proceso de toma de decisiones de las empresas permitiendo que
ellas disfruten de igualdad de condiciones, y que el sistema no interfiera tanto en las decisiones
de los consumidores o los proveedores de insumos de produccién. Para lograr una mayor
eficiencia es necesario reducir constantemente la relativa participacién de los impuestos al
comercio extenor.

Al reorganizar los impuestos y la administracion tributaria en forma racional aumentara
la confianza del plblico en el sistema tributario. Al pubiico se le hace muy dificil acatar las
disposiciones de un sistema que no entiende y que le parece irracional. Esto podria ocurrir, por
ejemplo, si no se dan créditos por el IVA pagado sobre las inversiones de capital, o si no se le
hacen ajustes por inflacion a las deducciones en los impuestos en situaciones en las que la tasa
de inflacion sea muy alta. El pdblico tampoco confiara en un sistema cuya ejecucion parezca
ser arbitraria; por ejemplo, cuando los impuestos se recaudan sélo cuando su recaudacion
parece facil, como en el caso de las retenciones en la fuente.

Una forma eficaz de reorganizar en forma racional la estructura tributaria, de disminuir el
exceso de cargas y reducir los costos que implica el cumplimiento de las disposiciones, es
simplificar_el sistema eliminando los impuestos pequenos y ampliando las bases imponibles
tratando a la mayoria de los contribuyentes de una manera uniforme. Las provisiones especiales
son una de las mayores fuentes de inequidad y se prestan para que haya evasion legal e ilegal
de impuestos.

VIl.4  La necesidad de reforzar la administracion tributaria

Los cambios en las leyes tributarias deben ir acompanados de mayores esfuerzos por
asegurarse de que el mayor nimero de contribuyentes cumpla con las leyes fiscales, mediante
una mejor administracion tributaria y un sistema mas estricto de castiqos. La experiencia de
muchos paises en la década pasada con la reforma tributaria demuestra que las reformas de las
estructuras tributarias no tienen muchas posibilidades de éxito si no van acompanadas de un
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gran esfuerzo para asegurarse de que las leyes tributarias sean acatadas. Pero, aun
considerando las demandas que impone una nueva estructura tributaria sobre la administracion
fiscal, existen problemas serios en la administracién que es necesario atender Y que van mas
alla del esfuerzo que ya se esta haciendo y que nada tienen que ver con la existencia de la
reforma estructural. Los contribuyentes hondureios tienen toda la razén al creer que si no pagan
sus impuestos son pocas las posibilidades de ser descubiertos y. que si los descubren, el castigo
no sera gran cosa. La desconfianza en la administracion tributaria es producto de las malas
practicas de auditoria, de las pasadas amnistias, del sistema de apelaciones excesivamente
generoso y de la cantidad considerable de contribuyentes atrasados en el pago de impuestos.
La corrupcion, el fraude y la falta de un equipo profesional a cargo de las Aduanas, han mucho
a que se desconfie en el sistema de administracion tributaria.

VIL5 La necesidad de mejorar la eficiencia del gasto publico y la presupuestacion

El plan de modemizacion fiscal también debe aumentar la confianza del publico en el
gobierno mejorando la calidad, equidad y eficiencia del gasto publico. A fin de cuentas, no hay
forma de que un sistema tributario logre que los contribuyentes acaten voluntariamente las
disposiciones, si ellos piensan que el gobiemo no es responsable y que no responde a sus
necesidades, y si consideran que hay desperdicios y fraudes en el gasto publico. La forma de
aumentar la confianza en esta area es mejorar las técnicas de presupuestacion y evaluacion de
programas y la constante evaluacién del desempefio presupuestario para que se descontinden
los programas que no sirven y se amplien los que si cumplen con sus objetivos.

