


Grifico Al.4: Ingresos tributarios (% de cada figura
sobre el total). Nicaragua
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Grafico A1.5: Ingresos tributarios (% de cada figura
sobre el total). América Latina

Il R personas I Contribuciones sociales
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- Comercio exterior
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sobre el consumo .
Selectivos

Fuente: Base de datos BID-CIAT (2013).
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Grifico A1.6: Ingresos tributarios (% de cada figura
sobre el total). Paises de ingreso medio bajo de América Latina

- IR personas I Contribuciones sociales
IR empresas Propiedad
| Impuestos generales Bl Comercio exterior

sobre el consumo .
Selectivos

Fuente: Base de datos BID-CIAT.

Finalmente, cabe sefialar que, respecto a los contribuyentes, los ingre-
sos impositivos en Nicaragua se obtienen a partir de un ntimero reduci-
do de sectores econdmicos. Solo tres de ellos (industria manufacturera,
comercio y financiero) suponen algo mas del 70% de la recaudacion
total. Al mismo tiempo, también se observa que no existe una relacion
clara entre el valor afiadido de cada sector y su aportacion a los ingresos
impositivos. Resulta, por ejemplo, muy llamativo el caso de la Agricul-
tura y ganaderia, que supone casi el 18% del valor afiadido total del pais
pero solo el 2% de la recaudacion. Lo contrario sucede con el Sector
financiero o el de Transporte, almacenamiento y telecomunicaciones
(Tabla A1.3).
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Tabla A1.3: Ingresos impositivos por sectores (% sobre el total)

Sector . Ingrgs'os Yalgr
impositivos | afiadido

Agricultura y ganaderia 2.0 17.9
Mineria 1.1 1.2
Industria manufacturera 36.5 17.4
Electricidad, agua y gas 34 3.0
Construccion 1.5 6.0
Comercio 23.7 13.9
Transporte, almacenamiento y telecom. 9.3 6.1
Financiero 13.4 4.9
Servicios 9.1 29.6

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (2013).

1.2. El disefio del sistema tributario de Nicaragua

Antes de analizar el disefio de las principales figuras impositivas del
sistema tributario nicaragiiense, conviene sefialar que a finales de 2009
se aprobd una reforma a la Ley de Equidad Fiscal con objeto de me-
jorar el sistema tributario y corregir el déficit publico. Las principales
medidas aprobadas fueron las siguientes. En primer lugar, en cuanto al
Impuesto a la Renta (IR): 1) se aumento la base exenta para los asalaria-
dos de C$50,000 a C$75,000; 2) se sustituyd el pago minimo definitivo
para las personas juridicas del 1% sobre los activos por el 1% sobre
los ingresos brutos; 3) se establecid una retencion definitiva del 10%
sobre los dividendos y los intereses por préstamos y se extendio la del
10% a los intereses de todo tipo de depdsitos; 4) se aumento la tasa de
retencion definitiva del 1,0% al 1,5% sobre bienes primarios transados
en la bolsa agropecuaria, manteniendo el 2,0% para el resto de bienes.
Respecto a los Impuestos Selectivos al Consumo (ISC): 1) se elimind
la acreditacion del ISC conglobado en el precio en la enajenacion de
los bienes derivados del petrdleo; 2) se cambid el ISC de cigarrillos de
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la modalidad “ad valorem” a la modalidad especifico; 3) se aumento el
ISC a vehiculos de uso particular con cilindrada mayor de 3,000 cc.; y
4) se eliminaron exenciones. En resumen, la reforma consisti6 basica-
mente en ampliar la base del IR a determinados rendimientos de capital,
sustituir la retencion definitiva sobre activos por otra sobre ingresos,
modificar las tasas de las transacciones en la bolsa agropecuaria y eli-
minar determinadas exenciones en el ISC.

Sin embargo, pese a los efectos positivos logrados en términos de re-
caudacion (alrededor de 0,82 puntos del PIB), la reforma dejo pendien-
te varios aspectos de los diferentes tributos que merman su capacidad
de recaudacion, asi como la eficiencia y equidad del sistema fiscal de
Nicaragua. En las proximas paginas se analizan todos estos aspectos
para los diferentes tributos.

1.2.1. El Impuesto a la Renta de las personas fisicas

Como se ha sefialado, la reforma de 2009 supuso cambios importantes
en la tributacion en renta personal. Por un lado, la elevacion a C$ 75.000
de la renta a tasa cero para asalariados. Por otro, la mayor tributacion de
los rendimientos del capital. Antes de la reforma de 2009, los rendimien-
tos de capital apenas quedaban sujetos al impuesto. Todo ello cambio
con la misma, quedando buena parte de los rendimientos de capital su-
jetos a retenciones definitivas: el 10% para los intereses, los dividendos
y los premios de juegos y el 20% para la renta de fuente nicaragiiense
obtenida por no residentes. Cabe sefialar que los rendimientos de los
Titulos Valores emitidos por el Estado antes de la entrada en vigor de la
reforma se encuentran exentos.

Es decir, Nicaragua adopt6 en el Impuesto a la renta personal un es-
quema semi-dual, como se sefialaba en el capitulo de la fiscalidad en
Centroamérica, similar a los introducidos en otros paises de la region,
aunque, por supuesto, con sus particularidades.

Por otro lado, en la base imponible del impuesto a la renta en personas
naturales quedan exentos diversos conceptos habituales en las legisla-
ciones de este impuesto, como las aportaciones al Instituto Nicaragiien-
se de Seguridad Social, las indemnizaciones laborales contempladas en
la legislacion o los premios de la Loteria Nacional (inferiores a 50.000
$C). Junto a estas exenciones, que son logicas y habituales, aun per-
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sisten algunas de caracter mas dudoso, como es el décimo tercer mes
o “aguinaldo”, Es cierto, que su exenciéon es muy comun en la region,
pero no se encuentra justificada, por cuanto constituye renta y, ademas,
se trata de una exencion regresiva.

Respecto a las tasas, se trata de un impuesto progresivo con seis tramos
(ver las Tablas A1.4 y A1.5 siguientes). El primero esta gravado a una
tasa cero y llega hasta los 75.000 cérdobas (50.000 para los no asala-
riados), mientras que al Gltimo se le aplica una tasa marginal del 30% a
partir de 500.000 cérdobas.

Tabla A1.4: Tarifa del impuesto sobre la renta. Personas naturales

Renta Impuesto Porcentaje | Sobre Exceso
Gravable $C base $C aplicable de $C
1.00 - 50.000 0 0.00 0
50.001 - 100.000 0 0.10 50.000
100.001 - 200.000 5.000 0.15 100.000
200.001 - 300.000 20.000 0.20 200.000
300.001 - 500.000 40.000 0.25 300.000
500.001 - 90.000 0.30 500.000

Tabla A1.5: Tarifa del impuesto sobre la renta. Asalariados

Renta Impuesto Porcentaje | Sobre Exceso
Gravable $C base $C aplicable de $C
1.00 - 75.000 0 0.00 0
75.001 - 100.000 0 0.10 75.000
100.001 - 200.000 2.500 0.15 100.000
200.001 - 300.000 17.500 0.20 200.000
300.001 - 500.000 37.500 0.25 300.000
500.001 - 87.500 0.30 500.000
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En resumen, el IR de personas fisicas tiene, por tanto, un disefio sen-
cillo, que, tras la reforma de 2009, ha corregido buena parte de la in-
fra-tributacién que se producia en las rentas de capital, introduciendo
caracteristicas de los esquemas semi-duales que en los ultimos afios
han surgido en AL. También, como se ha visto, la recaudacion por este
impuesto es relativamente elevada en Nicaragua (2,1% del PIB) cuando
se compara con el resto de AL (1,33) y con los paises latinoamericanos
de ingreso medio bajo (0,76). Sin embargo, existen algunos aspectos
que son mejorables en el impuesto y que deberian tenerse en cuenta.

En primer lugar, respecto a la tarifa de asalariados, el minimo a tasa
cero parece muy elevado, pues son necesarios unos ingresos de 3,1 ve-
ces la renta per capita del pais para comenzar a pagar el impuesto. Se
trata de un nivel mucho mas elevado que el que existe en AL (1,41
veces), que ya de por si es alto (Tablas A1.6 y 7). En el otro extremo de
la tarifa sucede algo similar: es necesario disponer de unos ingresos de
mas de 20 veces la renta per capita de Nicaragua para que el contribu-
yente quede sujeto a la tasa maxima, mientras que el promedio de AL
es 9,1. Como consecuencia de ello, pocos contribuyentes se encuentran
en la practica afectados por la tasa maxima.

Tabla A1.6: Tarifa del impuesto sobre la renta. En n° de veces
el PIB per capita

G Renta Tipo marginal 1,\I°.de veces PIB )
ravable $C per capita al que se aplica
1.00 - 75.000 0.00 0.0-3.1

75.001 - 100.000 0.10 3.1-4.14
100.001 - 200.000 0.15 4.14 - 8.27
200.001 - 300.000 0.20 8.27-12.41
300.001 - 500.000 0.25 12.41 - 20.68
500.001 - 0.30 20.68 -

Fuente: Elaboracion propia a partir de la tabla de tasas y Banco Mundial para
la renta per capita.
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Tabla A1.7: Renta necesaria para alcanzar las tasas minimas
y maximas del impuesto a la renta personal. En n° de veces
la renta per capita

Tasa América Latina OCDE Nicaragua
Minima 1.41 0.24 3.1
Maxima 9.06 2.38 20.68

Fuente: Elaboracion propia a partir de Administraciones Tributarias y Minis-
terios de Finanzas nacionales. Banco Mundial para la renta per cépita.

