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RESUMEN

El trdnsito del ajuste al cirecimiento sostenible implica la modificacién
de la estructura pioductiva con el proposito de establecer una economia
competitiva

Dicho cambto se viabiliza a través de la elevacién de la productividad
oCudl es la politica econdmica que conduce a esa transformacién?
Aquella que

a Consolide la estabihdad macio garantizando el equilibrio fiscal,
la disciplina monetaria y la vigencia de precios reales,

b Propicie a tiaves de la polhtica fiscal la equidad Son
interrogantes tundamentales (De dénde y cdmo recaudar? En
qué y a quien asignar lo recaudado?

La respuesta a la primera cuestién esta en una politica tuibutaria que
recaude los ingt esos necesar10s para solventar los gastos, contemplando
un régmmen 1mpositivo compatible con los principios de neutralidad,
simphicidad, masividad, equidad real y prnivilegilar impuestos con
mecanismos propios de control, un codigo que establezca equilibrio entre
los deberees y derechos del Estado y los contribuyentes, y, transmita
riesgo ante el incumphmiento, y, una administracion signada por la
eficiencia profesional y la excelencia etica El tema de la autonomia solo
tiene sentido pleno en un contexto de concepcion integral y coherente de
la politica tributana

En materia de implementacién de la politica tributaria, para economias
en desarrollo, no hay recetas de validez universal El 6ptimo para un pais
en asuntos impositivos es funcién de su estiuctura econémica -es decir,
de la composicion de la demanda agregada, de la reparticion del valor del
producto entre los factores de produccion-, ast como de la priorizacién y
ordenamiento en el tiempo de sus metas econémicas y sociales Si
alguna enseiianza clara deja la expeirtencia titbutaria peruana de los
afos 1991-1992 es que la 1ecaundacién comienza su recuperacién de
mmediato -aun en un contexto recesivo- por reduccion de la evasion, si
se adoptan medidas que respondan a una estrategia integral régimen,
codigo y admumisti acion

oEs la actual politica titbutaiia de Nicaragua la mas adecuada para
apoyar un tridnsito al crecimiento sostenmible? Pareceria que no, ya que
de una parte, no proporciona los recursos suficientes para garantizar la
estabilidad macroeconomica, y, de otra parte, su regimen 1mpositivo no
fesiste una evaluacion a voartir de los principios de neutrahdad,
simphicidad, masividad equidad real y privilegiar impuestos con
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mecanismos de control propio Asimismo, carece de un Cuerpo organico
que sustentado en el derecho tributario establezca un inequivoco rnesgo
ante el incumplimiento de la obligacion impositiva El sistema vigente
(régimen + cédigo), tiene una fuerte dosis de ingobernabilidad y por
ello se recuesta en las muletas que le proporciona el "impuesto
conglobado", tributo sustituto de tacil recaudacion al precio de un costo en
eficiencia economica La admuimstiacién, no obstante los esfuerzos en
aspectos de organizaciin, capacitacion y base de intormatica, enfrenta en
terminos enddgenos el desafio de la calidad de su capital humano, y, en
terminos exogenos las severas 1estricciones que impone el actual sistema
a cualquier empefio por mejorar su eficacia En este marco, abordar la
cuestion de la autonomia desde una peispectiva segmentada, como un
problema aislado por resolver, carece de sentido

La naturaleza de la vocacion de cambio dependera del caracter que se
le otorgue a la tributacién Si se le reconoce un rol determinante en el
proceso de crecimiento sostenible, se optara por una solucion de raiz Es
admitir que establecer una estiuctura productiva competitiva exige de
una politica fiscal cimentada en la tmbutacion eficaz, técnica, ajena a
intereses particulares, que este mas alla de los menudos afanes de la vida
empresarial y politica, asi como de los vaivenes del corto plazo, y sea
administiada por una instancia nacional sohdamente institucionalizada
Aqui, la autonomia emerge como un requisito que trasciende el ambito
econémico y de procedimientos La cuestion tributaria quedaria a cargo
de una mstitucién tutelar del Estado

S1 se le otorga una funcion importante entre otiras de la coyuntura
economica, se optara por una solucién gradual que lleva implicito el
riesgo de terminar en un esfuerzo segmentado Aqui, la autonomia se
ciiie a lo financiero y los procedimientos presupuestales La tenuidad de
los resultados de estrategias basadas en entfoques fragmentados manifiestan
los alcances de polhiticas de parche indebidamente denominadas "retormas
tributarias”

La primera opcién perseverantemente aplicada permitiria casi duplicar la
recaudacidn en cinco ailos Se debe aceptar que la recuperacion
completa de los ingresos es un proceso a mediano plazo Plantear
resultados espectaculares a corto plazo es postular utopias Es importante
saber esperar los plazos sin impacientarse m recurnir a soluciones
alternativas que entorpecerian el desarrollo de los trabajos vinculados al
establecimiento de las estructuras basicas de la tributacion
(régimen+codigo+administracion) Durante el periodo de recuperacién
de los imgresos, el equilibiio fiscal debe lograrse centrando también la
atencién en el gasto ptiblico Las metas de mediano plazo tienen que ser
respetadas por las urgencias a corto plazo
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PREFACIO

El presente informe contiene el andlisis resultante del trabajo de campo
efectuado en Managua del 23 al 27 de setiembre de 1996, en el marco de
una nvitacion del Proyecto Nepai (Nicaraguan Economic Policy Analysis
and Implementation) El objetivo del cometido fue investigar la viabihidad
de dotar de autonomia a la administracién de impuestos con el proposito
de incrementar la 1ecaudacién y fortalecer asi la situacion fiscal

La tarea mmplicé reuniones con el Dr Emilio Pereyra, Ministro de
Finanzas, laDra A Marnia Herdocia Directora General de Impuestos, con
los Subdirectores Generales de Impuestos Internos y con el equipo
consultor del Proyecto de Cooperacion DGI-BID/CIAT Hubo tambien
sesiones con funcionarios del INIFOM y AMUNIC, dedicadas al universo
tributario municipal  Asimismo, se solicité opimidn sobre el entorno
tributario a representantes de las nstituciones gremiales que agrupan a los
agentes economicos privados a ejecutivos de firmas calificadas como
principales contribuyentes y, profesionales que brindan asesoria tributaria
junidico-contable a las personas naturales y a las empresas Del mismo
modo, se efectud consultas sobre los desarrollos hacendarios y tributarios
a los representantes del FMI BID, al subdirector del AID y al director del
Proyecto NEPAI

Las autoridades manitestaron interes en la temdtica de la autonormia de
la administracion tributaria, referida a un esfuerzo orientado a consohdar
los progresos en la lucha antuntlacionana, en el reencuentro del
crecimiento, en la creacion de un clima de contfianza para la inversion
privada, en la afirmacion de la pacificacion y el combate a la pobreza

Se agradece a cada una de las personas entrevistadas y sefaladas en el
Anexo 2 Se deja constancia de un especial reconocimiento, por la
cooperacton brindada, a las altas autoridades del Ministerio de Finanzas y

la DGI, y por el apoyo de los sefiores Jose Gil Diaz, Esteban Pavletich,
Mark Silverman y William Tyler



INTRODUCCION

Desde la decada de los ochenta, paises de America Latina fueron
adoptando programas de ajuste, en los que se el balance fiscal a partir
de recursos piopios y peimanentes constituye una pieza clave y
consecuentemente el aspecto tributailo A condicton de entender la
especiahdad de cada caso es posible -a partir de una experiencia
internacional que no es totalmente ajena-, sacar conclusiones referenciales

para otros paises de la Region

La autonomia como un tema vinculado a la administracién de impuestos
-asunto controversial y aun no asimilado por quienes tienen un enfoque
convencional de lo tributario-, va adquniendo televancia a partir de lo
acontecido en el Perii en 1991 Cabe indicar, que la economia peruana a
inic10s de la presente decada se encontraba en una etapa critica Entre
otros problemas, los ingi esos ttibutaiios habian descendido drasticamente
una proyeccién anual en base a la ejecucion del primer semestre reflejaba
para 1990, un 5% del PBI En este contexto, se instrumentaliza un
programa de estabihizacion y se opta por una reforma tributaria
integral a parur de un cdiagndstico global de la situacion tributana
(regimen +codigo+administracion), se tiazd un plan matriz para rehacer
la cuestién trbutaria en su conjunto regimen, codigo y administracion