VIl.6 Ejemplo de un plan detallado de accién para la reforma tributaria

Es bastante prematuro sugerir un programa definitivo para llevar a cabo la reforma de la
estructura tributaria. No obstante, habiéndose hecho el analisis preliminar en las secciones
anterior de este informe, es posible trazar un plan de accion para la reforma tributaria que sea
lo suficientemente compatible con los principios de la reforma tributaria que es detallaron
anteriormente:

. Impuesto de ventas (IVA). Ampliar la base imponible para incluir la mayoria de
los servicios que actualmente no pagan impuestos y algunas de las mercancias
que ahora estan exentas. Incorporar a la base del IVA aquellos bienes y servicios
que ahora estan sujetos al pago de impuestos especiales de consumo, pero que
estan exentos del IVA. La tasa cero debe ser exclusiva para las exportaciones.
Si fuera necesario, aumentar la tasa general del IVA para que la reforma general
mantenga neutral el ingreso. Eliminar la tasa espesial del VA de 10 por ciento
y aplicar otros impuestos de consumo, que se paguen ademas del IVA general,
para que las mercancias cuyos efectos externos son negativos para la sociedad,
paguen mas impuestos, como es el caso del tabaco y las bebidas alcohdlicas.
Darle al impuesto de ventas el nombre oficial de Impuesto al Valor Agregado.

. Impuestos sobre la renta. Simplificar ain mas el impuesto sobre la renta de las
personas naturales eliminando todas las deducciones y aumentando el nivel de
ingreso minimo general exento de impuestos (tal veza de 25.000 6 30.000
lempiras). Aumentar aun mas esta renta minima, si se quiere una mayor

37



ViL.7

progresividad global. Indexar |a renta minima por inflacion. Simplificar las
categorias del impuesto sobre la renta reduciéndolas a tres, o inclusive a una
sola. Coordinar estas tasas con la tasa del IVA para garantizar que reforma
mantenga neutral el ingreso. Introducir el impuesto sobre I3 renta presuntiva en
el caso de los profesionales y los empresarios.

En el caso del impuesto sobre la renta de las empresas, tratar explicitamente en
la ley los asuntos en los que entra en juego el factor tiempo, como es el caso de
la depreciacion y la valoracion del inventario; simplificar las tasas estableciendo
una tasa unica igual a la tasa maxima (o tasa unica) que pagan las personas
naturales. Integrar mejor el impuesto sobre la renia personaly el de las empresas
Para evitar el prejuicio en contra del financiamiento de capital.

Impuesto de consumo e im uestos especiales de consumo. Incorporar dentro del
IVA general todas las mercaderias que pagan impuestos de consumo e impuestos
especiales que en la actualidad No estan cubiertos por el IVA, y eliminar todos

no se debe fomentar, dado que sus efectos externos son negativos para la
sociedad. Tal es el caso del tabaco y las bebidas alcohdlicas, por razones de
salud, y de los producios de petréleo, por razones de proteccion al medio
ambiente. Subir las tasas de los impuestos de consumo (que se cobraran
ademas del IVA), de acuerdo con los estandares mundiales.

Impuestos a la exportacion. Buscar formas altemativas para aplicar el impuesto
a las industrias del café y el banano (en este informe se discuten varias), y
eliminar todos los impuestos a la exportacion.

Derechos de importacion. Mantener el arance| en sus niveles actuales,
equiparado con el de los demds paises pertenecientes al Mercado Comun
Centroamericano (aunque seria preferible usar una tasa mas baja, pero uniforme)

y eliminar todos los otros derechos de importacion.

impuestos menores que constituyen un problema. E impuesto a las herencias
también debe eliminarse, aunque tal vez sea conveniente mantenerlo por razones
politicas.

particulares. Recopilar todas las leyes fiscales en un solo documento, (la ley del
impuesto de ventas se ha modificado 16 veces desde Su introduccion, y la ley del
impuesto sobre Ia renta 28 Veces y nunca se han vuelto a redactar).