En segundo lugar, aunque, sin duda, la dualizacion en el impuesto a la
renta personal ha supuesto un avance hacia una mayor tributacion del
capital y una mayor equidad en la imposicién a la renta, se halla lejos
de responder a un sistema dual puro y es susceptible de mejoras. Por un
lado, quedan fuera las ganancias de capital y no hay una inclusion de las
rentas mixtas. Por otro, la tasa del 10% es igual a la tasa inferior de las
rentas del trabajo, como corresponde a un dual, pero se encuentra muy
lejos de la tasa sobre la renta empresarial (30%). En tercer lugar, los
rendimientos de los Titulos Valores emitidos por el Estado antes de la
entrada en vigor de la reforma se encuentran exentos. En cuarto lugar,
la figura de las acciones al portador atin existe en Nicaragua. Finalmen-
te, como se vera posteriormente, las retenciones definitivas no sélo se
producen para las personas fisicas, sino también para las juridicas, lo
que no parece oportuno.

1.2.2. El Impuesto a la Renta de las Personas Juridicas

La tributacion a la renta de personas juridicas en Nicaragua mantiene
dos regimenes distintos, en los que uno actua como minimo del otro.
Asi, en el caso general, se trata de un gravamen sobre beneficios confi-
gurado del modo habitual, donde la tasa se situa en el 30%. No obstante,
se paga una cantidad equivalente al 1% del valor de los ingresos brutos
(antes de la reforma de 2009 era sobre los activos) si ésta fuera mayor,
excepto en algunos casos. Esta tasa general es relativamente alta, supe-
rior a la promedio tanto de la OCDE, como de AL como de Centroamé-
rica (Grafico A1.7), por lo que probablemente sea deseable reducirla.
Ademas, en la reforma de 2009 se introdujo una retencion definitiva del

214



ANEXOS

10% sobre los dividendos, por lo que parece logico acompaiiarla de una
reduccion en la tasa sobre la renta empresarial.

Grifico A1.7: Tasa del impuesto a la renta. Personas juridicas
31
30
29
28
27
26
25

24

23
Promedio OCDE Promedio LA Promedio Centroamérica Nicaragua
y Rep. Dominicana
(sin Nicaragua)

Fuente: Administracion Tributaria de Nicaragua.

Logicamente, una reduccion de la tasa supondra una pérdida de re-
caudacion, por lo que, si se lleva a cabo, sera necesario corregir una
serie de problemas que tiene este impuesto. Entre ellos, cabe sefialar
los siguientes:

1. El sistema de retenciones definitivas de rendimientos de capital tam-
bién opera sobre las personas juridicas, lo que genera serios inconve-
nientes. Por un lado, en cuanto a la retencidn sobre intereses, ofrece
muchas oportunidades para realizar estrategias de elusion; es decir,
préstamos entre empresas de manera que la receptora de los inte-
reses s6lo paga el 10% por el impuesto y la que los abona se los
deduce en su base imponible. En el caso de los dividendos, cuando
se distribuyen entre empresas también estan sujetos a una retencion
definitiva del 10%. De este modo, surgiria un problema de imposi-
cion en cadena si ese dividendo percibido por una empresa a su vez
es distribuido a otra, con lo que el gravamen final sobre el dividendo
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original podria crecer en exceso. Para evitar este problema, podria
no efectuarse retencion si el perceptor es una persona juridica sujeta
al IR de empresas. Una solucion alternativa es efectuar la retencion,
que la empresa perceptora incluya en la base el dividendo y luego el
impuesto retenido sea un crédito.

2. Una debilidad fundamental del impuesto se encuentra en la evasion y
elusion mediante operaciones vinculadas. No existen reglas claras ni
una fiscalizacion solida sobre este tipo de operaciones, por lo que es
muy posible que tengan una gran importancia. Asi, como se ha visto,
dado que los costes financieros son deducibles, pero la tributacion
en renta personal grava los ingresos de este tipo a una tasa del 10%,
se abre una via importante para desviar beneficios a los propietarios
de las empresas. Todo ello tiene efectos perniciosos sobre la recau-
dacion y sobre los modos de financiacion empresarial, puesto que
desaconseja la financiacion propia de las companias. Por otro lado,
dado que en el pais existen regimenes de actividades exentas (como
zonas francas o actividades turisticas, entre otras) y un régimen de
cuota fija para pequefias empresas, es posible efectuar operaciones
empresariales entre entidades vinculadas que reduzcan su carga im-
positiva. Asimismo, la regulacion sobre precios de transferencia ain
tiene lagunas importantes.

3. Tampoco existen reglas que establezcan limites a la deducibilidad de
intereses, lo que en un contexto como el sefialado, abre las puertas a
estrategias fiscales por parte de las empresas.

Por otro lado, y aunque mas adelante se tratara la cuestion de los in-
centivos, conviene mencionar dentro de la tributacion empresarial el
caso de las zonas francas, que cuentan con una larga tradicion no sélo
en Nicaragua, sino en general en toda la region centroamericana. En su
momento, se justificaron, entre otros argumentos, por su capacidad para
atraer inversion extranjera, aumentar las exportaciones, fomentar el de-
sarrollo industrial y mejorar la balanza de pagos. Para el desarrollo de
las zonas francas, al margen de otras medidas, se emplearon incentivos
tributarios generosos, no solo en el impuesto a la renta, sino también en
los derechos aduaneros, en el IVA, etc. Sin embargo, desde entonces, se
ha producido un intenso debate sobre la conveniencia y efectividad de
las zonas francas. Mas alla de este debate, la cuestion es que las normas
de la Organizacion Mundial de Comercio determinan la desaparicion de
las zonas francas manufactureras a mas tardar en 2015. Aunque Nicara-
gua queda fuera de esta exigencia (por su bajo nivel de renta per capita)
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no es descartable que deba cumplirla en el futuro. Como se sefialaba
al tratar la fiscalidad en Centroamérica, algunos paises de la region ya
han comenzado a implantar cambios en este sentido. Nicaragua podria
optar por una via similar, es decir, comenzar a gravar los beneficios de
las empresas ubicadas en zonas francas a tasas reducidas, que podrian
ir aumentando progresivamente.

1.2.3. E1 IVA

En Nicaragua, al igual que en el resto de América Latina, existe un cla-
ro sesgo hacia el IVA, es decir ocupa en cuanto a recaudacion un peso
mayor que el de otros tributos. Asi, como porcentaje del PIB su peso en
Nicaragua en promedio del periodo 2006/2010 es del 7,4% y en Améri-
ca Latina del 6,7%, mientras que en porcentaje sobre el total de ingresos
tributarios dichas cifras son del 28,9% y del 34,8%, respectivamente
(Gréafico A1.8). Parte de la mayor recaudacion obtenida en Nicaragua
por IVA se debe a que su tasa también es superior a la media de América
Latina y la de Centroamérica: 15% en Nicaragua por 14,8% en AL y
12,2% en Centroamérica (sin incluir Nicaragua).

Grifico A1.8: Recaudacion (promedio 2006/2010)

y tasa general del IVA
16,00
14,00
12,00
10,00
8,00
6,00
4,00

2,00

0,00

Promedio Centroamérica Promedio LA Nicaragua
y Rep. Dominicana
(sin Nicaragua)

Recaudacion Bl Tasa general

Fuente: Base de datos BIC-CIAT (2013).
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En parte, por tanto, parece logico que la recaudacion de IVA sea supe-
rior en Nicaragua, puesto que la tasa general también lo es. Sin embar-
go, dicha tasa general no es el unico elemento que proporciona infor-
macion sobre la recaudacion teodrica del IVA, ya que ésta también esta
determinada por las demas tasas, la amplitud de la base, el tamafio y
estructura de la economia (en especial, el consumo) y el nivel de eva-
sion. Por ello, resulta conveniente analizar la recaudacion a partir del
llamado indice de “Productividad del IVA”, definido como el cociente
entre la recaudacion en porcentaje del PIB y la tasa general. Este indice
representaria la recaudacion (como porcentaje del PIB) por cada punto
de tasa, de manera que puede evaluarse la capacidad recaudatoria de
cada punto de IVA, que estara condicionada por la amplitud de la base
imponible y el nivel de cumplimiento tributario. Pues bien, para 2010 la
productividad en Nicaragua es claramente superior tanto a la de la me-
dia latinoamericana como a la de Centroamérica. Asi, por cada punto de
la tasa general de IVA se recaudan en Nicaragua 0,493 puntos del PIB,
por 0,421 en AL y 0,418 en Centroamérica (Grafico A1.9).

Sin embargo, esta comparacion tiene el problema de que en realidad
el IVA grava el consumo, no la totalidad del PIB, motivo por el cual
también se estima el Indice de eficiencia-consumo, definido como el
cociente entre la recaudacion de IVA, en porcentaje del consumo, y la
tasa general del impuesto. Pues bien, una vez efectuada esta correccion,
Nicaragua aparece por encima de la media centroamericana pero por
debajo de la latinoamericana. En Centroamérica por cada punto de la
tasa general de IVA se recudan 0,492 puntos del consumo, por 0,528 en
Nicaragua y 0,557 en AL (Grafico A1.10).

218



ANEXOS

Grafico A1.9: Productividad del IVA

0,46

0,44

Promedio Centroamérica Promedio LA Nicaragua
y Rep. Dominicana
(sin Nicaragua)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Barreix et al. (2012)*.

* Barreix, B., Bés, M., Diaz de Sarralde, S. y Velayos, F. (2013): “El impuesto al valor
agregado: que sea lo que es” en A. Corbacho, V. Fretes y E. Lora: Recaudar no basta.
Los impuestos como instrumento de desarrollo. Banco Interamericano de Desarrollo.
Washington, D.C.
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Grafico A1.10: Eficiencia-Consumo del IVA
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Promedio Centroamérica Nicaragua Promedio LA
y Rep. Dominicana
(sin Nicaragua)

Fuente: Elaboracion propia a partir de Barreix et al. (2012).

Grifico Al.11: Impuestos Selectivos al consumo (% PIB)
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Fuente: Base datos BID-CIAT.
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A diferencia del IVA, que apenas experiment6 modificaciones en la re-
forma de 2009, si se introdujeron algunos cambios positivos en los ISC.
Los cambios mas importantes fueron: 1) Eliminar el ISC a 553 partidas;
2) Eliminar acreditacién de ISC del combustible a la industria fiscal; 3)
Sustituir el ISC de cigarrillos por un ISC de C$224 por millar, ajustable
con la inflacion y la devaluacion del cordoba; 4) Aumentar del 30% al
35% el ISC a los vehiculos de uso particular con cilindrada mayor a
3.000 cc.; y 5) Eliminar exoneraciones para licores, cervezas, cigarri-
llos, perfumes, cosméticos, yates y aeronaves privadas.

