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Asunto: EL POTENCIAL DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA PARA CONTRIBUIR A FINANCIAR
LA INVERSION EN CAPITAL HUMANO
 
America Latina es la region del planeta con la peor distribucion del ingreso
del mundo, y Nicaragua se encuentra entre los paises de la region con los
peores indices de concentracion del ingreso.
 
La marcada desigualdad en la distribución del ingreso, tiene implicaciones
muy graves para el desarrollo futuro del país.
 
Así, la desigualdad distributiva, al determinar un nivel promedio tan bajo
de dotación de capital humano para el país, socava las propias bases del
crecimiento y la competitividad de la economía. A su vez, la desigualdad en
la distribución del capital humano entre diferentes estratos de ingreso de
la población es un alimento explicativo fundamental, y un factor de
realimentación, de la desigualdad distributiva.
 
Un ejercicio reciente sugiere que de los 14 puntos de exceso de desigualdad
de América Latina en su conjunto, las características de su capital humano
explicarían 9 puntos, pues el nivel educativo del promedio de la población
es insuficiente, y su desigualdad excesivamente alta .
 
En América Latina, además, el sector publico se ve imposibilitado de
compensar estas desigualdades mediante la adecuada inversión en capital
humano y favoreciendo el acceso a los activos y recursos productivos a los
segmentos que se colocan en los quintiles inferiores de la distribución, por
que los sectores que concentran el ingreso se niegan a contribuir en la
medida de su participación en la distribución del ingreso, a la recaudación
impositiva.
 
"La desigualdad del ingreso ensombrece el panorama. Los ricos han luchado
durante mucho tiempo en contra de los impuestos que se necesitan para
aumentar la inversión en educación y salud para los pobres, perpetuando las
profundas divisiones sociales y dejando a muchas personas sin la salud y las
capacidades que exige la competitividad global" (Jeffrey Sachs, asesor del
Secretario General de la ONU para asuntos de Desarrollo).
 
En Nicaragua, la recaudación del Impuesto sobre la Renta habría alcanzado
finalmente en el año 2003 el promedio latinoamericano de recaudación del IR
como porcentaje del PIB que en el año 2000 ascendió al 4% del PIB, y a un
nivel similar al nivel promedio del peso que tienen los impuestos directos
en la estructura tributaria en la región, que a finales de la década de los
90 era de entre un 25% y un 30%.
 
Esta cifra resulta bastante baja, ya que el impuesto incluye en su ámbito de
imposición a los ingresos de las personas naturales, las
utilidades de las personas jurídicas, las ganancias de capital obtenidas por
la totalidad de los contribuyentes, la imposición a las herencias y el
impuesto mínimo a la renta.
 
De hecho, mientras la productividad de ingreso del IVA es del 43%, lo cual
se compara favorablemente con el promedio regional latinoamericano, la
productividad del IR no llega al 15%, poniendo de manifiesto la existencia
de un margen bastante amplio para mejorar la recaudación, reduciendo los
niveles de evasión y elusión, eliminando las exenciones, exoneraciones y
regímenes especiales, y mejorando su diseño, para lograr que el mismo incida
en mayor medida, sobre la renta de las personas físicas que concentran de
manera desproporcionada el ingreso en Nicaragua.
 
Por lo demas, seguir descansando principalmente en olos impuestos indirectos
sobre todo el IVA, no es una opcion muy recomendable, aun desde el punto de
vista estrictamente recaudatorio.
 
Un aspecto preocupante de la alta importancia del IVA importado en la
estructura tributaria es la relación inversa que existe entre este tributo y
el resultado de la balanza comercial. Este saldo, dado el principio de
destino por el cual se devuelve el IVA a las exportaciones y se gravan las
importaciones, constituye el saldo neto sobre el que opera el tributo.
 
En la medida en que se tienda a reducir el déficit comercial es de esperar
que se reduzca la recaudación del tributo. Esta gran dependencia de la
recaudación del IVA obtenida en las aduanas constituye un aspecto crítico
para el logro de un financiamiento sustentable del sector público.
 