Al término de la etapa fundacional, diciembie 1992, la 1ecaudacién
habia dejado de depender de combustibles, asi como de medidas de
emergencia y alcanzo 103 del pioducto Estaba pendiente Ia
formalizacion de determinados puntos de la reforma y quedaba un vasto
trabajo para seguir reduciendo la evasion, pero las bases para encarar con
realismo el inmenso desafio estaban puestas La honestidad sustituyo a
la corrupcién, la credibihdad al escepticismo, y el accionar de la
Superintendencia Nacional de Admunistracion Trnbutaria (SUNAT),
contribuyo a reemplazar la trustracion por la esperanza, en el pais En
1995, la presion tributara tue 12 4%

Los logros cuantitativos y el prestigio institucional ganado ante la opinion
publica, han motivado que organismos internacionales califican el esfuerzo
tributanio peruano como una 1eforma exitosa y un hecho a considerar en
el empenio de modernizacion impositiva de la region latinoamericana Uno
de los aspectos que mas impresiona a quienes visitan la Sunat es la aptitud
técmica de su capital humano la capacidad de su soporte de
informatica, la calidad de sus instalaciones y del servicio al contribuyente
La reflexion inmechata es ,Cdomo se capté ese personal? ;Como se
desarrollo esa intraestructura computacional y logistica? Asi, surge el
interés por la autonomia financiera en la cual la Sunat es pionera en
América Latina Sin embargo hay que sefialar enfaticamente, que esta
condicién por si sola no solucionata la gama de pioblemas que
usualmente enfientan las admunistiaciones de la region en su labor
cotidiana para recaudar eficazmente Todavia mas, la autonomia financiera
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sin el sentido de misién nacional de la tributacion, sin una mistica
institucional y una gerencia responsable, es una tentacion para la
corrupcién

Es posible obtener criterios ilustrativos en base a practicas valiosas en
otras realidades, siempre y cuando

a Se analice y compienda en toda su dimensién y contexto dicha
experiencia,
b Se admita que nada es 1epetible no se trata de copiar sino de

crear, adaptando a cada circunstancia concreta

La ensefianza del ordenamiento impositivo peruano 1991-1992, es que el
establecimiento de una politica tiibutania en la que sus elementos
guardan coherencia (i1 égimen, codigo y administracion), da resultados
tangibles en termmos de recaudacion mas rapido de lo previsto,
contribuyendo a garantizat la consolidacion de la estabilizacién, un clima
propicio para la inversion, el crecimiento y la reduccion de la pobreza a
condicion de que el gasto publico sea eficaz En esa conexion y unidad
entre el regimen impositivo, el cédigo y la admumstracién, la
autonomia constituye una herramienta crucial Fuera de este contexto
de armomzar el integro de facfores relevantes para obtener una
recaudacién que solvente la politica fiscal para el c1ecimiento sostenible,
la importancia de la autonomia se diluve

En 1990, Nicaragua puso en marcha un imprescindible y severo programa
de ajuste que ha conducido a la estabilizacion de la economia, condicion
necesaria para retomar el crecimiento La politica tributara vigente
responde en lo basico a un escenario de transito de los problemas
heredados de una eoaduceién planficada centialmente hacia los
fundamentos de la econonua social de meicado Implica un progreso
frente a la critica situacion previa y refleja la urgencia de ese entonces por
elevar la recaudacion priorizando tributos de inmediato rendimiento Todo
ello tiene su merito y debe entenderse en su contexto historico' Para
seguir avanzando en la direccion trazada admitiendo que a fines de 1996,
las circunstancias son otras y que Nicaragua enfrenta ahora el desafio de
consohdar la estabilidad, alcanzada con harto sacrificio por una sociedad
con un cronico problema de pobreza, en el marco de una menor ayuda
externa, es constructivo y legitimo preguntar (Es la actual politica
tributaria la mads adecuada para apoyar una politica fiscal que afiance
los equilibrios macro el transito de crecimento sostenible, la provision
de servicios basicos y la proteccion de la poblacion vulnerable en el corto
plazo?

En este sentdo en o Anexo 1 ose mtcizg fos avoainees en ol g de e adaunsstracion



La politica tributania, usando la analogia, se identifica con una mesa de
tres soportes La condicidn para que se sostenga y no caiga s que sus
tres apoyos esten regulados a una msma dimension el régimen, el
codigo y la admmustracion La dimensién se define en funcion a los
requerimientos de la politica fiscal Por ello, la primera seccion consiste
en una aproximacion a la situacién y perspectivas fiscales de Nicaragua
La existencia de brecha entre el requerimiento fiscal v el rendimiento
tributario plantea un 1eto ,Como recuperar la recaudacion? Esta tarea
implica una estiategia, la cual va a depender de como se entienda la
cuestion tributaria Por esta razon, en la segunda seccidn se presenta los
fundamentos de la politica tuibutama A partir de ese "pattern” en la
tercera seccion se realiza una evaluacién de Ia politica trbutaria vigente
en Nicaragua La necesidad de introducir ajustes conlleva a las opciones
que se proponen en la cuarta seccién Se esboza, de una parte, una
alternativa de raiz, que entre otras razones es conveniente preparar por
su rol pedagégico ya que trazaria el horizonte completo y por la
oportumdad que significa el inicto de un nuevo pertodo gubernamental
De otra parte, considerando la probabilidad de restricciones socio-politicas
se explora una alternativa gradual Finalmente, se expone las
conclusiones
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EL ASUNTO FISCAL NICARAGUENSE

De 1990 a 1994, el panoiama fiscal paso de una situacion de colapso a
una de equilibrio piecario La magmitud de la crisis nicial exigio un
esfuerzo grande El avance frente al desorden hacendario de comienzos de
la decada es significativo Sin embargo, una percepcion efectiva de su
realidad entrenta un serio obstaculo en la cuantificacion del producto
La ausencia de una estadistica consistente al respecto, implica en terminos
fiscales una confusion que puede llevar a mediatizar las urgencias

La recaudacion tiibutaria de 1994, fue equivalente a US$ 350 millones,
nivel que conlleva una recoleccion promedio mensual de US$ 29
muillones monto nsuficiente segun testimonio del Ministro de Finanzas
para atender el gasto tundamental EI Estado tiene responsabilidades en
matenia de seguridad ciudadana, adminmistracion de justicia, salud,
educacion, infraestructura basica -requusito para la integracion del territorio
nacional, la descentralizacion de la produccion y la reduccion de los
desbalances socio-regionales-, y servicio de la deuda Una proyeccion
prelimmnar que asuma el costo real de los servicios mencionados, una
adecuada supervision y regulacion de los mecanismos de mercado y pagos
financieros reducidos, revela un requet imiento mensual del orden de US$
55 millones Hay, pues, una brecha tuibutaria de US$ 26 millones por
mes Parte de ella US$ 7 millones se cubre con donaciones que
constituyen un ingteso extiaotdinatio la prodigahidad de la comunidad
internacional es temporal y no debe conducir a un espejismo que impida
desarrollar los imprescindibles habitos tributarios

La recaudacion impositiva obtemida en 1994 (US$ 350 mullones), en
relacion al PBI oficial significa una piesion tributaria de 19%, la misma
que se registra en las puolicaciones internacionales De otra parte, en
conformidad a la experiencia del caso exitoso en la region en lo que
concierne al transito hacia el crecimiento sostenible (Chile), se considera
18% como una meta adecuada de presion tributana para la
consolidacion de los equulibrios macioeconémicos Entonces, ,Cémo
explicar para el caso de Nicaragua, la paradoja de un 19% de presion
tuibutania y al mismo tiempo una significativa brecha de 1ecaudacion?