Sin embargo, pese a estos cambios, los ISC atn presentan importantes
aspectos que cabria mejorar. En primer lugar, cubren una lista ingente
de productos, a los que hay que sumar la industria fiscal, con otra serie
notable de productos, el petroleo y azlicar, con un sistema de conglo-
bado, y los automéviles. De modo que tras las sucesivas reformas, ain
tributan 404 partidas, mas las de la industria fiscal. Un gran numero de
ISC tiene poco contenido recaudatorio y, sin embargo, costes de gestion
tanto para el contribuyente como la Administracion.

En segundo lugar, el disefio de los ISC es peculiar en Nicaragua, pues-
to que funciona mas como un disefio de IVA que como los selectivos
tradicionales. Esto es asi porque existe un sistema de acreditacion, es
decir, el sujeto pasivo deduce el ISC soportado del ISC pagado, excepto
cuando grave bienes utilizados para efectuar operaciones exentas y el
conglobado en el precio en los bienes derivados del petréleo. Por su
parte, las exportaciones y las ventas internas a personas exoneradas se
encuentran gravadas a tasa cero. Es decir, que mientras los ISC habi-
tuales son monofasicos y cubren un grupo reducido de bienes, en Nica-
ragua sucede lo contrario: afectan a un gran nimero de bienes, con una
amplia gama de tasas y operan de forma similar al IVA. Todo ello difu-
mina su caracter de selectivos y complica la labor de la Administracion.

1.2.4. El Gasto tributario

Uno de los principales problemas del sistema tributario de Nicaragua
radica en el gasto tributario. Su peso alcanzé en 2010 el 7,8% del PIB,
mientras que el promedio latinoamericano es del 4,5% y el de Centroa-
mérica del 6,5% (Grafico A1.12). La mayor parte del gasto tributario se
encuentra en el IVA, con un peso del 88,3% sobre el total, seguido del
IR (7,3%) (Grafico A1.13).
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Grafico A1.12: Gasto tributario como porcentaje del PIB
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Fuente: Nicaragua, MHCP; Resto: Jorrat”.

Grafico A1.13: Gasto tributario por impuestos (% sobre el total)

Il par
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Fuente: MHCP (2013).

% Jorrat, M. (2012): “Los gastos tributarios en América Latina” en J. Ruiz-Huerta y
C. Garcimartin (coord..): Sistemas fiscales y procesos de desarrollo: elementos para el
debate de América Latina. FIIAPP, Madrid.
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Este abultado gasto tributario obedece al gran numero de beneficios fis-
cales permitidos por la legislacion. En el caso del IVA ya se ha mencio-
nado que existe una lista muy amplia de bienes exentos. En el impuesto
a la renta existen diversos incentivos de distinto tipo (zonas francas,
exportadores, empresas turisticas, etc.). Pero ademas del problema de
pérdida de recaudacion que suponen, los gastos tributarios presentan
otros inconvenientes en Nicaragua.

En primer lugar, los beneficios fiscales se encuentran regulados en una
cantidad considerable de normas dispersas y de un modo confuso. Exis-
ten exoneraciones de todos los impuestos y para sectores y actividades
de todo tipo, que no sélo estan plasmados en la legislacion tributaria,
sino también en normas sectoriales y de otras clases.

En segundo lugar, en general no se trata de un sistema de incentivos
claro, acotado en el tiempo, con un calendario de desaparicion que se
cumpla y procesos de evaluacion y rendicion de cuentas. Mas bien se
ha terminado configurando un sistema en el que ciertos contribuyentes
se benefician a costa del resto. A su vez, esta discriminacion entre con-
tribuyentes ha provocado inercias de ampliacidn del universo de contri-
buyentes beneficiados, asi como estrategias empresariales para recibir
beneficios: cambios en la denominacion social, cierre y reapertura de
negocios, migracion no justificada a zonas francas, etc.

En tercer lugar, muchos de los beneficios fiscales no estan justificados
ni por motivos de eficiencia ni de equidad. Es el caso, como se ha visto,
de algunas exoneraciones de IVA, pero también de beneficios en el IR
y en otros impuestos.

1.2.5. El sector agropecuario y los pequeiios contribuyentes

En Nicaragua el sector agropecuario tiene una importancia considera-
ble en el tejido productivo, pues representa alrededor del 20% del PIB,
siendo principalmente minifundista. Al igual que en otros paises, dadas
las dificultades de control a estos contribuyentes y el coste de gestion
que para ellos supone el pago de impuestos, buena parte del sector se
encuentra exento de IVA. Ademas, para evitar que el [VA soportado sea
trasladado, muchos insumos también lo estan.
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Respecto al IR, también por razones de control, existe un régimen pe-
culiar en el sector. Se efectia una retencion definitiva del 1,5% (1%
antes de la reforma) para los bienes agricolas primarios y del 2% para
los demas bienes del sector en las transacciones efectuadas en las bolsas
agropecuarias. Para transacciones inferiores a 60 millones de cérdobas
anuales las retenciones son definitivas, mientras que para las superiores
es un pago a cuenta del IR (definitivo si el resultado del IR es inferior).
Se trata de un valor muy elevado: son alrededor de 2.5 millones de do-
lares, cifra para la que se supone que existe capacidad de control.

Por su parte, existe un régimen especial para pequefios contribuyentes
llamado de cuota fija. Este régimen comprende tanto el IR como el IVA.
Se aplica a personas naturales cuyos ingresos brutos anuales no exce-
dan de C$ 480,000 y posean un inventario menor o igual a C$ 200,000.
Se excluye una extensa lista de actividades (como profesiones liberales,
exportacion e importacion, intermediacion financiera, hoteles y opticas,
etc.). La cuota se determina aplicando la tasa del impuesto a los ingre-
sos y restando el crédito que determine la autoridad fiscal de acuerdo a
la estimacion de sus compras.

En principio los regimenes simplificados, como el de Nicaragua, tienen
por objeto facilitar la labor de la Administracion, que puede asi concen-
trarse en contribuyentes de mayor capacidad de pago, y simplificar las
obligaciones de los adscritos al régimen. Al mismo tiempo, dicho régi-
men no deberia dar lugar a una menor recaudaciéon de la determinada
por el régimen normal. En esta operativa la cantidad umbral que define
dicho régimen es crucial: si es demasiado elevada probablemente se
pierda recaudacion, mientras que si es demasiado baja sera necesario
controlar a demasiados contribuyentes. En el caso de Nicaragua parece
un umbral adecuado. Su elevacion, aunque pudiera tener efectos positi-
vos a corto plazo, tendria consecuencias negativas a largo plazo.

Por otro lado, un problema que presenta el régimen de cuota fija reside
en el método de determinacion de la cuota. No existe un sistema de
determinacion a través de variables objetivo, sino que en realidad es la
DGI, tras la visita sobre el terreno de un funcionario, quien determinan
el importe a tributar. Este mecanismo resulta complejo y ademas favo-
rece la arbitrariedad.
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1.2.5. Analisis DAFO del sistema impositivo nicaragiiense
a) Debilidades
Generales:

* Los ingresos impositivos se obtienen a partir de un niimero redu-
cido de sectores economicos. Solo tres de ellos (industria manu-
facturera, comercio y financiero) suponen algo mas del 70% de la
recaudacion total.

* No existe una relacion clara entre el valor afiadido de cada sector y
su aportacion a los ingresos impositivos. Por ejemplo, la agricultu-
ra'y ganaderia suponen casi el 18% del valor afiadido total del pais
pero solo el 2% de la recaudacion.

IR personas:

* Respecto a la tarifa de asalariados, el minimo a tasa cero parece
muy elevado, pues son necesarios unos ingresos de 3,1 veces la
renta per capita del pais para comenzar a pagar el impuesto. En el
otro extremo es necesario disponer de unos ingresos de mas de 20
veces la renta per cépita de Nicaragua para que el contribuyente
quede sujeto a la tasa maxima.

* Aunque la dualizacion en el impuesto a la renta personal ha su-
puesto un avance hacia una mayor tributacion del capital y una
mayor equidad en la imposicion a la renta, se halla lejos de res-
ponder a un sistema dual puro y es susceptible de mejoras. Por un
lado, quedan fuera las ganancias de capital y no hay una inclusion
de las rentas mixtas. Por otro, la tasa del 10% es igual a la tasa
inferior de las rentas del trabajo, pero se encuentra muy lejos de
la tasa sobre la renta empresarial (30%). En tercer lugar, los ren-
dimientos de los Titulos Valores emitidos por el Estado antes de
la entrada en vigor de la reforma se encuentran exentos. En cuarto
lugar, la figura de las acciones al portador ain existe en Nicaragua.

IR personas juridicas:

* El sistema de retenciones definitivas de rendimientos de capital
también opera sobre las personas juridicas, lo que genera inconve-
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nientes. Por un lado, en cuanto a la retencion sobre intereses, que
ofrece muchas oportunidades para realizar estrategias de elusion;
es decir, préstamos entre empresas de manera que la receptora de
los intereses s6lo paga el 10% por el impuesto y la que los abona
se los deduce en su base imponible. En el caso de los dividendos,
cuando se distribuyen entre empresas también estan sujetos a una
retencion definitiva del 10%. De este modo, surgiria un problema
de imposicion en cadena.

Una debilidad fundamental del impuesto se encuentra en la eva-
sion y elusion mediante operaciones vinculadas. No existen reglas
claras ni una fiscalizacion solida sobre este tipo de operaciones.

Por otro lado, dado que existen regimenes de actividades exentas
(zonas francas o actividades turisticas, entre otras) y un régimen
de cuota fija para pequefias empresas, es posible efectuar opera-
ciones empresariales entre entidades vinculadas que reduzcan su
carga impositiva. Asimismo, la regulacion sobre precios de trans-
ferencia atn tiene lagunas importantes.

