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ALGUNAS NOTAS HACIA UNA REFORMA TRIBUTARIA INTEGRAL
por

Mark Gallagher

TRIBUTACION ADECUADA

La senda que 1a economia mcaraguense sigue tiene vanas imphcaciones para la
tributacion Segun el Banco Central de Nicaragua (BCN) se espera que el consumo privado
tiende a dismmuirse en su porcentaje del PIB, muentras las importaciones y exportaciones tienden
a subrr El analisis de elasticidad de consumo mndica que el consumo y produccion de los
productos de 1a denommada Industria Fiscal tendra a reducirse con respeto al resto de Ia
economia La confluencia de estos efectos puede resultar en una carga tributaria que se reduce
del 20% del PIB actual al 18% en el aiio 2001, un rol reducido para la Industna Fiscal en la
tributacion, un rol mas amplho de la Aduana, y mayor importancia para el impuesto a la renta

Cuando tomamos en cuenta que los procesos politicos y constitucionales resultan en un
presupuesto cada afio mas y mis rigido por marcar fondos para destmos distmtos y cumplir
obligaciones del pasado, como transferencias a los omnicipios, asignacion a las cortes y
universidades, resulta que los fondos disponibles para el gasto "discrecional” caeran del 16% del
PIB en 1997 a solamente al 13% en 2001 El gasto "discrecional” es lo que queda para el gasto
social, seguridad publica, relaciones mtemacionales, ejército, miraestructura economica, etc

Es posible que el nuevo gobierno deseara elevar la carga tributano comparado con la
proyectada, o tal vez mantenerla al mivel actual, o tal vez solamente mejorar el sistema En
cualquiera de estos casos, sera necesario tomar medidas para hacer el sistema mas eficiente y
justo Recomendamos que se haga una reforma tributana mtegral y completa

EVALUACION DEL SISTEMA TRIBUTARIO ACTUAL

La evaluacion del sistema actual se basa en los conceptos de eficiencia economnca, la

simphcidad, el tratammento equitativo, la erosion del sistema y el grado de cumphmmento del
contribuyente

Eficiencia El sistema se puede hacer econormcamente mas eficiente Las altas tasas de
proteccion efectiva sobre importaciones que compiten con la produccion nacional resultan en una
estructura de produccion y mversién madecuada, una estructura que hace el pais poco capaz para
competir en el mercado global. El fomento de los cuasi-monopolios de 1a denommada mdustnia
fiscal resulta en una proteccion que gozan esta mdustnas pero al alto costo al consummdor en
termmos de precios y seleccion restrmgida
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Simplicidad El sistema es complejo y las reglas son vagas La alta cantidad de
exenciones, las listas taxativas y la gama de impuestos a la importacién tienden a confundir el
contribuyente y el admmstrador tnibutario  El tratammento de la mdustnia fiscal hace imposible
separar el impuesto "conglobado" y el IGV en las etapas de comercializacion posteriores La
confusion en la aphcacion, y el capnicho que se experimenta con la alta discrecionahdad en su
ejecucton hacen dificil anahzar los impuestos en termmos de sus impactos sociales y econémucos,
y por eso resultan en una politica fiscal dificil de justificar

Tratanmuento equitativo y la impunidad El sistema micaraguense no asegura el tratamiento
equitativo  Por ejemplo, las exenciones de mmpuestos de distmtos productos causan costos
tnibutaros altos para los productos no exentos La exoneracién de pagar algunos impuestos por
cooperativas da un tratamiento especial segun la personena jundica La restrmgida defimcion de
la renta impomble deja fuera del transmayo tributano el mgreso que proviene de la consultas
nternacionales, pagos de mtereses de mstituciones financieras y otros, mientras que los
asalanados sufren la carga completa del IR a personas naturales Las "hstas taxativas" y las
"cartas mmistenales” tienden a favorecer el cabildeo al costo a la produccion, y resulta en un
trafico de mnfluencias y una alta impumdad

Erosion La erosion del sistema tributarno es tal vez el problema mas severo, por ejemplo
hay diferencias grandes entre las tasas impositivas efectivas y las nommales. Como vemos una
parte de la erosion se debe a las fallas de la admmstracion y bajo cumplhimmento, pero la mayoria
de 1a culpa se echa a las exenciones y exoneraciones

Cumplimiento Los problemas de la fiscahzaci6n son endémicos en Nicaragua y en la
mayoria de los paises en via de desarrollo Sm fiscalizacion es dificil esperar un alto grado de
cumplimento

Resalta la estructura de sanciones como primordial en el auto-cumplmento, es necesario
darse cuenta que la estructura sancionatona real es lo verdaderamente importante En Nicaragua
la probabilidad de ser sujeto a la audstoria tributana es baja, la probabihdad de ser fuertemente
multado es menor, la probabihidad de sufiir 1a pena de carcel es casi nula.