Por lo demas, la reduccion proyectada del desequilibrio externo requerira
que el consumo crezca menos que el PIB y ingreso nacional, de manera que la
base sobre la que recaen los impuestos al consumo crecera con menor rapidez,
que la base sobre la cual recae el impuesto sobre la renta.
 
Por otra parte, la reduccion arancelaria se seguira traduciendo en una
perdida aun mayor importancia del DAI como fuente de recaudacion.
 
El unico impuesto con un enorme potencial recaudatorio no aprovechado, es el
impuesto sobre la renta.
 
Algunos hechos ponen de manifiesto el enorme potencial recaudatorio no
aprovechado que tiene este impuesto.
 
v Por ejemplo, en un estudio reciente sobre el impacto de la Ley de Equidad
Fiscal sobre la recaudación fiscal, efectuado para UCRESEP, se consigna que,
para minimizar el pago del 1% sobre el valor de los activos brutos, las
empresas redujeron de un año a otro, en su declaración anual del IR de 2003,
el valor en libros de sus activos brutos, lo cual redujo considerablemente
el efecto recaudatorio de la Ley de Equidad Fiscal.
 
ESto constituiria delito de defraudacion al fisco.
 
v Se encontró además que los bancos, que en los 6 años anteriores a 2003
evadieron el pago de más de C$ 600 Millones en concepto de impuesto sobre la
Renta (lo cual, si se aplican las multas y recargos establecidos por la Ley,
este monto se elevaría a C$ 1,000 Millones), no estaban pagando la Impuesto
sobre la Renta conforme la tasa del 30% establecida por la Ley, sino
únicamente el pago mínimo del 0.6% sobre los depósitos.
 
Es importante indicar que este pago mínimo a cuenta del IR no exime a las
empresas del pago del alícuota correspondiente del IR, sino que, de acuerdo
al Artículo 31 de la Ley de Equidad Fiscal, estas deberán pagar en concepto
de este impuesto el monto que resulte mayor, ya sea el 1% del valor de los
activos brutos o el 30% de la renta neta gravable.
 
En el caso de los bancos, el pago de la tasa del 30% sobre su renta neta
superaba ampliamente el monto correspondiente al pago mínimo, de manera que
estas instituciones estaban evadiendo el cumplimiento estricto de sus
obligaciones tributarias.
 
v Otro hallazgo de dicho estudio es que las transacciones efectuadas en la
Bolsa Agropecuaria, que están sujetas a una retención definitiva del 2% para
los productos agrícolas primarios y del 1% para el resto de productos
agrícolas se han convertido "de facto" en un régimen especial para los
bienes transados en ella, mediante el cual dichos bienes han quedado sujetas
únicamente al pago de esta retención definitiva.
 
Sin embargo, la Ley no exime a las empresas que producen o comercializan los
bienes allí transados del pago del IR según lo estipulado por la Ley.
 
v Se sabe además que muchas empresas, anticipándose al hecho de que la Ley
de Equidad Fiscal establecería el régimen de depreciación acelerada
únicamente para los exportadores, aplicaron esta depreciación antes de la
emisión de dicha Ley, con lo cual afectaron fuertemente el rendimiento
recaudatorio de la misma, y de hecho han "licuado" el valor presente de las
(eventuales) recaudaciones futuras del impuesto sobre la renta.
 
v Por su parte, se ha hecho público que las empresas que operan dentro de
las "zonas francas", las cuales gozan de un período de 10 años de exención
del pago del IR, al vencerse el mismo están recurriendo al cambio de razón
social para aparecer como nuevas empresas y evitar comenzar a cumplir con el
pago del IR, lo cual constituye un acto de simulación que constituye delito
de defraudación fiscal.
 