Tampoco existen reglas que establezcan limites a la deducibilidad
de intereses, lo que abre las puertas a estrategias fiscales por parte
de las empresas.

Impuestos indirectos:
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Existe un claro sesgo hacia el IVA. Como porcentaje del PIB su
peso en promedio del periodo 2006/2010 es del 7,4%, mientras
que en porcentaje sobre el total de ingresos tributarios representa
el 28,9%.

Los impuestos selectivos cubren una lista ingente de productos,
a los que hay que sumar la industria fiscal, con otra serie notable
de productos, el petroleo y azicar, con un sistema de conglobado,
y los automoviles. Un gran numero de ISC tiene poco contenido
recaudatorio y, sin embargo, costes de gestion tanto para el contri-
buyente como la Administracion.

El diseno de los ISC es peculiar, puesto que funciona mas como
un disefio de IVA que como los selectivos tradicionales. Existe un
sistema de acreditacion, es decir, el sujeto pasivo deduce el ISC
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soportado del ISC pagado, excepto cuando grave bienes utilizados
para efectuar operaciones exentas y el conglobado en el precio en
los bienes derivados del petréleo. Por su parte, las exportaciones y
las ventas internas a personas exoneradas se encuentran gravadas
a tasa cero.

Gasto tributario:

* Uno de los principales problemas del sistema tributario radica
en el gasto tributario. Su peso alcanzo6 en 2010 el 7,8% del PIB,
mientras que el promedio latinoamericano es del 4,5% y el de
Centroamérica del 6,5%. La mayor parte del gasto tributario se
encuentra en el IVA, con un peso del 88,3% sobre el total, seguido
del IR (7,3%).

* Este abultado gasto tributario obedece al gran niimero de bene-
ficios fiscales permitidos por la legislacion. En el caso del IVA
existe una lista muy amplia de bienes exentos. En el impuesto a la
renta existen diversos incentivos de distinto tipo (zonas francas,
exportadores, empresas turisticas, etc.)

* Ademas del problema de pérdida de recaudacion que suponen, los
gastos tributarios presentan otros inconvenientes en Nicaragua.
En primer lugar, los beneficios fiscales se encuentran regulados
en una cantidad considerable de normas dispersas y de un modo
confuso. En segundo lugar, en general no se trata de un sistema de
incentivos claro, acotados en el tiempo, con un calendario de des-
aparicion que se cumpla y procesos de evaluacion y rendicion de
cuentas. En tercer lugar, muchos de los beneficios fiscales no estan
justificados ni por motivos de eficiencia ni de equidad.

Sector agropecuario:

* Tiene una importancia considerable en el tejido productivo, pues
representa alrededor del 20% del PIB, siendo principalmente mi-
nifundista. Dadas las dificultades de control a estos contribuyentes
y el coste de gestion que para ellos supone el pago de impuestos,
buena parte del sector se encuentra exento de IVA. Ademas, para
evitar que el IVA soportado sea trasladado, muchos insumos tam-
bién lo estan.
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Respecto al IR, también por razones de control, existe un régimen
peculiar en el sector. Se efectiia una retencion definitiva del 1,5%
para los bienes agricolas primarios y del 2% para los demads bienes
del sector en las transacciones efectuadas en las bolsas agrope-
cuarias. Para transacciones inferiores a 60 millones de cordobas
anuales las retenciones son definitivas, mientras que para las su-
periores es un pago a cuenta del IR (definitivo si el resultado del
IR es inferior). Se trata de un valor muy elevado: son alrededor
de 2.5 millones de ddlares, cifra para la que se supone que existe
capacidad de control.

Por su parte, existe un régimen especial para pequefios contribuyen-
tes llamado de cuota fija. Este régimen comprende tanto el IR como
el IVA. Se aplica a personas naturales cuyos ingresos brutos anuales
no excedan de C$ 480,000 y posean un inventario menor o igual
a C$ 200,000. Se excluye una extensa lista de actividades (como
profesiones liberales, exportacion e importacion, intermediacion fi-
nanciera, hoteles y Opticas, etc.). La cuota se determina aplicando la
tasa del impuesto a los ingresos y restando el crédito que determine
la autoridad fiscal de acuerdo a la estimacion de sus compras.

Un problema que presenta el régimen de cuota fija reside en el
método de determinacion de la cuota. No existe un sistema de de-
terminacion a través de variables objetivo, sino que en realidad
es la DGI, tras la visita sobre el terreno de un funcionario, quien
determinan el importe a tributar. Este mecanismo resulta complejo
y ademas favorece la arbitrariedad.

b) Fortalezas

228

Elevados ingresos tributarios relativos. La superioridad que existe
en el total de ingresos tributarios a favor de Nicaragua también se
produce a nivel individual en cada una de las figuras impositivas,
con excepcion de los impuestos sobre la propiedad y aquellos que
gravan el comercio exterior.

El IR de personas fisicas tiene un disefio sencillo, que, tras la re-
forma de 2009, ha corregido buena parte de la infra-tributacion
que se producia en las rentas de capital, introduciendo caracte-
risticas de los esquemas semi-duales que en los ultimos afios han
surgido en AL.
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* En cuanto al IVA, la productividad en Nicaragua es claramente
superior tanto a la media latinoamericana como a la de Centroa-
mérica. Por cada punto de la tasa general de IVA se recaudan en
Nicaragua 0,493 puntos del PIB, por 0,421 en ALy 0,418 en Cen-
troamérica. Si la comparacion se efectua en términos de consumo,
Nicaragua aparece por encima de la media centroamericana pero
por debajo de la latinoamericana. En Centroamérica por cada pun-
to de la tasa general de IVA se recudan 0,492 puntos del consumo,
por 0,528 en Nicaragua y 0,557 en AL (Grafico A1.10).

¢) Amenazas

* Desde el afio 2007 la economia de Nicaragua ha crecido menos
que la del resto de paises de AL.

¢ A partir de 2007 el déficit fiscal comenzé a aumentar, alcanzando
niveles importantes, especialmente si se excluyen las donaciones,
aunque la tendencia revertio en 2010.

* Las normas de la Organizacion Mundial de Comercio determinan
la desaparicion de las zonas francas manufactureras a mas tardar
en 2015. Aunque Nicaragua queda fuera de esta exigencia (por su
bajo nivel de renta per capita) no es descartable que deba cumplir-
la en el futuro.

d) Oportunidades
* Margen de mejora del sistema tributario.

* Condiciones econdmicas, sociales y politicas adecuadas para po-
der llevar a cabo reformas fiscales.
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A2. Estudio de caso: Analisis especifico de
la fiscalidad y financiacion del desarrollo
en Ecuador

2.1. Introduccion

Desde el final de la dictadura militar, en 1979, Ecuador ha tenido una
historia politica caracterizada por la inestabilidad, lo cual ha llevado a
frecuentes cambios en los gobiernos, y a una politica econémica cuyos
lineamientos han variado con demasiada frecuencia en detrimento de
una planificacion estructural del pais y de un modelo de desarrollo esta-
ble. A su vez, en la historia econémica reciente de Ecuador hay un claro
punto de inflexion en el momento en que el pais se dolarizé en el afio
2000, para hacer frente a la crisis financiera de 1999 y a la descontro-
lada espiral de aumento de la inflacion. Fruto de ello, y a una adecuada
renegociacion de su deuda externa, se posibilito reducir de forma rapida
la inflacion a tasas de un digito y sentar las bases para la recuperacion
econémica y la generacion de un periodo de crecimiento sostenido de
su economia en los afios posteriores. Este nuevo contexto de estabilidad
y crecimiento econdmicos fue propicio para que se realizara una pro-
funda reforma fiscal con la aprobacion en el 2002 de la “Ley Organica
de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal” con el obje-
tivo de introducir la planificacion central a medio plazo (tetra-anual) en
la politica fiscal y de fortalecer la gestion tributaria.

La eleccion del presidente Rafael Correa en el 2007 marca —hasta la ac-
tualidad— un nuevo periodo de profunda reforma estructural en el pais,
materializada en la aprobacion de la nueva “Constitucion del Buen Vi-
vir”, que fortalece el papel del Estado en el nuevo modelo de desarro-
llo, con los nuevos lineamientos del “Buen Vivir”: de incrementar la
solvencia de la gestion publica, de las politicas publicas y el objetivo
de logar un sistema tributario mas redistributivo. Asi pues, desde el
2007 en el gobierno ecuatoriano ha impulsado un periodo de profundas
reformas y de estabilidad sin precedentes en las tltimas décadas. Sin
entrar a juzgar el modelo politico o econdmico que se promueve, debe
resaltarse la importancia que ha tenido para el pais el desarrollo de una
profunda planificacion y la promocién de un sistema de gobernabilidad
e institucionalidad coherente.
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El crecimiento econdémico en la region suramericana, derivado del alto
precio de las materias primas, ha producido cambios muy relevantes
en el desempefio econdmico de los paises de la region, si bien también
hay que acreditar los esfuerzos que los gobiernos de todas las tenden-
cias han realizado por ampliar el gasto social, mejorar su focalizacion
y atender a los colectivos mas desfavorecidos. Ecuador no ha sido una
excepcion. A pesar de estos importantes avances, Ecuador aun enfrenta
importantes problemas estructurales, con altos niveles de desigualdad
en la distribucién de la renta, con una economia nacional que no ha con-
solidado el desarrollo de cadenas de valor agregado, y con un creciente
fortalecimiento del poder presidencial que, a pesar de dotarle con un
alto margen de gobernabilidad, erosiona la estructura institucional y el
equilibrio democratico en la toma de decisiones.

Sobre este contexto, en los siguientes apartados se analiza el papel de
la fiscalidad en los tltimos afios en Ecuador, las principales reformas
y medidas tributarias desarrolladas, los retos sociales que enfrenta el
Estado, y la capacidad de movilizacion de recursos para la financiacion
de su desarrollo econémico y social.