Segiin conversaciones con abogados tributistas nicaragiienses fuera de la admmustracion
tnbutana el chente representado cas: ssiempre gana las demandas legales en los tribunales por falta
de preparacion adecuada por la DGI, por las lagunas legales, por 1a falta de objettvidad y por
procedumientos vagos y confusos.

En conclusion, el sistema tributario en Nicaragua esta lejos de ser 1doneo y se puede
mejorar sustancialmente En los proximos parrafos presentamos una serte de recomendaciones
para mejorarlo, para que el sistema sea ambos un mecamsmo efectivo para la recaudacion
adecuada para el Estado y al mismo tiempo una parte de una politica econénuca que fomenta el
ennquecimmuento del pais.
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OBJETIVO DE LA REFORMA TRIBUTARIA

El objetvo de reformar el sistemo tributario es alcanzar un sistema que genera recursos
adecuados al menos costo economico, social y admimstrativo  Un sistema con aplicacion masiva

con pocas exenciones, sumphcidad estructural y bien admimistrado resulta en alto cumplumento, lo
cual permite tasas bajas

Tal sistema tributario sena un mgrediente importantisimo en el crecimiento economico por
que genera los recursos necesarnos para la mversion publica y los servicios basicos pero con las
tasas impositivas bajas que no causan mayor costo en la mversion privada y fomenta la
productrvidad de los recursos economicos y humanos, los msumos del crecimiento mas
importantes

La caractensticas del sistema idoneo entonces mcluyen

simphcidad,

masvidad, o sea pocas exenciones y exoneraciones,
transparencia, o sea tratamiento equitativo,

buena admmustracion,

alto cumplimmento, y

tasas bajas

L B 2K R B 2B 4

En pocas palabras, Nicaragua necesita un sistema en que todos paguen pero nadie paga
demasiado

RECOMENDACIONES PARA LA REFORMA TRIBUTARIA

El Proyecto NEPAI en el MIFIN ha desarrollado un Modelo de Desempefio Econémico y
Proyeccion Tributana (Modelo DEPT) que facilita la generacion de proyecciones tributanas sobre
el mtermedio plazo (1997-2001) y permute la ssmulacién de distmtas politicas y medidas
tributanias El Modelo DEPT genera la expectativa de una caida orgamca de la carga tributana
global en dos puntos del PIB s1 no se hace nada respeto a la reforma tributana. Nuestra
simulacion, hecha con el Modelo DEPT, mdica que s1 se implementa la reforma tributana como
destacamos a bajo, se puede aumentar la carga tributana en cuatro puntos porcentuales del PIB
en los proximos afios

Algunas reformas son obviamente mas urgentes o mas necesaras que otras. Ademas, es
importante mdicar aqu1 que las reformas sugendas sobre los impuestos mdirectos estan mejor
fundamentadas y son teoricamente menos controversial. En el caso del unpuesto a la renta (IP),
hacemos sugerencias especificas sobre como amphar 1a base y reducir algunos sesgos que nos
parecen superables, sm embargo se debena estudiar el asunto mucho mas profundamente, tal vez
con la creacion de una comusion especificamente creada para este fin.
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Es importante mdicar que aunque se pueden mplementar todas estas reformas en un solo
tiro, es mas probable que las reformas seran mtroducidas sobre un tiempo de varios afios La
secuencia de mmplementarlas tiene que ser discutida y programada en otra ocaston, y debena ser
hecho, en parte, tomando en cuenta los impactos fiscales y el tiempo adecuado para que el sector
privado se ajuste con anticipacion Sm embargo, reconocemos las necesidades de la nueva
admmstracion y la urgencia de aumentar la recaudacién lo mas antes posible, por lo tanto, las
recomendaciones que se pueden implementar ahora y que pueden tener mpacto mmediato
mdicamos con el astenisco (*) Las recomendaciones marcadas con dos asteniscos (**) se pueden
mplementar sm aprobacton de la Asamblea Nacional.
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Accion Proposito tributario y economico Sectores afectados
Reforme del Bz Personzs Natarales
* | 1 Implementar el "pago | Ampha la base imponible Los evasores del IR
mmmo" de IR. Reconoce las debihdades en la que tienen altos
admmistracién tributana que niveles de actvos