Un corolanio petverso de la hipermflacion es la distorsion que acarrea
en el sistema de cuentas nacionales en este campo hay una revision
metodologica pendiente que excede el proposito de este trabajo Para los
fines del presente analisis -graficar la coyuntura fiscal al margen de una
subvaluacion del PBI que puede inducir a error en la adopcion de
decisiones de politica tributaria- es suficiente asunur el PBI ajustado,
planteado en un reciente reporte del FMI? En este marco, la recaudacién

Spahn Paul Huadl 1 kv Toro Juin Nuowricua | ypansion ded potencial tnbutirio y fortakcumento de la
recandivion CF Aneo |
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de 1994, como presién tributana se reduce a 9.3%° La reahidad fiscal
exige levantar los ingiesos de fuente permanente y propia, es decir,
aquellos provenientes de impuestos y aphicarlos con eficacia para apoyar
el incremento de productividad en la economia Con el proposito de
bosquejar un marco 1eferencial de metas y estrategia se presenta el
cuadro adjunto

FUENTES Y USOS GOBIERNO CENTRAL

% PBI
NICARAGUA 1994 NICARAGUA META
MEDIANO PLAZO
1 Ingresos tributarios 93 17§ Ingresos tributarios
IR 10 55 TSMI*
GV 14 75 IGV*#
IEC 42 20 IScs
Importaciones 20 20 Arancel’
Otros 07 05 Otros
2 Ingresos no tributarios 04 0s Ingresos no tributarios
3 Donaciones 24 -- Donaciones
A TOTAL INGRESOS 121 180 TOTAL INGRESOS
B TOTAL EGRESOS 121 180° TOTAL EGRESOS
1 Gasto social 50 102°  Gasto social
2 Gasto hinanciero 23 20 Gasto hnanciero
3 Gasto economico 22 20 Gasto economio
4 Seguridad 18 20 Seguridad
5 Administracion 08 10 Admumstracion de justicia
03 Costo de recaudacion

05"  Admimstracion general

Nivdd pragmatien on contraposiann un 19% usono
Tributo sumple v masivo 4 lo in.resos que sustituirn al actnlb IR 4 personis v empresas

Verston nic iriguense del IV A con tisa umica do 1Y % v oxontraaanes nununas (productos de la ¢ nasta basica
de 14 poblicion vuines ible)

Impuesto sdectiive al consumo supone eemplazar od tintamiento swi enens 1 los productos de la
denomimad 1 ndustin b cal por un osguoms [CV IS¢

Derccho arancelario de import s ion consider 1 supresion do med imsimos para arancelanos y la racionahizacion
de exoner ciones ol arinced ol vidaiem

Asume rdforma do L tnbutadon mumapal  wtohnanomweanto v fondo rudiinbutivo entre oblemos
municipales

Salud educucion con cnfasis cn s media teunico profesional por <u relevancis p wra el mundo del trabajo y
SU MPacto i 108 cstiatos du menoies sicicsos

Tuncion de supervision v regulacion de ceonomes de mrcado
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Frente a las exigencias del escenaiio actual, tidnsito del ajuste al
crecimiento  sostemible la  pohtica tnibutania  vigente evidencia
restricciones que se manttiestan en la insuficiencia de la 1ecandacion La
causa de ellas 1adica en las hmitaciones a nivel tanto del sistema
(régimen+cdédigo), cuanto de la admimstracién En esta encrucijada
.Cémo superar los factores constiictivos paia alcanzar una mayor
recaudacién” Tal objetivo requiere de una estiategia, la cual derivara del
diagndstico que se haga Este a su vez, dependera de la forma en que se
entienda la problematica tributaria segmentada o integralmente



LOS FUNDAMENTOS DE LA TRIBUTACION

La tnibutacion no es un fin en st mismo  Es una herramienta de la politica
econémica, la cual es un mstiumento del quehacet gubernamental
determinante propiciar que se establezca en un grado adecuado la cahdad
de vida de la mavoiia de la poblacion Para ello es requisito indispensable
el crecimiento sostenible de la actividad productiva, en el marco de una
economia social de meicado

,Como llegat a un crecimiento continuo y la difusion de sus beneficios,
en paises donde la distribucion de la niqueza es concentiada y la pobieza
histéricamente etendida® El desafio consiste en transformar una
estructura econdmica no competitiva que se ha ido formando y reforzando
en el tiempo en tuncion a patrones socio-culturales y economicos, en una
estiuctua productiva competitiva en la que predomine la productividad

Encarar este mmenso reto imphca una politica econémica con dos
objetivos complementarios la estabihdad macioeconomica y el propiciar
la equudad, con metas defimdas en el tempo

La estabihzacion tiene como mecanismos la vigencia de precios teales, de
disciplina monetana y del saneamiento fiscal con una exigencia de
superavit primario para salvaguardar los equilibrios macro Para esto la
condicién "sime qua non" es un adecuado rendimiento tributario

Los mecanismos para propiciar la equidad son elevar la cahdad del
capital humano via la inversion en salud v educacion, desarrollar ciencia
y tecnologia y establecer infiaestiuctura econénuca La implementacion
de las medidas pertinentes requiere de una poltica fiscal que sea
transparentemente equitativa en materia de mgresos e inequivocamente
redistitbutiva en el gasto La viabihdad de tal politica fiscal supone un
estado capaz de disenar politicas ajustadas a la situacion particular del pais
y de admimstrar la ejecucion de ellas En otros terminos, apunta a un
profundo cambio institucional la 1eforma del Estado aspecto crucial en el
que se inscribe la modernmizacion tributaria y que trasciende el ambito de
este trabajo

Los dos objetivos de la politica economuca que permite el transito al
crecimiento sostemible y asi constiun un pais, en ultima instancia, se
cimentan en lo tuibutarto Sin una razonable tributacion no hay nacion,
posibilidad de crecimiento sostenible m1 desarrollo

La recaudacién es funcion de la politica tributarta Esta es una moneda
de dos caras int1insecamente umdas el sistema (1egimen+cdédigo) y la
admumstiacion  S1 se opta por la eficiencia hay que analizar y actuar
sunultaneamente en ambos frentes  La mfiuctuosidad de reiterados

- 10 -



esfuerzos tributatios en la region tienen su causa en el caracter paicial del
enfoque que le dio origen y en su visidn cortoplacista del problema

Un sistema eficaz'' de una parte, establece el regimen tributario®
considerando los siguientes piincipios

A Neutialidad econdmica (no distorsionar la asignacion de recursos)
B Simphcidad (clandad en la defimicion del sujeto y la base gravable)
C Masividad (eliminacion de exoneraciones e incentivos y aplicacion

de tasas razonables)

D Equidad real (todos los agentes economicos en capacidad de tributar
pagan la misma proporcion sobre sus recursos)

E Privilegiar impuestos con mecamsmos de contiol propio "
(Dichos medios afianzan una accion eficiente en la reduccion de la
evasion, por el contrario los regimenes que carecen de ellos
tavorecen la tendencia natural al incumplimiento y debilitan la accion
de 1a admimistracion)

Respecto a la estructura impositiva no existe una receta de validez
universal La unica recomendacion vahida sera los impuestos deben ser
pocos y bien escogidos La opcion optima para cada pais depende de su
realidad socio-economica va que el hecho tributaiio es fundamentalmente
de natunaleza econonuco-financiera Los aspectos juridico y contable son
subsidiarios En terminos referenciales puede plantearse para economias en
desarrollo, un esquema para ¢l gobierno central constituido por un impuesto
al valor agregado, un tributo selectivo al consumo el arancel y un gravamen
a los 1ngresos