2.2. Antecedentes y bases institucionales de la actual
politica fiscal en Ecuador

Durante la historia reciente de Ecuador, la inestabilidad politica ha
afectado la toma de decisiones econoémicas. Un ejemplo de ello, es que
bajo la administracion de Jamil Mahuad se desmontara en 1998 el im-
puesto a la renta y se estableciera un impuesto del 1 por ciento a la cir-
culacion de capitales, gravando todas las transacciones monetarias que
realizaban las instituciones del sistema financiero. Un hecho que no tie-
ne precedentes en los sistemas fiscales modernos y que seria revertido
pocos afios después. A su vez, el modelo extractivista que se consolido
en los afios ochenta tuvo su quiebra debido a los shocks de principios
y mediados de los noventa, la guerra con el Peru, la crisis politica y
energética, y el impacto de la crisis mexicana de diciembre de 1994. En
los afios noventa se disefid una politica fiscal mas moderna, en la que el
manejo del presupuesto se hizo mas amplio que un simple manejo de
caja, pero ésta choco con nuevos shocks externos y con la incapacidad
del gobierno para hacer creible su propuesta econdmica. Otro de los
antecedentes imprescindibles en el caso del manejo econémico ecuato-
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riano es la dolarizacion del afio 2000 que, si bien disminuy6 el margen
de control macroecondémico, permitioé la inflacion y tener una moneda
estable, en medio de la inestabilidad politica.

Un elemento esencial del actual gobierno ecuatoriano es que considera
el presupuesto como el instrumento indispensable para la implemen-
tacion de las reformas y politicas publicas, orientado a aumentar la
capacidad de respuesta a las demandas sociales, asi como también a
incrementar la calidad de los servicios que presta el Estado. Ya en Ila
Constitucion de 1998 se consigno que la politica fiscal y de gasto se ha
de erigir sobre el principio y el compromiso de “democratizacion del
gasto” segun el cual el tamafio del Estado estara en funcién de cuanto
desee una sociedad garantizar una serie de libertades y derechos. En
este sentido, cuanto mayor sea la necesidad de incrementar el bienestar
y de proveer bienes y servicios publicos a los grupos mas vulnerables
de la sociedad, mayor ha de ser el papel que desempefie el Estado.

Por su parte, la actual Carta constitucional condiciona el gasto publico
a su financiacidn con ingresos permanentes (impuestos) de la forma
mas equitativa posible, a la vez que se entiende que el gasto publico
es un instrumento para la redistribucion del ingreso, para el cierre de
brechas de equidad, y para la creacion de infraestructuras para el desa-
rrollo economico. A pesar de la condicionalidad de que el gasto se ha
de financiar a partir de ingresos permanentes, el gobierno ecuatoriano
acepta en la practica que existan déficit publicos, al considerarse ad-
misibles siempre y cuando exista una causa justa que lo origine. Otro
de los aspectos basicos de la definicion de la politica fiscal y de gasto
publico del pais es el reconocimiento de que el gasto no es neutral, y
que afecta de manera diferenciada a los grupos mas vulnerables de la
sociedad. De esta forma, se entiende que la solucion para que la politi-
ca fiscal sea verdaderamente un instrumento de cambio y bienestar no
pasa s6lo por un tema técnico, sino que la cuestiéon es basicamente de
indole politica y ética.

En este contexto, el actual gobierno de Correa se ve a si mismo como
uno de transito, o de rescate (segun se desprende de los documentos di-
rectrices de su politica publica). Entiende que la falta de gobernabilidad
politica en Ecuador ha sido producto de una sociedad fragmentada y de
politicos que actuaban para satisfacer intereses particulares de determi-
nados grupos econdémicos o sociales, que no habian podido resolver sus
disensos o conflictos, ni articular una vision de pais de largo plazo que
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apuntara al bienestar colectivo. Este gobierno defiende asi su excepcio-
nalidad, en primer lugar por el hecho de proclamarse como el primer
gobierno que ha generado una propuesta social coherente de rumbo para
el pais. Por ello mismo, se permite también ciertas excepcionalidades
en su ejercicio, la formulacion de una nueva Constitucion, asi como, la
férrea centralizacion y personalizacion del poder, considerados como
necesarias para articular dicho proyecto de Estado.

Otra de las excepciones, o rupturas histdricas, sobre las que se cons-
truye la intervencion publica del actual gobierno ecuatoriano es el
aprovechamiento de los recursos naturales de forma intensiva, con el
fin de empujar el desarrollo social del pais, pero defendiendo que es
una vision de transicion hacia otro modelo productivo. Asi lo recoge
el gobierno en su diagndstico de esta fuente de ingresos publicos por
explotacion de recursos naturales no renovables, segun el cual durante
el boom petrolero de los afios setenta estos recursos permitieron au-
mentar el gasto publico, si bien también reforzaron un relajamiento en
los esfuerzos por generar otros ingresos publicos, y se generaron cre-
cientes déficits publicos financiados con deuda externa no sostenible
fiscalmente, lo cual provoco una situacion sostenida de dependencia de
los precios del petroleo, que se sumo a las debilidades existentes para
corregir los déficits estructurales del pais. Mas aun, no existio voluntad
politica para lanzar un programa fiscal ordenado que respondiera a las
grandes mayorias y por el contrario se expandio el gasto con el objeto
de calmar las presiones de la poblacion. Sobre esta base, el gobierno de
Correa ha desplegado en los tltimos afios una amplia gama de reformas
fiscales para intentar corregir parte de los problemas historicos del sis-
tema fiscal ecuatoriano.

2.3. Reformas tributarias y sistema fiscal en Ecuador

La nueva Constitucion para Ecuador del 2008 establece que el sistema
econdmico es social y solidario. De la mano de la reforma constitucio-
nal se lanza el “Plan Nacional para el Buen Vivir”, que establece los
lineamientos de la politica publica para el desarrollo social del pais.
Segun se recoge en la Carta Magna, el Plan Nacional de Desarrollo
(PND) es el instrumento al que se deben sujetar la programacion y eje-
cucion del presupuesto del Estado, asi como la inversion y asignacion
de recursos.
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Otras reformas fundamentales, centradas en materia fiscal son la “Ley
para la Equidad Tributaria” (del 29 de diciembre de 2007, y reformada
en 2009) y la “Ley de Recuperacion del Uso Publico de los Recursos
Petroleros y Racionalizacion Administrativa de los Procesos de Endeu-
damiento” (de 2 de abril de 2008). Asi como, la creacion de una serie
de marcos normativos en materia de planificacion y finanzas publicas,
descentralizacion fiscal, servicio publico, y educacion superior, entre
otros (Tabla A2.1).

Tabla A2.1: Principales reformas fiscales legislativas
en Ecuador (2004-2012)

2004 | Ley reformatoria a la Ley de Régimen Tributario Interno
2005 Ley de Beneficios Tributarios para Nuevas Inversiones
Productivas, Generacion de Empleo y Prestacion de Servicios
Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de Aduanas y
2006 | ala Ley de Régimen Tributario Interno, que crea la Zona de
Tratamiento Especial Comercial e Industrial de Huaquillas
2007 Ley Reformatoria de del Articulo 89 de la Codificacion
de la Ley de Régimen Tributario Interno
2007 | Ley para la Equidad Tributaria en el Ecuador
Ley Organica Reformatoria e Interpretativa a la Ley de
2008 Régimen Tributario Interno, al Cédigo Tributario, a la Ley
Reformatoria para la Equidad tributaria del Ecuador y
a la Ley de Régimen del Sector Eléctrico
2009 | Ley Organica de Empresas Publicas
2009 Ley Reformatoria de la Ley de Régimen Tributario Interno
Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria del Ecuador
2010 Ley Reformatoria a la Ley de Hidrocarburos
Ley de Régimen Tributario Interno
2010 | Cddigo Organico de la Produccion, Comercio e Inversiones
Cddigo Organico de de Ordenamiento Territorial,
2010 , o
Autonomia y Descentralizacion
Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de
2011
los Ingresos del Estado
2012 | Ley de Redistribucion del Gasto Social
Fuente: Elaboracion propia.
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Con todo este amplio abanico de reformas fiscales de los ultimos afios
se persigue reordenar, actualizar, y posibilitar el logro de los nuevos
objetivos tributarios recogidos en la Carta Magna, relativos a la me-
jora de la equidad a través del sistema fiscal y al aumento en la efi-
ciencia de la gestion publica tributaria. Asi, sobresale la eliminacion
de las pre-asignaciones que tradicionalmente existian en el Impuesto
sobre la Renta y el Impuesto a los Consumos Especiales, con lo que su
recaudacion pasa a incorporarse al presupuesto del gobierno central —a
través de la reforma del 2007 de la “Ley de Presupuesto del Gobierno
Central”—. Ademas con la nueva Constitucion se prohibi6 la creacion de
nuevas pre-asignaciones, si bien existe la excepcion de las destinadas a
los gobiernos locales descentralizados para los ambitos de salud, edu-
cacion, ciencia y tecnologia, principalmente. Otra excepcion es la pre-
asignacion en la financiacion del Bono de Desarrollo —gracias a la “Ley
de redistribucion del Gasto Social”, del 2012— a través del cual se rea-
lizan actuaciones en diversas areas y programas publicos de desarrollo.
Esta amplia bateria de reformas fiscales en Ecuador cumplen distintos
objetivos, no estrictamente recaudatorios: regular el sistema financiero
y el mercado de valores; otorgar incentivos especificos a determinados
sectores economicos; modernizar y reestructurar la gestion de la ad-
ministracion tributaria; simplificar el sistema tributario; o mejorar la
funcion recaudadora; entre otros®.

Otro de los cambios muy relevantes que han tenido lugar en los ulti-
mos afios es la aprobacion en el 2010 del “Codigo Organico de Or-
denamiento Territorial, Autonomia y Descentralizacion” que raciona-
liza el proceso de descentralizacion fiscal. Este codigo crea un sistema
de transferencias intergubernamentales vinculadas al ejercicio de las
competencias exclusivas, a la asuncion de nuevas competencias y a la
explotacion de recursos no renovables, transfiriendo desde el gobierno
central el 21% de los ingresos permanentes y el 10% de los ingresos no
permanentes a las provincias y gobiernos locales.