permuten escapar mucho de su

pierden Las personas

alcance Favorece a las mversiones | que tienen muchos
corto-plazistas actrvos pero
verdaderamente no
tienen rentas netas
tambien pierden
2 Inclur prestaciones a | Ampha la base imponible Profesionales,
propietarios o a Tratamiento equitativo entre el gerentes, y
asalaniados con valor asalanado y el gjecutrvo o trabajadores bien
mayor de C$10,000 al empresario remunerados con

aiio La alternativa, y tal
VeZ mas practico, sera
de no permutir que las
empresas deducen de la
renta imponible este tipo
de prestacion

puestos fijos van a
experumentar el
afecto Afecto mucho
al empresano nco que
reciba poco "salario”
en efectivo pero
recibe prestaciones
financieras y en
especie como quumnta,
vehiculo con
motorsta, etc No
afectara trabajadores
casuales
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Accion Propésito tributario y econ6mmco Sectores afectados
3 Inchur recibo de Ampha la base mponible Empresanos que
mntereses y retener en la | Tratanmento equitativo de capital ahora gozan de este
fuente una parte La tasa | financiero Reduce la discnmmacién | laguna van a pagar

de retencion seria menor
de la tasa impositiva
margmal maxima

contra la mversion en recursos
humanos Puede reducir mcentivos
a mvertir, pero eso es poco
probable Reduce oportumdad de
tludir por descontar el mgreso
empresanal con pago de mterés al
dueiio

mas Ahorrantes van a
pagar mas S1hecho
con reforma 4 d no
mcentrva a mandar
fondos a otros paises,
solo para evadir

4 Elmmimnar las siguientes
exenciones
a honoranos o salanios
pagados a cudadanos o
residentes que prestan
servicios al gobiemo
pero pagados por
gobiernos extranjeros o
mstituciones
mternacionales,
b premuos de la lotena
nacional,

¢ mdemmzaciones por
despidos laborales, y

d mclur renta
"mundial" para personas
naturales residentes (por
ejemplo, mtereses
recibido de bancos
extranjeros o honorana
por consultaria
mtemacional)

Ampha la base Efectos
€conomicos

a Genera mayor aprovecho de las
donaciones y prestamos blandos
para el Gobierno,

b aumenta el costo financiero de
ajuste o remgenena que paga el
empresario

¢ no discrimme contra produccion
nacional

Las sigwentes
personas van a perder
a consultores tecnicos
nacionales

b ganadoresde la
loteria, aunque parte
de la mcidencia se
reduce por imtar lo
atractivo del juego

¢ empresas que
cortan empleos -- no
necesariamente el
trabajador

d. consultores
mternacionales y
mversiomstas con
activos en el
extranjero ambos
residentes en
Nicaragua pierden
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Accion

Proposito tributaro y economico

Sectores afectados

5 Exagir la declaracion

Resulta en mayor base, mejor

Los empresanos que

de IR para personas que | fiscalizacion y reduce fraude en el fraudulentamente
ganan mas de una cierta | sistema de retenciones Resultara en | retienen, otros
cantidad (a definirse) mejor mformacion evasores pierden
6 Solo permtir la Tratamiento equitativo para forzar
deduccion para servicios | que paguen los profesionales libres
profesionales cuando son | Aumenta recaudacion
reportados Y, retener
de ellos para el IR y
IGvV

Reforma del TGV~ ’
7 Establecer una sola Amphar la base Tratanmento Los medicos y otros
tasa IGV (elevar sobre | equitatrvo de todos los sectores, profesionales van a
servicios de reduce distorsiones perder y los usuarios
profesionales y técmcos, de tales servicios (los
servicios medicos y que no reciben
espectaculos etc ) SETVIC10S gratis)

8 Elmmar todasla
exenctones al IGV
excepto los establecidos
en la constitucion, la
canasta basica, la
matricula educacion y
servicios de salud
publica Inchur los
productos de la Industnia
Fiscal en el IGV,
mcluyendo petroleo y sus
dervados.