El sistema, pov otia parte nstutuye un conjunto coherente de
procedimientos y mecamsmos legales (codigo), apto tanto para crear 11esgo
en caso de incumphmiento cuanto para forzar al cumplhimiento obligatoro
al infractor que no atiende voluntariamente el deber tributario

La admmmstiacion tiene a su cargo la aplicacién del sistema esto es velar
por el cumphmento de las obligaciones tributarias, para obtener la
recaudacion de los ingresos que garantizan el equilibrio fiscal y el adecuado
financiamiento a las funciones que competen al Estado Para ello 1ecibe las

Aprepado do reglas obre Lot oonoecien duiente enlizad s antre
Totthdid do mpucsto  de un nim

LI vemplo tipuo o o0 IV A T cradito fise dd pomne que sendudores v compradores ¢ controlen
mutuamente by Gl chaip s do vents bmm 0
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solicitudes de nscripcion en el registro de contribuyentes™, las
declaraciones y pagos voluntartos de impuestos, las reclamaciones en
contra de la determmacion de acotaciones y resuelve los pedidos de
devolucion de pagos en exceso

Dado que el régimen tuibutaiio se basa en impuestos masivos de
autodeter mmacion por el agente economico, la supervisién adquiere un rol
relevante 1mplica ptocesat analizar oportunamente informacion, fiscalizar
con incorruptible honestidad a partir de ella forzar el cumphimento de
la obligacion y aplicar sanciones como factor disuasivo del incumplhimiento

La concretizacion de esta tarea exige una institucion cimentada en un capital
humano signado por la excelencia etica-tecmica y un eficaz soporte de
informatica Alcanzar tal nivel de calidad del capital humano 1mplica un
sistema de gestion de iecutrsos humanos basado en el principio de
productividad, cuva implementacion supone autononua financiera y
admmistiativa Astmismo la presencia de un sistema de contiol basado en
el principio de 1esponsabilidad en base a resultados

La tiibutacion en virtud al tol crucial que le compete en un pioceso
economico que signifique ditusion del bienestar y paz social, y a la
imperiosa necesidad de mantencila ajena a la influencia de particulares
intereses economicos e evitables piresiones politicas, merece un
tratamiento juridico del mas alto mivel semejante al de la moneda y
banca Se le debe consagrar como un derecho del Estado ejercido a traves
de una mstitucion tutelar cuva finalidad autonomia y diteccion requieren
de un "status" zanjado en la Constitucion Por capacidad etica, asi como
por el conocimiento del contexto socio-economico y del medio en cuanto
condicionante del comportamiento tributario, a una admmstracion eficaz
le corresponde desempeniar un 1ol irremplazable en la definicion del
sistema, es decir, del regimen y el codigo No hay estabiidad monetaria
sin fortaleza hacendaiia, la cual depende en esencia de la tuributacion
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LA EVALUACION DE LA POLITICA TRIBUTARIA DE

NICARAGUA

ASPECTOS GENERALES

Las cifias de recaudacion y PBI se refieren al ejercicio 1994 A fin de
facilitar comparaciones se usa el dolar norteamericano como unidad de
cuenta En el ailo mencionado la economia nicaraguense registro una
mflacion de 7 8% y un inciemento de la produccion de 3 3%

Los ingresos tributaiios fueron equivalentes a US$ 350 mullones En
relacién al producto ajustado' dicho resultado implica una piesion
tributaria de 9 3% Cudl es el sistema que soporta la 1ecaudacion?
JComo se admustia el sistema”

CARACTERIZACION
A EL SISTEMA

a Elrégimen tuibutatio tiene impuestos reteridos al valor agregado (IGV),
a la renta (IR) a la mmportacion (DAT ATP ITP) y a productos
especificos (IEC)

El IGV se aplica a la venta de bienes v servicios Considera ciredito fiscal
por los insumos La tasa es multiple [5% la general 10% servicios
profesionales y tecnicos 6% transporte aereo al exterior, equipos e
instrumental medico  servicios hospitalarios y de laboratorio, 5%
espectaculos ciematograficos transmision de bienes inmuebles y la
comercializacion de vehiculos usados Estan exentos los alimentos en
general, las medicinas textos educativos, el transporte terrestre, el consumo
de energia electrica mas alla de 150 kw/H Ademas, el Muusterio de
Finanzas tiene la facultad de otoigar exoneraciones'® para msumos de
productos no gravados'’, de exportacion y materiales de construccion
refenndos a obras sociales, asi como para maquinania y equipos de los
sectores agro industrial manutactura construccion y productores de bienes
no afectos;; El rendimiento tue 1 4% del PBI 0 72% por comercio interno
y 0 68% por comercio exterior'

UAS 3 765 oulfones
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El IR 1ncide en los ingresos obtemidos en el aiio fiscal, En el caso de las
personas la base gravable esta constitiida por alquileres, ganancias de
capital, honorarios y remuneraciones La renta de trabajo dependiente es
gravada en la fuente La tasa es progiesiva vanando entre 0% y 30%

Tramos _de renta imponible Tasa
Us$

0- 3,676 0%
3,676 - 5,882 7
5,882 - 8,824 12
8,824 - 14,706 20
14,706 - 26,471 26
26,471 - a mas 30

Estan exonetrados los dividendos e mteteses El 1endimiento fue del orden
de 0 13% del PBI y ptrovino prmcipalmente de las t1etenciones sobre las
remunet aciones

En lo que atafie a las empresas, para la mediana y la giande, la base
gravable es la utilidad neta generada por el giro del negocio La
metodologia para su determinacion es el estado de ganancias y perdidas La
legislacion establece un criterio restrictivo para el registro de ingresos y otro
amplio en relacion al de los egresos La tasa es 30% La exoneracion existe
para los sigulentes casos

- Inversiones calificadas de mteres nacional por el Ministerio de
Finanzas a sohcitud del Comite de [nversion Extranjera'®

- Inversiones hoteleras superiores a USS 1 nullon®

- Exportaciones no tradicionales

- Empresas usuanas de la zona franca industrial de exportacion
- Cooperativas agropecuarias y agromdustriales

- Cooperativas de transporte
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7

- Sector agricola salvo la produccion catetalera
azucarera

algodonera y

- Instituciones artisticas, cientificas, educacionales, culturales y
asociaciones protesionales sin fines de lucro

- Instituciones religiosas

- Beneficencias y fundaciones de asistencia social

La base gravable para la pequeiia actividad empiesanial”, es la renta
esttmada Una normatividad especial determina el pago de cuotas fijas y
unifica el aporte por renta e IGV La micto empiesa® se encuentra exenta
La recaudacion del IR-empresas tue USS 32 mitlones es decir, 0 87% del
PBI Ella esta concentiada en pocas empiesas vinculadas a la exportacién
tradicional® y a la denomnada industria fiscal®

El IEC que grava el valoi de venta v la importacion de bienes tiene un
esquema "sui-gener1s" Hay una figuia para bienes fuera de la industria
fiscal y ot1a para aquellos de la ndustiia fiscal (IF)*

El primer caso, bienes fuera de la IF atecta alrededor de 920 productos
identificados via partida arancelama La base gravable, tratandose de
produccion nacional es el precio ex-planta y si se trata de importaciones es
el valor CIF Estan evoneradas las internaciones temporales y las
donaciones oficiales externas a criterio del Minmisterio de Finanzas
Asitmismo, la actividad exportadora tiene derecho a ctédito o devolucion
por el monto del IEC pagado en la adquisicion de msumos La tasa es
miiltiple 14 miveles en un rango entre Sy 52% El 1rendimiento fue 0 1 del
PBI, originado principalmente en la produccién de cemento™