En este contexto de sucesivas reformas tributarias, se articula la actual
estructura fiscal en Ecuador, que pivota basicamente sobre tres institu-
ciones: el Servicio de Rentas Internas (SRI) que recauda los tributos es-
tatales; la Corporacion Aduanera Ecuatoriana (CAE) que recauda todos
los tributos relativos a las importaciones; y el Instituto Ecuatoriano de

% SRI (2013): “Una nueva politica fiscal para el buen vivir, la equidad como soporte
del pacto fiscal”. Quito: SRI.
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Seguridad Social (IESS) que gestiona las contribuciones a la Seguridad
Social (Figura A2.1).

Figura A2.1: Estructura institucional en la recaudacion
fiscal en Ecuador

Servicio de Rentas Internas | ® Recaudacion de los tributos del Gobierno
(SRI) Central
( ) * Derechos de Importacion
Corporacién Aduanera * IVA sobre @mportac@ones
Ecuatoriana (CAE) * ICE sobre importaciones
D * Otros gravamenes aduaneros
Gstituto Ecuatoriano de SegurideD
Social (IESS)
Instituto de Seguridad Social de las 1 1 1
Focons Anadas (1597A) « Contribuciones Sociales (parafiscales)
Instituto de Seguridad Social
de la Policia (ISSPOL) J

Fuente: SRI.

El SRI, creado sobre la base de la antigua Direccion General de Ren-
tas a través de la “Ley 417, es el ente independiente encargado de la
recaudacion de los tributos del Gobierno Central a través de oficinas a
lo largo de todo el pais, con la finalidad de facilitar a los ciudadanos el
acceso a la administracion tributaria y al cumplimiento de sus obliga-
ciones fiscales. Se trata de una institucion relativamente reciente, y que
responde a la ola de reformas institucionales y legales que se han pro-
ducido en Ecuador desde la llegada al poder de Rafael Correa. A pesar
de su relativamente corta trayectoria, debe sefialarse que su estructura
funcional se ha desarrollado rapidamente, y aunque en los ultimos afios
se han producido numerosas reformas tributarias el SRI ha conseguido
mantener el control del sistema tributario y ejercer su mandato de forma
relativamente eficaz (dentro de los medios con los que cuenta), a la vez
que ha avanzado en la mejora de sus capacidades. Asi, destaca la rea-
lizacion de procesos de formacion de funcionarios, las campafias para
acercar a la ciudadania y promover una campaiia tributaria, asi como la
labor del Centro de Estudios Fiscales que, adscrito a la SRI, le sirve de

236



ANEXOS

apoyo en el analisis de proyecciones impositivas, en elaborar estudios
de impacto, y en la planificacion de la politica tributaria, entre otros.

A pesar de las mejoras en la estructura y capacidad institucional, Ecua-
dor atin enfrenta importantes retos en materia de administracion fiscal.
Los mas relevantes se centran tanto en la mejora de su capacidad para
perseguir el fraude fiscal (incluyendo el reto de aumentar el nimero de
inspectores fiscales), como de forma especial, en el fortalecimiento y
mejora de la capacidad de su agencia tributaria en las regiones. Es en
la periferia del pais donde se hace mas complicado el acceso al SRI vy,
especialmente, respecto a la recaudacion. El problema de la tributacion
en las regiones se agrava si se tienen en cuenta la incapacidad de las
administraciones locales para recaudar los tributos sobre los que tienen
potestad, aparte de su incapacidad para asegurar la calidad, eficacia y
transparencia del gasto publico local.

De hecho, la reforma de la administracion incluyd un proceso de des-
centralizacion fiscal a través del traspaso de competencias y recursos a
organismos locales. Pero esta reforma fall6é porque en realidad lo inico
que se ha efectuado es una transferencia de recursos a través del nuevo
codigo organico territorial, que posibilita que actualmente reciban el 21
por ciento de los ingresos permanentes y el 10 de los no permanentes.
Ademas, la mayoria de las competencias de gasto no se han transferido
a los gobiernos locales y se han mantenido en el gobierno central. El
problema radica en que las administraciones locales no son capaces de
ejecutar el gasto publico que les corresponde y, ademas no son autosufi-
cientes financieramente. Esto es, hay un problema de capacidades dado
que les llegan los recursos del gobierno central, pero no se da la efecti-
vidad esperada para su ejecucion, mas por falta de capacidad de ejecu-
cion, que por un posible antagonismo politico con el gobierno central.
Este problema se agrava de forma especial en los pequefios municipios.
A su vez, hay que sefialar que tributariamente tan so6lo existe capacidad
de recaudacion en los cuatro o cinco municipios mas grandes, con lo
que en el resto de municipios —la mayoria— se depende de los recursos
centrales y no se tiene capacidad de recaudacion propia.

Respecto al analisis del sistema fiscal en Ecuador, de su composicion, y
evolucion en el periodo 1999-2010 se pueden vislumbrar las caracteris-
ticas de las principales fuentes de recaudacion, los logros alcanzados en
términos de aumento de los ingresos publicos, y algunos ambitos sobre
los que reforzar la continuidad del proceso de incremento de la capa-
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cidad financiera del Estado, y de mejora en el proceso de reduccion de
la desigualdad en la distribucion de la renta personal. En este sentido,
hay que destacar que Ecuador ha sido uno de los paises latinoamerica-
nos con mayor incremento en su carga tributaria respecto al PIB (jun-
to a Argentina) entre los afios 1999 y 2010, con un aumento en +11,5
puntos porcentuales (p.p.) del PIB en dicho periodo, motivado por el
incremento tanto de los ingresos impositivos (en +5,9 p.p.), como de
las contribuciones a la Seguridad Social (en +2,9 p.p.), y de los ingresos
por explotacidon de recursos naturales no renovables, basicamente del
petroleo (+2,8 p.p.) (Tabla A2.2).

Tabla A2.2: Estructura del Sistema Fiscal Ecuatoriano

Cuadro 1: Estructura del sistema fiscal en Ecuador (en % del PIB)

1999 | 2003 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Cargas Fiscales Ajustadas a la BID-CIAT | 14,3| 18,0 20,1| 20,7| 22,8| 25,8
Cargas Tributarias Ajustadas 12,1 15,6 17,9| 17.8| 19,8| 20,9
Ingresos Impositivos 10,7 12,5| 13,9| 13,9| 15,8| 16,6

Total por tipo de recurso:

Rec. tributaria neta de devoluciones
(con NCN y Compensac.) del Gob. Central

Recaudacion Tributaria subnacional total 03] 05| 04| 03[ 05| 05
Contribuciones a la Seguridad Social L4 3,1 39| 39| 40| 43
Ingresos provenientes de Recursos Naturales| 2,2 2,4| 23| 29| 3,0| 50

10,4 12,0 13,6| 13,5| 15,3| 16,0

Nota:

- Cargas Fiscales Ajustadas a la BID-CIAT = Ingresos Tributarios + Ingresos por la
explotacion de Recursos Naturales.

- Cargas Tributarias Ajustadas = Ingresos Impositivos + Contribuciones a la
Seguridad Social -publicas y privadas- de obligatoria contribucion.

- Ingresos Impositivos = Imp. a la renta + Imp. Generales al Consumo
+ Imp. Selectivos + Imp. a la Propiedad + Imp. al Comercio Exterior + Otros
+ Recaudacion Subnacional Total + Otros ingresos del Gobierno General.

Fuente: SRI, BCE, CAE. Elaboracion con datos de CIAT-BID.

Las sucesivas reformas fiscales de los ultimos afios en Ecuador han
posibilitado un gradual aumento de la presion fiscal impositiva, con lo
que se ha avanzado en la necesaria correccion de su tradicional insufi-
ciencia de capacidad impositiva (pasando de una presion impositiva del
10,4% del PIB en 1999 a una del 16% en el 2010), si bien ha de seguir
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avanzando en esta tendencia para aproximarse a los niveles promedio
de presion fiscal de los Paises de Renta Media (casi del 20% del PIB) o
de la OCDE (situada en el 25% del PIB).

Este aumento de ingresos tributarios en Ecuador ha sido fruto de diver-
sos factores de indole tanto externa —por un mayor crecimiento de la
economia mundial hasta el 2009, y un sostenido incremento del precio
de los productos basicos (petroleo)—, como interna —por un contexto
macroecondmico favorable en el pais, por un nuevo marco normativo
de reforma fiscal, por avances en la administracion tributaria, por un
aumento del consumo, y por una creciente generacion de ingresos por
explotacion del petroleo—.

A su vez, otro elemento caracteristico del sistema fiscal ecuatoriano es
la tradicional escasa recaudacion de los gobiernos subnacionales, esto
es, locales —las provincias carecen de ningun tipo de capacidad recau-
datoria—, cuya recaudacion se situd en todos los afios de la década pasa-
da entre el 0,3-0,5% del PIB, con lo que los gobiernos locales dependen
de las transferencias financieras del gobierno central para cubrir sus
necesidades de financiacion publica. En concreto, los gobiernos locales
tienen potestad impositiva en diferentes impuestos sobre la propiedad
—a los predios rurales y urbanos; a los vehiculos, a la alcabala y a los
activos totales—, frente a la potestad impositiva del gobierno central en
torno a los impuestos sobre la renta, utilidades y ganancias de capital; a
impuestos sobre la propiedad —de las tierras rurales; de activos en el ex-
terior; y de vehiculos motorizados—; al IVA; al impuesto selectivo sobre
consumos especiales (ICE); al impuesto sobre transacciones financieras
(por salida de divisas); a los impuestos a la importacion; y al régimen
impositivo simplificado ecuatoriano (RISE) (Tabla A2.2).
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Tabla A2.3: Potestad impositiva del gobierno central y de los
gobiernos locales en Ecuador

Impuestos que corresponden al Estado Central

1. Impuestos sobre la Renta. Utilidades y Ganancias de Capital
» Gravamen a la Actividad Petrolera
* Impuesto a los Ingresos Extraordinarios
2. Impuestos sobre la Propiedad
* Impuestos a las Tierras Rurales
* Impuestos a los Activos en el Exterior
* Impuestos sobre la Propiedad de los Vehiculos Motorizados
3. Impuestos Generales sobre el Consumo
* IVA - Impuesto al Valor Agregado

4. Impuestos Selectivos
* ICE - Impuesto a los Consumos Especiales

5. Impuestos sobre Transacciones Financieras
* Impuesto a la Salida de Divisas

6. Impuestos sobre el Comercio
* Derechos de importacion

7. Regimenes Simplificados
* RISE - Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano

Impuestos que corresponden a los Gobiernos locales

* Impuesto sobre la Propiedad

* Impuesto a los Predios Urbanos
» Impuesto a los Predios Rurales

* Impuesto de Alcabala

* Impuesto a los Activos Totales

* Impuesto a los Vehiculos

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la CIAT.