Los pasos siguientes

L.a mejor forma de proceder para llevar a cabo un proceso ordenado de reforma fiscal es

que el gobiemo (el Presidente) nombre una “Comision de Expertos de Alto Nivel", con



personal de UPADE para la investigacion y la preparacion de los documentos de politicas que
se van a discutir. UPADE, a su vez, trabajara con un equipo de expertos intermacionales como
parte de un proyecto financiado por USAID. Este proyecto le dara capacitacion a los
economistas hondurefos en las técnicas analiticas y los modelos cuantitativos necesarios para
la evaluacion continua de la politica fiscal. Recientemente, un término clave en todo Io que se
relaciona con politica tributaria en Honduras es consenso con el sector privado. El plan
propuesto continuaria utilizando este conveniente enfoque mas activamente.

Hasta que se realicen las elecciones a finales de 1993, UPADE podria ofrecer una serie
de seminarios a los varios grupos principales para iniciar un proceso que le permita a la nueva
administracion familiarizarse con la idea de una reforma general. Si el nuevo Ministro de
Hacienda no se compromete a participar activamente, no se podra llevar a cabo el proceso de
reforma global.

VI..  Programa de actividades de investigacion para UPADE

En esta seccion se presenta una lista de posibles actividades de investigacion que
UPADE podria realizar, y que tienen una inmediata relevancia en el terreno fiscal:

1. Cargas tributarias comparativas para las empresas: Honduras vs. el resto de
Centroamérica.

Es preciso estudiar la carga tributaria efectiva de las empresas hondurefas en
comparacion con la de paises similares. Es importante que las cargas impositivas de las
empresas hondurenas se equiparen con las de sus competidores mds proximos. Parece ser que
en el sector privado hondurefio se cree que los empresarios de Honduras son los que pagan mas
impuestos de todo Centroamérica. Ademas, se cree que el costo de hacer negocios en
Honduras es mas alto que el del resto de Centroamérica debido a las tarifas eléctricas, a los
servicios telefénicos y los costos de los embarques en los puertos maritimos. ¢Cuanto hay de
verdad en esto y qué tanto contribuye a que los empresarios se resistan a cumplir con las leyes
fiscales como es debido? El estudio tendra que considerar también la calidad y la cantidad de
los servicios de los paises que formen parte de la muestra.

2. Incentivos fiscales

Otro estudio deberia analizar el costo y la eficacia del actual sistema de incentivos
fiscales, sus preferencias y ventajas, incluyendo, al RIT, aunque no limitdndose solo a él. Ei
estudio deberia documentar el sistema de ventajas fiscales en todos los otros paises
centroamericanos. Debe considerar la experiencia de otros paises en vias de desarrollo que
hayan simplificado su sistema de incentivos fiscales. Uno de los principios importantes de este
documento de investigacion debe ser analizar tanto la eficacia relativa de los objetivos fiscales,
COmMO sus costos. Se debe determinar cuales mecanismos de incentivo fiscal se deben
mantener, cuales se deben reformar para facilitar la ejecucion de las disposiciones, y cuales se
deben eliminar. Asuntos de vital importancia son el status de los exportadores parciales y la
posibilidad de ampliar indirectamente los beneficios a los Sub-contratistas o a otras empresas que
no sean exportadoras. A fin de reducir las perdidas innecesarias en el ingreso fiscal, el estudio
también deberia explorar la posibilidad de negociar acuerdos de descuentos con los paises que
utilizan la renta a nivel mundial como base del impuesto sobre la renta. El estudio deberia
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considerar también otras formas de administrar y ejecutar los regimenes de incentivos fiscales.

3. Tasas marginales efectivas de impuestos. Estudiar las tasas marginales efectivas
de los impuestos de las empresas hondurenas. La ventaja de este enfoque generalizado es que
se toman en cuenta, al mismo tiempo, todos los impuestos que afectan la rentabilidad de las
actividades empresariales.