En el segundo caso. hienes coitespondientes a la IF,,, la base gravable
se establece con procedimiento similar al de bienes fuera de la IF Ahora
bien, s1 la adquisicion del extenior registra ulteriores ventas en el mercado
interno, el IEC se vuelve a aplicar sobre el precio de la transaccion con la

Unia wtivided uptse vun procedimient s d ot oo umn I utduddos oo tuncton o Ly evolucion del
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tasa que atecta la produccion local v se acredita el IEC abonado en la
Aduana Las tasas respectivas se expresan en la tabla adjunta

PRODUCTOS/ORIGEN NACIONAL IMPORTADO
Gasolina, kerosene y diesel 100% 100%
Solvente HHA 29 29
Asfalto 24 24
Fuel o1l 19 19
Kero turbo 13 13
(Gas natural 12 12
Aguardientes, whisky, gin 50 50
Ron y otros licores 38 65
Alcohol etilico birrectificado 25 25
Alcohol para uso clinico 10 10
Cerveza en lata 40 80
Cerveza en otros envases 36 70
Gaseosa en lata 28 45
Gaseosa en otros envases 26 45
Tabaco, cigarrillos y puros 40 75
Fosforos 15 35

Las mafectaciones son similares a las contempladas para el IEC a bienes
fuera de la IF El sujeto legal y responsable del pago es el productor local
y/o el importador en la practica pocos agentes economicos (empresas) La
venta de los productos incluidos en el anexo Il del Decreto 23-94, que
tipifica la denominada imdustiia fiscal solo esta sujeta a este original
tributo” Se le atribuve operatividad conglobada porque su tasa
teoricamente mcorporaria el IGV™ En esta linea el inciso XIII, del
articulo 13, del capitulo 11, del Decreto 1351 (Ley de Impuesto General al
Valor), dictamina que las enajenaciones de bienes correspondientes a la
industiia fiscal son operaciones exonetadas del pago del IGV Esta ultima
condicion significa que la actividad economica reterida a los bienes de la
industna fiscal de una parte cuenta con el acceso al beneficio de las "hstas
taxativas" (exoneracion del IGV para sus insumos) vy de otra parte esta al

27
Su diseno waphic s do un hido laabhd id on b rccolccann (poco suiios respon sbles del praoy v de otro Hido
dosis engorrost an o reptmon trbat g porouinterforenaa on b o dd VA

28
La ncorporicion de Ti ting il [V 1 mpue 1o conclobdo no s un hiccho aerdovante es fuente de
comphic saanes que defagnlt i o complimisato ingbut e



margen del mecanismo credito-debito aspecto neuralgico del tributo al
valor agregado Laiecaudacion del IEC-IF tue 4 1% del PBI, basicamente
concentrada en 12 empresas que en la practica actuan como agentes
retenedores de un 43% de la 1ecoleccion tithutatia

El IM (derecho ad-valorem) presenta tambien rasgos particulaies que
respondenan al proposito de proteger al aparato productivo local propiciando
la reconversion industrial y la rehabilitacion de la capacidad instalada La
base gravable es el valor CIF y se afecta por tres conceptos®

- Detecho arancelatio a la importacion (DAD que registra un abanico
de seis ninveles (5% 10% 15% 20% 250% y 480%)

- Arancel temporal de proteccion (ATP), sobietasa arancelaria que
pesa sobre 750 partidas con ties escalas (5%, 10% y 12%) Los
productos correspondientes a la industria fiscal tienen un trato
excepcional tasa de 30% sin calendario de desgravacion

- Impuesto de timbres tiscales {ITF), sobretasa adicional de 5%

El impuesto a la importacion es adnunisirado por la Direccion General de
Aduanas (DGA) Las exoneractones son vanadas y se originan en las
politicas de promocion de imversion de fomento a la exportacion y las
cooperativas Se concretizan a traves de leyes y/o "hstas taxatvas" En
1994, cuando las importaciones FOB ascendieron a US$ 785 mullones, el
rendimiento arancelario represento 2 0% del PBI (US$ 75 millones)

b El matco jurnidico mecanismo de regulacion en la relacion estado-sujeto
tributario, adolece de una carencia Se requiere cubrir el vacio existente con
un codigo tiibutatio que establezca un balance entre los derechos del
contribuyente y los de la admmstracion determine la vigencia de un tribunal
fiscal signado por la objetividad y otorgue al responsable de la recaudacion
las tacultades legales necesarias para combatir un elevado incumplimiento

B LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Es competencia de dos instituciones la Direccion General de Aduanas
(DGA), en lo que atafie a los derechos de 1importacion (2 0% del PBI), v la
Direccion General de Ingresos (DGI) en lo que concierne a los impuestos
internos (7 3% del producto)

Sc considers que o) iccho umulitise promudin os d 1 onden de 379
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El analisis siguiente se refiere a la DGI** La determinacién de Nicaragua
en 1990, de adoptar un programa de ajuste economico conllevo importantes
esfuerzos para testablecer una adminmistracion impositiva que ayude a la
consecucion del equihibrio fiscal Con la asistencia técnica del FMI,
BID/CIAT se ha 1edefimido el otgamgiama opeiativo, se ha impulsado
la capacitacién teniendo conciencia que la problematica del capital humano
es crucial y que ella 1equiere tanto de un nuevo sistema de contratacién
cuanto de una politica remunetativa que tefleje la productividad, y se ha
desarrollado un soporte de mmformatica (SIT), para controlar el
cumplimiento de los principales contribuyentes Se cuenta con una incipiente
base de datos que para redundar en una mayor efectividad recaudatoria
necesita incrementarse consistentemente y para ello emerge como una
exigencia la simphficacion del régimen tributario asi como el
establecimiento de los mecanismos juridico-tributario pertinentes (cédigo)

APRECIACION

La politica tuibutaria vigente y descrita precedentemente en sus rasgos
fundamentales (1egimen, cédigo v admimstiacién), ha desempeiiado un rol
en el proceso de ajuste y estabilizacion En la coyuntura presente, cabe
preguntar Esta ella en condiciones de encairat con exito los retos de una
nueva etapa que consiste en consolidar la estabihdad macro transitando
hacia el crectmiento sostenible’

A EL SISTEMA
a El 1egimen

En un entorno mundal signado por la globahzacion, es decir, orientado a
la integracion en base a los mecanismos de mercado, la competitividad se
convierte a la vez en un mstiumento y en un fin ,Qué imphica ello pata
un régimen eficaz” Salvaguardar el principio de neutiahdad econémica

El IGV con su tasa multiple y sus vastas exoneraciones incumple este
principio  acarrea distorsiones en la asignacion de recursos y precios
relativos Asimismo el IEC-IF a traves de sus tasas genera una proteccion
tal que configura un cuadio monopolico desalienta importaciones y
descincentiva la eficiencia en las empresas que producen localmente los
bienes sujetos a este esquema EI IM con su configuracion triple (DAI,
ATP, ITF), eleva mdisciimmadamente los precios 1relativos de las
mmportaciones®, fortalece la situacion monopéhica de industra fiscal®,

30
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complementanamente sus extendidas exoneraciones intensifican su impacto
distorsionante en la asignacion de recursos emite una sefal opuesta a la
neutralidad y a la apertura de la economia El IRE con su gama de
exoneractones y el tratamienro discrininatorio en materia de retenciones
afecta desigualmente el margen de unhdad de la actividad productiva
interfiriendo asi en las decisiones de inversion de los agentes economicos
En sintesis, la versién en vigor de los cuatio impuestos contradice el
principto de neutiahidad, condicion necesaiia para que el aparato
productivo crezca coherentemente y se genere 1iqueza base imponible para
la tributacion Hay, aqui pues un obstdculo mayor para cualquier atan de
mejorar la 1ecaudacion