De todas las fuentes de ingresos del gobierno ecuatoriano, la recauda-
cion por IVA ocupa un tradicional destacado primer puesto, que en el
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2010 alcanzé el 6,5% del PIB y supuso el 39,3% del total de ingresos
impositivos. No obstante, el creciente peso que actualmente esta ad-
quiriendo la segunda fuente de recursos publicos por la explotacién del
petroleo puede hacer que este tipo de ingreso fiscal pase a ser en breve
la primera fuente de ingresos publicos en Ecuador (en el 2010 ya supo-
nia el 5% del PIB). Asi, en los ultimos afios se ha producido un rapido y
significativo aumento de la participacion del Estado ecuatoriano en las
rentas economicas de los sectores exportadores del petrdleo que ha ge-
nerado una creciente dependencia fiscal de los ingresos por explotacion
de recursos naturales no renovables —que al final de la década alcanza
a representar mas del 30% de los ingresos totales del pais (con una re-
caudacion del 5% del PIB en el 2010)—, tras experimentar un progresivo
aumento desde el afio 1999 (en términos acumulados, del +130%).

De esta manera, sobresale que el grueso de los ingresos fiscales del
gobierno ecuatoriano proviene de estas dos fuentes de ingreso —el IVA
y la explotacion de recursos naturales— que, en su conjunto, suponen
dos tercios de la recaudacion fiscal total del pais (un 68,5% en el 2010).
Esta realidad se configura como una caracteristica estructural del mo-
delo ecuatoriano de obtencion de ingresos fiscales que se ha acentua-
do en la pasada década, a la vez que también ha ido creciendo desde
mediados de la década del 2000 la recaudacion y participacion por el
impuesto sobre la renta de las empresas —en menor medida que en el
caso de las dos fuentes de ingreso anteriores—, con una recaudacion que
en 2010 alcanzé 3,5% del PIB (desde un nivel de partida del 0,7% del
PIB en 1999). Por su parte, se constata una consolidacion de la tradicio-
nal debilidad tanto del impuesto sobre la renta de las personas que no
llega a alcanzar el 1% del PIB en ningtn afio de la década (en el 2010,
su recaudacion fue del 0,6% del PIB), como de los impuestos sobre la
propiedad que registran niveles minimos de recaudacion, inferiores al
0,5% del PIB, en estos afios (en el afio 2010, tan solo supuso el 0,3%
del PIB). Por ultimo, se observa un aumento del peso de los impuestos
selectivos en Ecuador (sobre consumos especiales, y de manera inci-
piente, medioambientales) en la ultima década, con lo que duplican su
recaudacion respecto al PIB (pasando del 0,5% del 1999, a un 0,9% en
el 2010) (Grafico A2.1).
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Grafico A2.1: Ingresos fiscales ajustados Ecuador (% PIB)
(varios afios)

Recursos

naturales

7

6

5
Impuestos 4 Renta de las
selectivos 3 personas

Impuestos sobre Renta de las
el consumo empresas

1999
m— 2003

=== 2007 Impuestos sobre
2010 la propiedad

Fuente: Elaboracion propia con la base de datos BID — CIAT, 2012.

En este contexto, una apuesta clara del actual gobierno ecuatoriano es
la de realizar un aprovechamiento intensivo de la explotacion de sus
recursos naturales (fundamentalmente, del petréleo) para lo cual se han
reformado normas impositivas y se ha creado un nuevo régimen fiscal
para los recursos no renovables (Tabla A2.4).
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Tabla A2.4: Régimen fiscal aplicado a los recursos
no renovables en Ecuador

Del 12,5% al 18,5% de la produccion

Regalias (alicuotas) bruta de petroleo crudo

Impuesto sobre

, Impuesto sobre la renta: alicuota del 23%
la renta (alicuota general)

Otros impuestos sobre El Estado se reserva el 25% de los
los ingresos (alicuotas)  |ingresos brutos del area del contrato

Participacion laboral: el Estado recibe
Otros gravamenes un 12% de las utilidades (destinado a los
gobiernos autonomos descentralizados)

Participacion publica Petroecuador (hidrocarburos)

Fuente: CEPAL (2013).

Desde la modificacion de la “Ley de Hidrocarburos” se renegocian los
contratos petroleros (el caso de REPSOL es un buen ejemplo al res-
pecto) y se establece una clausula que estipula que el Estado captura
el 100% del eventual incremento del precio del petrdleo, por lo que ya
no rige el impuesto sobre el ingreso extraordinario. En este sentido, la
renegociacion de los contratos con las empresas exportadoras de pe-
tréleo ha sido la forma en que el Estado ecuatoriano se ha apropiado
de los ingresos por la explotacion del petroleo, en lugar de hacerlo de
forma mas directa a través de empresas totalmente publicas —si bien, el
gobierno tiene participacion accionarial en Petroecuador— como sucede
en otros paises latinoamericanos con hidrocarburos.

La reforma de la “Ley de Hidrocarburos” tiene lugar en un periodo de
aumento internacional de los precios y se corresponde con el esfuerzo
que estan haciendo varios paises suramericanos y especialmente andi-
nos por reformar la participacion del Estado en los recursos extractivos
no renovables. Estas reformas, si bien han producido cierto temor en
los inversores internacionales, especialmente por las nacionalizaciones
llevadas a cabo en Venezuela y Bolivia, significan un viraje importante
en la politica andina. Mas aun denotan el fortalecimiento de los go-
biernos que han conseguido, con mas o menos €xito, imponer cambios
de interés publico sobre sectores tradicionalmente cooptados por elites
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regionales o multinacionales. Asimismo, hay que destacar que se han
producido importantes procesos de modernizacion de las empresas pu-
blicas encargadas de la produccion petrolera en Ecuador (al igual que
en Pert1 y, especialmente, en Colombia). Este esfuerzo modernizador
es muy importante puesto que redunda en la eficiencia de las mismas
y mejora los ingresos que le representan al Estado central. Si bien, la
region andina sigue fuertemente ligada a los recursos petroleros, el alza
de sus precios internacionales se ha aprovechado para mejorar la par-
ticipacion del Estado en los mismos, y asegurar que los recursos no
migren del pais.

Respecto a la estructura impositiva en Ecuador, sobresale que el ele-
vado peso relativo que tiene la recaudacion por IVA ha generado que
se dé una mayor carga de la imposicion indirecta sobre los impues-
tos directos: en promedio, en el periodo 2008-2012 con un peso del
57,36% y 42,64%, respectivamente, respecto al total recaudaciéon im-
positiva (Datos del SRI). A su vez, el IVA presenta en Ecuador un buen
comportamiento relativo en su capacidad recaudatoria, en relacion al
promedio latinoamericano. Asi, el IVA en Ecuador registra unos desta-
cados mayores niveles de su “indice de productividad” (como cociente
entre la recaudacion del IVA en puntos porcentuales del PIB y la tasa
general del impuesto) con un nivel del 0,54 en el 2010; y de su indi-
ce de eficiencia-consumo (medido como cociente entre la recaudacion
del IVA, como porcentaje del consumo, y la tasa general del impuesto)
con un nivel del 0,74 en el 2010. Hay que destacar que ambos indices
alcanzan niveles superiores al promedio de paises latinoamericanos y
de la OCDE.

Sin embargo, este elevado peso relativo del IVA en el total de ingresos
publicos de Ecuador, hace que el caracter regresivo de este impuesto
no sea favorable a la reduccidn de la existentes elevadas tasas de des-
igualdad en la distribucién personal de la renta: en el 2011, el indice
de Gini (IG) se sitio en el 0,460 a nivel nacional, en el 0,434 en el
ambito urbano, y del 0,437 en las areas rurales. Con estos niveles del
IG relativamente elevados, Ecuador presenta niveles similares de des-
igualdad urbana y rural, frente a otros paises vecinos donde la desigual-
dad rural es significativamente superior a la urbana (Bolivia), o a la
inversa (Colombia). En este contexto, es importante medir el grado de
progresividad o la capacidad redistributiva del IVA en Ecuador, a través
de su Indice de Progresividad de Kakwani (como diferencia entre el
IG del impuesto y el IG del ingreso) que se situ6 en el 0,106 en el afio
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2003; mientras que respecto a la capacidad redistributiva de su IVA el
fndice de Reynolds-Smolensky (como diferencia entre la distribucion
de la renta antes y después del pago del impuesto) fue de un 0,007 en
Ecuador en el afio 2003. Asi, el gobierno tiene el reto de instrumentar
una adecuada articulacion del IVA entre su alcance recaudatorio y sus
efectos sobre la equidad, con el adecuado equilibrio entre los objeti-
vos necesarios de equidad, suficiencia, neutralidad y simplicidad. A su
vez, hay que destacar que el peso del IVA en el total de la recaudacion
impositiva del gobierno central ha ido cayendo en los ultimos afios:
de suponer un 43% del total en el 2008, a un 40,6% en el 2010. Sin
embargo, en estos afios también se ha producido una mayor reduccion
de la participacion de la recaudacion de los impuestos sobre la renta en
Ecuador: pasando de una tasa del 32,6% en el 2008, a una participacion
25,6% en el 2010 (Tabla A2.5).
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Tabla A2.5: Estructura de los ingresos del Gobierno Central

Cuadro 2: Estructura de los ingresos del gobierno Central en Ecuador (en % del PIB)
1999 2003 2007 2008 2009 2010

10,4 | 12,0| 13,6 | 13,5| 15,3 | 16,0

Rec. tributaria neta de devoluciones
(con NCN y compensac.) Gob. Central

Imp. sobre la Renta, utilidades y ganancias 07| 27| 39| 44| 48| 50

de capital

Impuesto a la Renta 0,7 27| 39| 44| 48| 4,1
- Impuesto a la Renta de Personas 0,0 09| 07| 0,7 06| 0,6
- Impuesto a la Renta de Empresas 07| 1,8] 3,1 36| 42| 3,5
Impuesto a los Ingresos Extraordinarios - - - - -1 1,0
Impuestos sobre la propiedad 04| 02 02 02 03| 03
Impuestos a los Vehiculos Motorizados 0,1 02| 020 02| 02| 0,2

5 - -

lll?iili)esstos de 1% por transsferencia de vehi. -1 00| 0ol 00| 00| 00
Impuesto a los Activos en el Exterior - - - -l 0,1 0,1
Impuesto a las Tierras Rurales - - - - -1 0,0

Imp. Prop. Vehiculos (D. 1012) en Imp. Patrim.