De hecho, esta exencion constituye esencialmente una transferencia de
ingresos del fisco nicaraguense hacia el fisco norteamericano o de los
paises de origen de la inversion - porque, si se cobrase en Nicaragua, las
empresas sencillamente lo descontarian o deducirian del pago del IR en su
pais de origen, de manera que, al eximirlas, como de todas maneras deberan
pagarlo alla, lo que se logra es dejar de recibirlo aqui.
 
Por lo demas, .yo recuerdo el incisivo comentario de Rebeca Greenspan, de la
CEPAL:si los denominados "sectores dinamicos" de la economia son 
generosamente" eximidos de pagar impuestos, entonces, quien lo hara? los
sectores "estancados", no dinamicos,
que frecuentemente se encuentran en una situacion dificil? Por esta via,
jamas dispondremos de los recursos indispensables para poder efectuar las
inversiones minimas en capital humano. Esto es lo que se esta comprometiendo
tan "generosamente", ni mas ni menos, con este conjunto de regimenes es.
 
v Según el experto del Departamento del Tesoro de los Estados Unidos, que
está apoyando una consultaría para el Ministerio de Hacienda sobre
mecanismos de evasión y defraudacion fiscal, la Brecha fiscal del Impuesto
sobre la Renta, que equivale a al total de impuesto que las empresas dejaron
de pagar, en el 2001 fue del 71% de lo que debian haber pagado.
 
v La relación de la renta NETA imponible respecto a la renta BRUTA en 2001
arrojaba un reducido 5,9%. Es decir, las empresas pudieron deducir del pago
del IR el 94% de su renta bruta, gracias a las generosas deducciones que
permite la ley (y tambien falseando su declaracion de impuestos).
Evidentemente ello indica problemas en la amplitud de la base gravada ya que
 a la vez que se define al impuesto sobre un concepto amplio de renta,
posteriormente se le desvirtúa mediante generosas deducciones. 
 
Asimismo, esta reducida cifra con toda probabilidad indica una
sobreestimación de los gastos deducibles presentados por las empresas, que
requiere ser analizado por la vía de la fiscalización. 
 
El experto mencionado del Departamento del Tesoro estimo que
las empresas dejaban de pagar al fisco al menos C$ 750 Millones, a traves
del expediente de sobrevalorar los costos de los insumos y compras
importadas, a traves de un mecanismo de "precios de transferencia". Esta es
apenas una modalidad utilizada para inflar los montos deducibles del
impuesto.
 
En lo que respecta al impuesto a la renta personal, un tributo moderno de
este tipo debe tener tres características: global, personal y progresivo.
Global pues abarca todas las fuentes rentas que perciben las personas,
asegurándose así la equidad horizontal. Personal porque toma en cuenta la
situación individual del contribuyente -si es casado o no, el número de
hijos que tiene, etc.-. Progresivo pues a medida que los ingresos crecen los
grava marginalmente a tasas más altas.
 
El IR para las personas naturales en Nicaragua
 
o No es global, en tanto las rentas y remuneraciones del capital quedan en
su mayor parte eximidas de su base imponible.
o No es personal: permite deducciones a las personas jurídicas pero no a las
personas naturales.
o En términos de progresividad, la misma se ve fuertemente erosionada por el
altísimo nivel de evasión y elusión fiscal que practican las personas de
mayor ingreso relativo, y las exenciones que les favorecen.
 
En términos de equidad vertical, en general el diseño del impuesto sobre la
renta sobre las personas naturales, grava con una tasa progresiva el
conjunto de rentas o remuneraciones provenientes del trabajo (sueldos y
salarios, ingresos por servicios profesionales), pero exime prácticamente
por completo las rentas o remuneraciones provenientes tanto de las
colocaciones en activos financieros (intereses, ganancias de capital y
otros), como en capital accionario (dividendos).
 
La actual legislación tributaria exime del pago del impuesto sobre la renta
sobre las las personas naturales, a la mayor parte de las rentas (intereses,
ganancias de capital y otras) provenientes de las inversiones financieras,
con la sóla excepción de los intereses devengados por los depósitos
superiores a US$ 5,000.
 