Amphar la base en por lo menos
10% sobre las transacciones mternas
del pass, es decir, no de
importaciones Reduce distorsiones
y maniobras fiscales Parte de
reestructurar la Industna Fiscal y
mtroducir competencia Necesario
para el remtegro de IGV/IVA sobre
1a produccién de exportables

La mcidencia de
ehmmar la exencion
de granos basicos esta
en el mas pobre Otra
mcidencia esta en la
clase media
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Acclon

Propéstto tributario y econémico

Sectores afectados

9 Reorgamizacion del
IGV para que a fin de
cuentas los productos y
servicios de msumo o
matera prima, o de
capital, no estan
gravados, sino solamente
el consumo final.

Cambuar el IGV en un verdadero
IVA sena un paso muy importante
en el rumbo de tributar con pocas
distorsiones

La Indusiria Fiscal , - ’ . v
10 Ehmmar el IEC Reduce recaudacion en 1 8% de las | Pierde la Industnia
mmportaciones Introduce la libre Fiscal. Ganan los
competencia consumdores
11 Introducrr un Ampha la recaudacion equivalente a | Los usuanos de estos
1mpuesto suntuaro a la pérdida de IEC (menos los productos ahora estan
cigamilos, alcoholes, mmpactos de IGV) Parte de pagando el IEC y
cerveza mtroductr la competencia y justificar | conglobado van a
el mpuesto a los productos daiiinos | pagar la misma

cantidad. Efecto neto
cero

12 Elmmar el impuesto
sobre gaseosas

Reduce recaudacién. Ha
distorsionado el consumo hacia
otras bebidas no alcoholes.

Las embotelladoras
pueden ganar, pero
con la reforma de
Industna Fiscal el
efecto neto sera
negativo para ellas
En todo caso, el
consumidor gana,
especialmente los de
clase media y de
POCOS recursos

13 Dmvdir el mpuesto
sobre petréleo en un
Impuesto Especifico
sobre energia 'y

mcorporarlo en el IGV
tambien.

Neutro en la recaudacién. Pernnte el
descuento de IGV sobre petroleo y
derivados sobre la produccion de
exportables, pero es consistente con
acuerdos mternacionales. No
permite todo el descuento
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Acclon

Proposito tributario y economico

Sectores afectados

14 Ehmmar todas la
exenciones al IGV en la
importacion Para
umpues:os a la
importacion ehmmar
todas la exenciones
salvo mtroduccion

Amplar fuertemente la recaudacion
de DAL ITF, IGV y ATP Puede
aumentar la recaudacion de estos
mmpuestos en un tercio {Calculado
base el Modelo DEPT ) Tratanuento
1gual a los sectores Smmplificacion
de Ia tarea aduanera Incentiva

Los sectores que se
aprovechan de estas
exenciones, y las
mndustrias nacionales
que se aprovechan por
la proteccion efectiva
alta van a perder No

temporal y zonas francas, | mejor uso de recursos y mejor tiene que afectar en
diplomaticos y las de asignacion de la mversion privada, y | forma neta al
convenios aumenta la competitividad consumdor Reduce
mternacionales y mternacional de Nicaragua oportumdades para
bilaterales (BIRD, BID, | Destraba el proceso aduanero aduaneros y agentes
AID etc) aduanales

15 Mover el arancel en | Puede reducir la recaudacion en 20- | Las mdustrias que se
la direccion de tasa 25% que proviene de SAC, tal vez | aprovechan de 1a
umca Sino es equivalente en los casos de los otros | proteccién
politicamente posible inpuestos sobre la importacién. mternactonal van a
solamente baja las tasas | Reduce el IGV en un porcentaje perder higeramente,
arancelanas mmimas equrvalente (Calculos basados en un | pero los consumdores
sobre materias prnmasy | anahisis del Modelo de Impuestos van a ganar

de caprtal a 0% conuna | Indirectos en El Salvador, fuertemente
reduccion equivalente 1995) Tratamuento 1gual a los

(de 20% a 15%) sobre
bienes finales, no mmporta
s1 se compite con la
mdustna nacional o no
Se puede pensar en
reducciones graduales y
uniformes en los
impuestos arancelanos.

productos producidos en el pais y
losno Reduce la proteccion
nommal y efectiva por reducrr la
tasa arancelana media pero no tocar
a la dispersion
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Accion Proposito tributanio y economico Sectores afectados

16 Ehmmar el ITF y Simphfica los mpuestos a la "

ATP mportacion y racionaliza el

comercio mternacional.