En un contexto local de pobieza cidmica v sigmificativa, donde el pation
histérico de disttibucion del ingieso traduce una marcada tendencia a la
concentracidn -el coeficiente Gint es superior a0 S- la wmgencia de acceder
a un crecinuento continuo del producto con empleo de cahdad y difusion
generalizada del bienestar se torna mmperativa Que sigmifica este
apremio para el 1egimen tuibutario® Cautelar la equidad 1eal, objetivo
menos ambicioso que el resultante en teoma de la aplicacion de tasas
escalonadas pero ciertamente una meta pragmatica y no la ilusion
progresiva EI IRP con su tasa creciente su exoneracion de intereses y
dividendos®™, su rendimiento que representa solo el 0 13 del PBI y proviene
principalmente de retenciones sobre trabajadores dependientes evidencia
sintomas de 1egiesividad El IRE con exoneraciones para inversiones
catalogadas de interes nacional la actividad exportadora no tradicional, las
empresas localizadas en zonas trancas las cooperativas su ambiguedad en
definiciones®, su permisinidad en deducciones una recaudacion de 0 87 del
producto concentrado en pocas empresas y una relacion utilidad/PBI de
2 9%, ahmenta la mequidad E! IGV con su tasa multiple induce figuras
de elusion cuyos procedimientos estan al alcance de quienes tienen mas
recursos y contribuye asi a agudizar dispartdades sociales El IEC y el IM
con sus exoneraciones y tratamientos tributarios de excepcion que reposan
en la facultad discrecional del Mimisterio de Finanzas, contravienen el
criterio de 1gualdad ante el tributo En resumen la forma actual de los
cuatro impuestos -principalmente el IR- configuia una escena regresina
opuesta al principio de equndad 1eal

La tubutacidn hace que el Estado tome paite del ingreso de los agentes
economicos Instintivamente ¢l pago de impuestos no es una eaxpetiencia
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gratificante al publico no le nace pagar tributos La obligacién impositiva
encuentra una resistencia natural Qué implica este factor sico-social
para un régimen tithutario que pretenda eficacidad? Proyectar
objetividad para motivar el cumplimiento, subiayando la simphcidad y la
masividad El IGV, el IEC, el IM y el IR que rigen en Nicaragua, con sus
diversas exoneraciones explicadas por diferentes conceptos ven
sustancialmente reducido su dmbito de aplicacidn y entran en conflicto con
el principio de aphicacion masiva Ademas, el IGV con su tasa multiple, el
IEC con la forma del "conglobado", el IRE con su amplio margen para
interpretaciones y el IM con sus tres tasas sobre el valor CIF, constituyen
monumentos a la complicacién al margen del principio de ssmplicidad En
suma, de una u otra manera, los cuatio impuestos 1efueizan una actitud
anti-cumphmiento y traban el accionar de la administracién

La tributacién parte de pagos autodeterrinados por los agentes
economicos Por ello, la supetvision del cumplimiento es crucial Qué
significa este hecho para la funcién fiscalhizadora en términos de un
andlisis costo-beneficio” Piivilegiar impuestos con mecanismos propios
de control El caso tipico es el IVA en su versidn cldsica tasa umca y
aplicaci6n masiva® El mecamismo del credito fiscal permite que
vendedores y compradores se controlen mutuamente hasta la etapa de
venta minorista Por esta ventaja comparativa en materia de recoleccion y
fiscalizacién se le considera el eje de un régimen moderno y es inevitable
priorizarlo en una estrategia de reforma El IGV nicaraguense, con su tasa
miltiple, su mar de exoneraciones, el "overlaping" del denominado
"conglobado" para el caso de los productos de la industnia fiscal, es un
tributo extraiio al ptincipio de privilegiar impuestos con mecanismos de
control propio

En conclusion, el 1égimen tiibutario (IGV, IEC, IM e IR), transgrede los
principios de neutrahdad, simphcidad, masividad, equidad real y el
privilegiar impuestos con mecanismos de control propio Con ello, se crea
una atmosfera desfavorable para el cumphimiento y se pone severas
restricciones al accionar de la admimstracion Entonces, cabe aguardar, una
elevada evasion®® 'y, consecuentemente la perdida de recursos
potencialmente recaudables

35
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b A las hmitaciones sefialadas del régimen mmpositive, el sistema
tributario de Nicaragua aiade aquella de ausencia de un codigo Esta
situacton perturba el comportamiento del contribuyente y el actuar de la

administracion en aras de un desarrollo de los hdbitos tributarios
B LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

No obstante la actividad desplegada, presenta problemas por resolver a
nivel de estructura organizacional, capital humano y control de gesudn Las
vigas maestias recurso humano y soporte de informatica reflejan el efecto
de la restriccion financiera y la sujecion a disposiciones que le restan
flexibilidad, en el marco de la normatividad del sector publico, a su accionar
en busqueda de una mayor efectividad Esta situacién tiene un mmpacto
negative en el cumphmiento de las funciones especificas de la
admimstracion de 1mpuestos recaudacion, fiscalizacion, cobranza y
sancionatoria El camino por recorrer es inmenso Subsanar a nivel de la
causa que impide contar con un cuerpo tecnico de primer mvel profesional,
es una condicion necesaria pei1 o no suficiente para elevar la recaudacién,
principio y fin del quehacer de la admimstracion Tanto o mas importante
es efectuar los ajustes y cubiir el vacio existente en el sistema Por
ejemplo, con un regimen cuyo IGV mamata el mecanismo “credito-debito”,
es virtualmente imposible que la admimistracion, aun en condiciones optimas
de capacidad tecnica y de informatica, pueda montar a escala operativos
como la confrontacion de operaciones autodeclaradas, a fin de progresar en
la reduccion de la evasion

En la actual coyuntura de la politica tributaria en Nicaragua, plantear la
autonomia de la administracion de impuestos desde una perspectiva que
s6lo visualizara la piroblemdtica del ente 1ecaudador’’, serna una
propuesta extravagante destinada a la esterihdad en terminos de impacto en
la recaudacion y por ello carente de sentido

El andlisis realizado de la realidad tributaria en Nicaragua, bajo el enfoque
de visién de conjunto (regimen-+codigo+administracion), muestra que si
se pretende una tecuperacion de la recandacién a niveles que requiere la
consolidacion de la estabilizacion, se tiene que asumir una vocacion de
cambio en la politica tributaria

37
Una recomendacion du tal asurilcsa probiblemente senalury la conveniencis de un cstudio de fuctibilidad

enlati/ indo aspeetos de provedimioto looal contable v Lustion (e vabilidad iboral y el tabulador de la ¢scala

remunceritiva) 1 8108 asuntos operativos sese tiune cxperiencts dircels oo reforma tnbutarta se resuelven en

horus una vez que ¢l quid  de ba wtonomia se hvaentendido y decidido en su verdadero contexto ¢l mismo

que no suele ser captado por guienes ostan hibituados o una vision fundamentalmente sepmentada de la
- trnbutacion cntoque convunaonal v promotor de fucas fru trinke s

221 -



EL PLANTEAMIENTO DE OPCIONES
1. ANTECEDENTES

Desde 1990, la politica tributarnia de Nicaragua ha adoptado gradualmente
medidas en la direccion conveniente (eliminacién de impuestos
intrascendentes, reduccidn de tasas muy altas, 1gualar la tasa marginal mayor
del IRP con la tasa “"flat" del IRE, consolidar en un solo monto la base
gravable del IRP) No obstante, existe una brecha entre la recaudacion
necesaria y la obtemda Se debe resolver problemas para acercar el
rendimiento potencial y el efectivo Unos, como el de la informahidad®® via
la problematica de la productividad, llevan al terreno de la eficiencia del
gasto piblico y de la poliica fiscal Otros, como la percepcién del
contribuyente de soportar un 1 égimen con miiltiples exoneraciones y tratos
de excepcion y la ausencia de un cdédigo que defina el marco juridico
pertinente, fomentan un deterioro del cumphmiento y conllevan
cuestionamientos a la politica titbutama Avanzar en el marco de la
politica vigente requerina de un largo y costoso proceso con discutibles
probabilidades de exito Por ello, se propone alternativas de cambio