Incluso en este caso, tanto los ahorros de las familias de las capas medias,
que representan talvez menos del 20% de los depositos,
como las grandes colocaciones financieras, que representan mas del 80% de
los depósitos, están gravadas a una sóla tasa (el 10%).
 
De esta manera, se grava a la misma y unica tasa (10%) los intereses de los
depósitos por US$ 6,000, que normalmente representan los ahorros de
numerosas familias de las capas medias, que una colocación financiera por
US$ 600,000 efectuada por un gran inversionista financiero, contrariando el
principio de progresividad que preside el diseño de este impuesto, que es el
unico que tiene una escala progresiva..
 
Con esta sola excepción, se encuentran eximidos los restantes intereses,
ganancias de capital y otras rentas que perciban las personas naturales
provenientes de activos financieros emitidos por instituciones financieras,
así como títulos transados en la bolsa de valores, los intereses, ganancias
de capital y otras rentas que perciban personas no residentes sobre títulos
adquiridos en la bolsa de valores y los intereses de los títulos emitidos
por el Estado (por ejemplo, los CENIS).
 
Esto equivale a eximir del pago del Impuesto sobre la renta la mayor parte
absoluta de los rendimientos del capital invertido en activos financieros
bajo la forma de intereses, o más sencillamente, a eximir casi por completo
a estas rentas o rendimientos del capital del impuesto sobre la renta.
 
El hecho de que las rentas financieras estén eximidas del pago del IR sobre
las personas naturales, crea una chocante inequidad vertical: mientras las
rentas del trabajo soportan la carga principal del impuesto sobre la renta
sobre personas naturales, y se gravan con una escala progresiva, los
rendimientos del capital seguirían exentos, lo cual es altamente
inequitativo y regresivo.
 
El tratamiento actual a los dividendos, por el cual los mismos tributan en
cabeza de la sociedad y son excluidos de la base imponible de las personas
naturales, sólo tiene razón de ser en circunstancias de nivelación de las
alícuotas marginales entre personas naturales y jurídicas ya que la
incorporación de los dividendos en la renta global de las personas naturales
no redundaría en un mayor nivel de imposición.
 
Pero ello impone una restricción muy fuerte sobre la posibilidad de
incrementar el efecto de progresividad del tributo y al mismo tiempo produce
un tratamiento discriminatorio sobre este tipo de renta para aquellos
contribuyentes cuya tasa marginal propia es inferior al 25% (Sabaini, 2002).
 
La mayor parte - un 73% - de los impuestos directos en América Latina
corresponde al impuesto sobre la renta que recae sobre las empresas,
mientras en la OCDE, por el contrario, es el impuesto sobre la renta
personal el que alcanza un 73% de los impuestos directos, indicando que en
América Latina las personas ubicadas en los tramos de mayores ingresos, que
son las que concentran este de manera desmesurada, en la región con la peor
distribución del ingreso en todo el planeta, contribuyen sólo ínfimamente,
en su carácter de personas físicas o naturales, al impuesto sobre la renta.
 
Así, mientras en EEUU antes de las reducciones impositivas impulsadas por la
actual Administración del Presidente Bush el 10% de las personas físicas o
naturales de mayores ingresos pagaban el equivalente al 30% de su ingreso en
impuestos sobre la renta personal, en América Latina dicha relación se
reduce a apenas un 5% o mucho menos.
 
Por tanto, el impuesto sobre la renta solo podra acercarse a su verdadero
potencial recaudatorio, del cual se encuentra muy lejos, si la
administracion tributaria ejerce con el debido rigor su labor fiscalizadora,
si penaliza tambien con el adecuado rigor las practicas defraudatorias, si
cesa el tratamiento "suave" o preferencial a los grandes grupos economicos,
si se desmantelan los regimenes especiales que abren enormes huecos en la
base imponible del impuesto, si se revisan las generosas deducciones que
permiute la ley, y si el diseno del IR sobre las personas naturales se
modifica para convertirlo en un impuesto moderno, global y progresivo.
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