17 Aumentar el Amphar el cumphmuento de los Los que evaden

presupuesto de la DGI, | impuestos mternos Mejor auto- actualmente van a

contratar 50 cumphimiento resulta en un sistema | perder Los

fiscahzadores y auditores | mas justo y permita pensar en asalanados y las

profesionales mas reductr tasas luego empresas grandes van
a ganar sobre el largo
plazo Aumenta la
equdad honizontal
como vertical

18 Segwir con la Amphiar cumphmento y

formacion de la Umdad | recaudacion Mejor auto-

de Fiscahzacion cumphmuento resulta en un sistema "

mas justo y permita pensar en
reducir tasas luego

19 Seguir mejorando del
SIT

Fortalece la auditona y aumenta la
recaudacion. Un buen SIT permute
buena fiscalizacion.

%k

20 Implementar sistema
de mformacion exégena

Fortalece la auditoria y aumenta la
recaudacion. Facilita buena
fiscalizacion




-11-

Accion Proposito tributaro y economico Sectores afectados
21 Elaborar el sistema Fortalece la auditona y aumenta la Necesita presupuesto
de mformacion gerencial | recaudacion Ayuda en dar
para producir seguimiento al sistema tributario en
- renta neta personas su mcidencia y otros efectos Util en
naturales establecer y afinar la politica fiscal.
por tramo y sector Parte de ajuste contmuo para
economico mantener buena politica economica
- renta neta junidicas por
tamafio y sector
- IGV por sector, mgreso
neto, valor agregado,
debito/credito
22 Implementar Permite mayor manejo de "
recaudacion en red mformacion, mejor operacion de
bancana tesoreria Reasignar personal hacia
la fiscalizaci6n, resuelve en parte
problema presupuestana de la DGI
** 123 Aumentar la cantidad | Aumenta la recaudacién por mejor | Los contribuyentes
de contribuyentes en la atencion. Menos atencion a los medianos que no
DGC grandes actuales dudadosamente cumplen o evaden
resulta en mayor evasion pierden.
** |24 Vmcularenlineao | Necesario para reducir las mstancias | Importadores
semi-en linea el IGV con | de mal declarar Aumentar la mescrupulosos van a
lo pagado en la Aduana | recaudacién. Eleva el auto- perder

cumplinuento

25 Aprobar el Codigo
Tributanio

Puede aumentar 1a recaudacion.
Claras reglas del juego son
importante en una economa de
mercado Reduce las disputas.




aleatona de pasajeros
aéreos y terrestres

molestias Mejora el imagen del
pais Parte mtegral de una estrategia
de atraer la mversion extranjera
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Accion Proposito tributario y econémico Sectores afectados
26 Preparar un Establece las bases para mejorar Ia | Aduaneros y agentes
reglamento nacional de | valoracion y clasificacién. Suve corruptos,
Codigo Aduanero como documento basico para la transportistas y
Uniforme Aduana Modemna mmportadores
Centroamericano corruptos, todos
(CAUCA), lo cual pierden
tendra, entre otras, las
reformas a la
contmuacion
27 Seleccion semi- No habra nmgiin efecto Reduce las | Aduaneros corruptos

pierden Pasajeros,
corruptos y no, ganan

28 Inspeccion semu-
aleatona de mercancias,
auto-hqudacion,
despacho rapido, etc

Ewidencia en México mdica la
posibihdad de aumentar
considerablemente la recaudacion
cuando se gjecuta con las otras
reformas Parte de programa para
reductr costos de transportes y
comerciantes y reduce costos
economicos generales.

Gana el transportista,
mportador,
comerciante y
consummdor Pierden
funcionarnos

corruptos

29 Encuadramuento de
1a auditoria aduanera ex
post

Va mano a mano con las otras
reformas Sm este paso no valen las
otras. Facilita el proceso aduanero,
reduce costos y pone los impuestos
a la mportacion en la misma
categoria con los impuestos
mternos, es decir, para fomentar el
auto-cumphrmento

30 Profesionahzacion
del personal de la
Aduana