Primero, una opcidén “"de raiz", y, luego como "second best"*® una
"gradual"

2 OPCION DE RAIZ

A REGIMEN

a Sustituir el impuesto a la renta vigente (personas y empresas), por

un tributo simple y masivo a los ingresos sustentado en un
mecanismo de contiol propto

b Instaurar un mmpuesto general al valor agregado: tasa unica,
exoneraciones minmmas referidas al consumo basico y devolucion a
la actividad exportadora.

c Implantar un impuesto selectivo al consumo por un lado, bienes
de intensa demanda (combustibles, cerveza, gaseosas y cigarros), Y,
por otro lado, bienes de consumo no esencial (licores, joyas, pieles,
tapices, articulos de marfil, yates, vehiculos cuyo valor CIF supere
determinado monto), con el proposito de otorgar progresividad al
regimen tributario sin afectar su ssmphcidad

38

La sctivadad economic 1 informal ¢ unt respucsta Ju Ly prapie estrisctura voonomiea a sus himitaciones v

a las presiones socates Constitinve un e realidad complupa Loy csoluaon va mas alla de acclones cocrativas
Se trata de ddevar la productividad de B peguena v picrn unpresa 1Ko para una pohitica eficaz del gasto
fiscal
39
— St restricciones apnas o lo teemico hbudtan 1 poiowrs
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€

Establecer un mmpuesto a la importacién dado por un arancel
iinico, que considere una estrategia de apertuia, la minimizacion de
distorsiones en los precios internos y el tipo de cambio

Revisar los tributos municipales

B CODIGO

Introducir un conjunto coheiente de mecanismos legales apto tanto para
crear riesgo en caso de incumplimiento cuanto para forzar el cnmphmiento
obligatorio al infractor que no atiende voluntariamente el deber tributario

C. ADMINISTRACION

Dar a la tributacién un tiatamento a mwvel constitucional, en
virtud al 10l crucial que le compete en un proceso econémico que
signifique ditusion del bienestar y paz social, y, a la imperiosa
necesidad de mantenerla ajena a la influencia de particulares
Intereses economicos € inevitables presiones politicas Se le debe
consagrar como un derecho del Estado ejercido a traves de una
institucién cuya finaldad autonomia y direccién requieren un
"status" zanjado en la misma Constitucién

Explicitar que por conocimiento del contexto socio-economico y del
medio como condicionante del comportamiento tributario, asi como
por su capacidad tecnica y etica corresponde a una administracién
eficaz desempefiar un rol rieemplazable en la defimecién del
regimen y del codigo debe ser ella quien proponga a nombre del
Ejecutivo los proyectos pertinentes al Congreso No hay estabilidad
monetara sin fortaleza hacendaria, la cual depende en esencia de
la tnibutacion

Fundar el Servicio Nicaraguense de Admimstracion Tributaria
(SENAT) unificacion de impuestos internos y aduanas, elite
profesional multidisciphnar®  reterencialmente cabe indicar un
presupuesto institucional del orden de 0 3 del PBI*

D RENDIMIENTO

Incrementar en un 90% la recaudacion tributana en un periodo de 5 aiios

40

Leonomua ngeaicrn de sstemas uditona adnuastracion v durccho

Costo por recaudar



3.

OPCION GRADUAL

A. REGIMEN

a

Rewvisar el impuesto a la renta, en el caso de personas eliminar
rasgos hibridos explicables individualmente y en el marco de una
transicion del caos a un ordenamiento 1nicial, pero inconsistentes en
un contexto que ha evolucionado En el caso de empresas, propugnar
aplicacion masiva asi como la precision en especificaciones, y
establecer un impuesto a los activos aplicable al pago de régimen
general de IR

Introducn modificaciones en el IGV incluir los productos de la
denominada industna fiscal, racionalizar las exoneraciones y eliminar
la facultad discrecional para otorgarlas

Repensar el IEC prescindir de su "modus operandi” actual
descartando tanto su aplicacion a los bienes fuera de la industna
fiscal cuanto la formalidad conglobada

Reexaminar el IM en terminos del impacto de la vigente proteccion
arancelana sobre las perspectivas de crecimiento sostenible

B. CODIGO

Anahizar la version del anteproyecto que incorpora ajustes de la sociedad
civil y la Asamblea

C ADMINISTRACION

Reconocer el derecho de la admimstracion (DGl y DGA)*?, a
acceder a un Ingieso ptopio en terminos de porcentaje de la
recaudacion a fin de recubrir 1os costos operacionales

Otorgar a la administracion flexibilidad en ejecucién presupuestal
y en la gestién de recuisos humanos y materiales®

Adecuar la estructura orgamzacional, la calidad del capital
humano, la capacidad gerencial y los procedimientos de control a
la mayor responsabilidad resultante

D RENDIMIENTO

Dificil prediccion del efecto en la 1ecandacion

» Kk

Establecido proforentemente o ba 1oy Org mics de cada institucion
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CONCLUSIONES

Consolidar un pioceso de pacificacién y la democracia 1mplica la
necesidad de mejorar la calidad de vida de la poblacién tradicionalmente
marginada El requusito wndispensable para ello, es el crecumiento
sostentble ,Cdmo lograr un mcremento continuo de la produccién y la
difusion de sus beneficios” Cambiando una estiuctm a productiva arcaica
y desarticulada pot una competitiva en la que se predomine la
productividad Este desafio es urgido por un entorno internacional de
globalizacién la participacion con utilidad en la integracion exige
competitividad, de otra torma se podra participar en ella, pero dificiimente
en calidad de socio y s1 mas bien en condicion de servidumbre economica

Para encarar este empeio diticil de llevar a cabo se precisa ejecutar una
politica econémica con dos objetivos explicitos y complementarios la
estabilidad maci oecondmica y el propician la equidad, con metas definidas
en el tiempo Para ello se necesita una politica fiscal que sea
transparentemente equitativa en materia de ingresos € immequivocamente
redistributiva en el gasto Tal politica conlleva la 1eforma del Estado

La politica tuibutaria de Nicaragua, que respondio al trdnsito de una
economia plamficada al ajuste evidencia limitaciones frente a las
exigencias de una transicién del ajuste al crecimiento sostemible Las
restricciones estan en los tres dmbitos que constituyen la tributacién el
régimen, el cddigo y la admnustiacion

La forma wvigente del IR, IGV, IEC e IM no 1esiste un examen frente a
los principios de neutiahdad, simphicidad, masividad, equidad real y
privilegiar tiibutos con mecamismos propios de control El gravamen
denominado "conglobado", la generosidad de las exoneraciones, la
dimension de la proteccion arancelana, lo engorroso de las normas producen
situaciones de monopolios vy privilegros que conllevan neficiencia
economica, evasién y regresividad tiibutarnia

Un regimen tributario es regresivo cuando la carga impositiva descansa en
los grupos que corresponden a deciles interiores en la distribucion del
ingreso En Nicaragua hay coucentracion en la reparticién de la renta --el
coeficiente Gini supera 0 5-, y el régimen tributaiie tiene sintomas de
regresividad Esta afirmacion plantea una aparente paradoja con la
estadistica producida a parur de formularios y pagos de quienes son el
sujeto-legal del tributo*’ que refleja concentracton de la recaudacion en
pocas empresas Esta intormacion no contradice el hecho de que el sujeto

—- Herr menta util pars tines deb cowminto b amplimiento g roaliza Lt wnunistr wion
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efectivo de los mmpuestos al consumo®, esta constituido por un universo
amplioc de contribuyentes: via la determinacion del precio, el costo
tributario es transferido al consumidor final En otros terminos, la
estadistica en base al sujeto-legal muestra un aspecto de la recaudacién Si
el andlisis se aborda desde el 4dngulo de la incidencia econémuica del
impuesto, hay que referirse a la variable ingreso y la funcién consumo