4. Impuestos alternativos para los sectores de exportaciones tradicionales. Un cuarto
estudio que tendria que hacer UPADE es el tratamiento tributario que se le debe dar al sector
bananero. Este estudio incluiria un andlisis comparativo del tratn que se le da a la industria
bananera en Honduras, en comparacion con el de otros paises, particularmente en el caso de
sus competidores mas directos: Costa Rica y Ecuador. El estudio debe inciuir una evaluacién
de la incidencia del impuesto actual y como este podria afectar la competitividad de los
productores hondurefios en los mercados intemacionales. ¢ Cuéles opciones aumentarian la
eficacia del actual sistema de incentivos fiscales? ¢Seria mejor o seria factible todavia depender
de un sistema de "drawback"?

5. Modelo de equilibrio general computable para los tratados de libre comercio. Otro
de los estudios que UPADE tendria que realizar, pero de menos prioridad, es emplear un
enfoque de equilibrio general computable para estudiar las consecuencias del tratado de libre
comercio con Méico y con otros paises.

6. Evasion de impuestos v economia informal Un estudio importante y necesario
para la reforma y la administracién tributarias es el estudio del tamafio de la economia informal
de Honduras que calcule especificamente el nivel de evasidn por categoria de impuesto.

7. Incidencia del sistema tributario. Otro de los estudios importantes para UPADE
seria el estudio de la incidencia de todo el sistema tributario. Poco se sabe en Honduras de ia
incidencia global del sistema tributario; no obstante, muchas declaraciones politicas e incluso
muchas politicas se basan en la supuesta incidencia del actual sistema.

8. Finanzas de los gobiemos locales. lJna drea de estudio de prioridad secundaria
en este momento, pero importante, es el sistema financiero de los gobiernos locales. El sistema
se ha reformado recientemente con la Ley de las Municipalidades, pero todavia presenta serios
problemas. Seria conveniente que UPADE adquiriera los conocimientos especializados en este
aspecto tan importante, y que !e informara al gobiemo cudles son las posibilidades de hacer
reformas adicionales mas adelante. Con el actual sistema, las municipalidades reciben una
transferencia del gobiemo central que equivale al 5 por ciento de la recaudacion fiscal total,
excluyendo los aranceles de aduanas. De hecho, la Ley de las Municipalidades establece un
incremento gradual de participacion en el ingreso, con el cual perciben el 3 por ciento en 1992,
el 4 por ciento en 1993y el 5 por ciento en 1994. De este 5 por ciento de los ingresos, el 20 por
ciento se distribuye en partes iguales a todas las municipalidades. El 80 por ciento restante se
distribuye segun el nimero de habitantes de cada municipalidad. Por lo tanto, no se hacen
reservas para atender las necesidades especiales de la poblacién, ni un esfuerzo tributario a
nivel de los gobiemos locales. Una restriccion importante es que sélo el 10 por ciento de estos
fondos se puede utilizar para gastos corrientes; el restante 90 por ciento se tendra que usar para
proyectos de inversion de capital. Ademas el 4 por ciento de todos los ingresos por concepto
del arancel de aduanas esta destinado a los gobiemos municipales.
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Los gobiernos locales tienen ademas cierta discrecion para aumentar sus propios
ingresos. El Congreso le pemmite a las municipalidades fijar su propia tasa de impuesto a la
propiedad entre un (2,5 y un 4,5 por ciento por cada mil lempiras). También le pueden cobrar
un impuesto a los establecimientos comerciales sobre el volumen de ventas. Existe ademas un
impuesto de capitacion, un impuesto a la agroindustria, un impuesto al desarrollo urbano, y un
impuesto a la extraccion de recursos naturales. Las municipalidades también estan en libertad
de cobrar comisiones por servicios, a niveles suficientemente altos para recuperar completamente
los costos. Lamentablemente, las municipalides y empresas municipales no han sabido hacer
uso de las comisiones para la recuperacion total de los costos.
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