En una realidad como la nicaraguense, que evidencia concentrada
distribucién del ingreso, desbalances sociales y regionales, donde la
participacion del impuesto a la renta en la estructura de la recaudacién es de
apenas el 10% y la relacién utihdad/PBI es 2.9%, donde se requiere
incrementar significativamente la recaudacion para consolidar la estabihidad
macro, urge avanzar en la linea de un auténtico impuesto al valor
agregado y complementa: ese esfuerzo con un replanteo de los tributos a
la renta y al consumo especifico a fin de introducir notas de equidad en
el régimen 1mpositivo

De otra parte, la ausencia de un cédigo que establezca armoniosamente las
normas, los procedimientos de determinacion, cobranza de tributos y las
sanciones pertinentes, es otio factor que contribuye a que el sistema
tributario adquiera rasgos de ser ingobernable  La presencia de la
industria fiscal no significa reconocer implicitamente ese diagndstico se
mantiene porque se entiende que es la tinica manera de recaudar en ese
comphcado y confuso sistema, aun al alto costo de las distorsiones que
conlleva? No cortar este cordon umbilical significa renunciar al reto, que
ciertamente acarrea riesgos pero manejables, de plasmar una tributacién de
bases s6hidas para sustentar un transito al crecimiento sostenible, abandonar
la conviceién de lo que una adnmimistracion eficaz puede hacer en el marco
de un sistema coherente, y, elegn el permanecer al abrigo de un mecanismo
que 1mpide pasar por la adolescencia y llegar a la madurez tributania

La evolucién de la admimstracién revela en comparacién a la virtual
desactivacién en que se encontraba en 1990, progreso en lo concerniente a
estructura orgamizacional, desarrollo de una base de informadtica,
inversién en capacitacion mmplementacién de operativos de control de
facturacion para dar una seiial de riesgo en caso de incumplimiento
tributario  Sin embargo para poder sobiellevar los 1equerimientos que el
proceso de c1ectmiento sostenmble demanda a una admumstracion, necestta,
de una parte, resolver el asunto endégeno de la cahdad de su capital
humano, y, de otra parte, umigir el establecimiento de una sistema
admumstrable (régimen+ cédigo)

La vocacion de cambio enfrenta una decision fundamental asumuirla
considerando el rol clave de la tributacién para el crecimiento sostenible
y desde una wision de conjunto de sus ties elementos (regimen-

4.2 Cuso del IGV v ¢l IHC oo Niear ua gque seprosentan alrededor ded 604 d 1 recandacion
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cddigo admimistracion), o como un aspecto mds de la coyuntura econdmica
y con el convencional enfoque del sistema por un lado y la admimstracién
por otro

La primera opcién implica un cambio de raiz®

A Instaurar un régmmen tributario del Gobierno Central coherente con
los principios de neutiahdad, simpheidad, masividad, equidad real y
privilegiar impuestos con mecamsmos propios de control Comprende un
gravamen a los ingresos, un tributo al valor agregado, otro al consumo
selectivo y un derecho ad-valorem

B Dar a la tributacion en razon a su rol fundamental en la construccion
del crecimento sostemible y la consolidacion de la democracia, un
tratanmento constitucional, consagrandola como un derecho del Estado
ejercido a traves de una institucidn cuya finahidad. autonemia y direccién
se zanjan en la misma Constitucion fundar el Servicio Nicaraguense de
Admunistracion Tributaria (SENAT), que unificana impuestos internos y
aduana

C Crear un cédigo que salvaguarde los deberes y derechos del Estado y los
contribuyentes, y sea compatible con el nuevo regimen y la administracion

D En un horizonte de cinco aiios la recaudacidn se incrementaria en
90%

La segunda opcién conlleva un cambio gradual
A Incorporar ajustes en el i1egimen para disminuir los efectos
distorsionantes* racionalizar exoneraciones, establecer un impuesto a los

activos, reemplazar el "conglobado" por el mecanismo IGV-ISC y revisar el
mvel de proteccion arancelaria

B Anahzar el anteproyecto de codigo que recoge recomendaciones de la
sociedad civil y la Asamblea

C Reconocer a la administracion (DGI y DGA), un ingreso propio, y
flexibilidad en ejecucion presupuestal y gestion de recursos

D El impacto sobre la tendencia de la 1ecaudacién es de dificil prediccién

45
Una modificacion tributarta gwada por b senctllez v transparenua suele suscitur resistencia Una legislacion

ambigua  dispunsadora de oxoncrciones v privile 10s results mas comoda en cunlquicr medio mas aun alh

donde el habito del cumphinucato incipiente de requters un firme soporte politico  La implantacion requeniria

6 meses 3 meses para el steratwo procuso tecaro-poliico de afinir perfeceionar la propuesta elaborar los

proyectos perimentes do nommas v 1r iprob cion de b aucva konbicion dos meses para que la administracion

prepare Lo reglunentacion v lo< procrunas y un s paa Lo difusion de los nuevos procedumientos a los
- contnibuycates
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Otorgar a la tributacion su veirdadera dimensidn, tan relevante como
aquella de 1a moneda, permitira encarar con realismo el trdnsito del ajuste
al crecimiento sostenible, superando actitudes sin fundamento que oscilan
entre la catdstrofe y la utopia

-8 -
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ANEXO 1- CAMBIOS EN LA ADMINISTRACION (DGI). 1990-1996*

1. ASPECTO INSTITUCIONAL

A En 1990, el personal alcanzaba 1120 trabajadores, siendo profesional el
5% La orgamizacion confundia tareas normativa y operativas Se carecia de
patrones de procedimientos de servicio propio de informdtica y de programa
de capacitacton En teora, los dos ultimos aspectos eran suministrados por

el Ministerio de Finanzas

B En 1996, el personal esta constutiudo por 717 trabajadores 4%
directivo, 10% mando medio, 52% tecnico y 34% apoyo La estructura
organmizativa diferencia lo normativo (mivel centralizado-direccion general),
de lo operativo (nivel descentralizado-administracion de renta), que se apoya
en manuales de procedimientos Se ha establecido las divisiones de
sistemas, capacitacion, recaudacion y cobranzas, la oficina de asistencia al

contribuyente y la unidad de clausura

2. FUNCION DE RECAUDACION

A Hasta 1990, un RUC historico que asumio el rol de identificacion
ciudadana por ausencia del documento pertinente, registro unas 700 mil
tarjetas Los formularios eran complejos y el proceso de registro de pagos

era manual

B En 1996, el RUC-operativo reterido a contribuyentes efectivos (24,000),
ha sido depurade El soporte del sistema de informacion tributaria (SIT)*,
posibilita la recepcidn de declaraciones y pagos en tiempo real luego de
una estricta validacién, la emision electronica del recibo, realizar diaria y
automdticamente el cierre de caja y reportes de recaudacion, detectar en
forma mmmediata al vencinuento los casos omisos y la produccion
maqumnal de la notificacién correspondiente, disponer de informacién

confiable para fines estadisticos y de fiscalizacion

3. FUNCION DE FISCALIZACION

A En 1990, no existia un programa para supervisar el cumplimiento

B En 1996, se ejecuta opetativos de punto fijo, de clausura de locales
orientado a desariollar el habito de entregar comprobantes de pago Los
esfuerzos parra el cruce credito-débito enfrentan dificultades resultantes

46 La asistencaa tecrea dod EME BID €1V ] ha orientado v vud sdo oo usie empeno

47

Es utlizado en Ia Direceion do € randes Contethuventes (363 aounies cconomicos 78 % de la recaudacion) )
por las tres admimistractones de renta de Managua v cuatro did iterior del pais  En conjunto controlan a

13 033 contrbusentes 94% Jo 1s recandacon do 10 DCL
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del disefio del IGV tasa miiluple, exoneraciones y la interferencia del
denominado "conglobado”

b
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