Sociedades (D. 1013) 0.3 B } B } B
Impuestos generales sobre el consumo 37| 61| 61| 58| 64| 65
IVA 371 6,1 6,1| 58| 64| 6,5
- IVA operaciones internas 23| 38| 3,1 3,0 39| 40
- IVA importaciones 14| 24| 30| 29| 24| 25
Impuestos selectivos 05( 1,0 1,0 09| 09| 09
ICE 05| 1,0 1,0| 09| 09| 09
- ICE operaciones internas 04| 038 08| 0,7 0,7 0,7
- ICE importaciones 1,0 1,0 20| 3,0 20( 2,0
Impuestos sobre transacciones financieras 2,9 - -1 01| 04| 0,6
Impuesto a la Circulacion de Capitales 2,9 - - - - -
Impuesto a la Salida de Divisas - - -1 01| 04| 0,6
Impuestos sobre el comercio exterior 20| 1,6 1,8 1,7 21| 21
Total 2,0 1,6 1,8 1,71 2,1 2,1
- Derechos de importacion nd.| L5 1,7 1,5| 14| 16
FADiriﬂlé)ssz antidumping, salvaguardias, FODIN nd.| 01| 02| 02| 07| o0s
Regimenes simplificados - - -1 0,0/ 00| 0,0
RISE - - -1 0,0l 00] 0,0
Otros 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Impuesto de Salida del Pais 0,1 - - - - -
Otros SRI 01| o1 o0,1| 01| 01| 0,1
Contribuciones a la Seguridad Social 14| 31| 39| 39| 40| 43

Ingresos por explotacion de Recursos Naturales 22 24| 23| 29| 30| 50

Notas:

1. Hasta 2001 cifras al tipo de cambio financiero. Desde el 10/09/2000 la moneda oficial es el ddlar.
2. FODINFA vigente desde 2007.
3. Devengado

Fuente: SRI, BCE, CAE. Elaboracién con datos de CIAT-BID.
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Respecto a la imposicion sobre la renta, en Ecuador se da una histori-
ca infra-recaudacion en la imposicion sobre las personas (IRP) (nunca
superior al 1% del PIB), que ademas en los ultimos afios presenta una
trayectoria de caida: de representar el 0,9% del PIB en el 2003, se ha
situado en el 0,6% del PIB en el 2010. Por su parte, el impuesto sobre
la renta de empresas (IRE) presenta un perfil contrario, con un signifi-
cativo nivel de su recaudacion y una tendencia creciente en la tltima
década: pasando del 0,7% del PIB en el afio 1999, a un 3,5% del PIB en
el 2010. El gobierno ecuatoriano ha promovido una serie de reformas
en la imposicion sobre la renta en el ultimo lustro (Tabla A2.6), si bien
con dispar resultado en ambos tipos de tributacion sobre la renta: por
un lado, se ha ampliado la base imponible y se ha reducido el tipo de
gravamen marginal en el IRE con un llamativo efecto de aumento de su
recaudacion; mientras que, por el otro, el significativo aumento del tipo
de gravamen (en diez puntos porcentuales) en el IRP lejos de conlle-
var un incremento en su recaudacion, refleja una caida de sus ingresos.
Tanto el elevado abanico de gastos fiscales existentes en el IRP, como la
escasamente eficaz lucha contra la defraudacion fiscal, pueden ayudar a
entender este comportamiento.

Tabla A2.6: Principales reformas del impuesto sobre la renta de
Ecuador (2007-2012)

IRPersonas: del 25% al 35% (tasa maxima
y nuevos tramos) IREmpresas: del 25% al 22%
(en 2013).

Ampliacion de Eliminacion de tarifa reducida a instituciones
la base imponible |financieras.

Cambio del
tipo marginal

Reduccién de

. . Exoneracion a ciertas inversiones nuevas.
la base imponible

Deducciones adicionales por nuevos trabajadores

Impuesto minimo C. ,
p y por adquisicion de vehiculos

Nuevo impuesto unico sobre la renta para
la actividad productiva del banano (un 2%
sobre ventas brutas).

Tributacion
internacional

Fuente: Elaboracion propia.
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Finalmente hay que destacar que una de las debilidades tradicionales
del sistema fiscal ecuatoriano es el excesivamente elevado nivel de gas-
tos fiscales, junto al alto coste de los subsidios (5 mil millones de $)
y de subvenciones (3 mil millones de $) que se otorgan. Actualmente
se estan revisando las tarifas eléctricas y los subsidios en los combus-
tibles. Asi, por ejemplo, la gasolina se vende en Ecuador mas barata
que en Venezuela (2 dolares el galon) y ello genera contrabando de
combustible hacia Pert y Colombia (se estima que en torno al 40 %
del total de su consumo). Las empresas también usan combustible (gas,
etc.) subvencionado, y es un tema muy dificil de abordar politicamente,
con lo que es probable que el actual presidente haga cambios relevantes
a este respecto.

Partiendo de las caracteristicas fundamentales del sistema fiscal ecuato-
riano, en el siguiente apartado se resaltan los logros alcanzados con las
reformas fiscales desarrolladas en este pais en los ultimos afios, de cara
a delimitar algunas de las principales propuestas de actuacion que pro-
muevan la profundizacion de su proceso de incremento de la recauda-
cion impositiva, de mejora de la equidad, y de aumento de la eficiencia
en la gestion tributaria de su sistema fiscal.

2.4. La fiscalidad y la financiacion del desarrollo
en Ecuador: balance de los logros alcanzados y
principales retos de futuro para la reforma fiscal

La politica fiscal ecuatoriana enfrenta grandes retos, si bien ya ha rea-
lizado un importante esfuerzo de reformas realizadas y de fortaleci-
miento de su administracion tributaria. A lo largo de esta investigacion,
tanto con la revision documental como en las entrevistas en terreno
realizadas, han surgido algunos de los principales retos actuales y opor-
tunidades de futuro para profundizar en la senda de nuevas medidas de
reforma fiscal y de aumento de las capacidades de la administracion
tributaria en Ecuador.

Desde 2007, el gobierno de Correa ha implementado once reformas fis-
cales con el objetivo de adaptar el sistema tributario a los mandatos de
la nueva Constitucion del pais y corregir fallos que hacian mas dificil la
gestion de tributos. Asi, entre las medidas adoptadas, sobresalen:
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* La ley de equidad reform¢ el codigo tributario. Uno de los aportes
mas importantes fue evitar la dilacion de los procesos judiciales como
estrategia para alcanzar la caducidad de los mismos. Esta situacion se
daba en el noventa por ciento de los fallos de caracter fiscal.

* Ley de seguridad financiera. Para generar sistemas de estabilidad a
través de fondos de liquidez y seguros de deposito.

* Codigo organico de organizacion territorial y descentralizacion. De
cara a promover la transferencia de competencias y la unificacion
normativa para todas las administraciones publicas del pais.

¢ Cddigo de planificacion y finanzas publicas. Permite la programa-
cion plurianual y la prevision fiscal. Remplazé a 40 cuerpos legales

¢ Cddigo de produccion comercio e inversiones y se realiza el cambio
en incentivos para el cambio en la matriz productiva.

* Reforma a ley de hidrocarburos. Hasta el 2011 existian contratos de
participacién en los ingresos, en donde las empresas se llevaban el
80% de los beneficios obtenidos. Con la nueva ley, se renegociaron
los contratos, y ahora son de prestacion de servicios y se estable
una tarifa para todos los contratos alrededor de 35 ddlares por barril
extraido (en promedio).

* Ley de control del mercado. Con ella se penaliza monopolio y las
practicas contra la competencia.

Ademas de las anteriores reformas, se han hecho otras siete centradas
Unicamente en los aspectos de recaudacion que tenian como fin no solo
aumentarla, sino disminuir la dependencia de los ingresos petroleros
en el pais. Como resultado de estas reformas los ingresos impositivos
han aumentado significativamente entre los afios 2006 y 2011. A pesar
de ello, responsables del SRI y del Ministerio de Hacienda creen que
con las ultimas reformas lanzadas en este periodo se ha llegado al techo
maximo de recaudacion tributaria. Asi pues, se considera que la gente
no responderia a nuevos impuestos, por lo que desde su vision la tarea
actual es mejorar la gestion y aumentar la eficiencia tributaria.

El esfuerzo realizado pretende equipararse a América Latina en mate-
ria de recaudacion, si bien al gobierno le preocupa que se les juzgue
unicamente con indicadores de presion fiscal, por lo que ha desarrolla-
do otros indicadores alternativos: los indicadores de evidencia. Si se
compara la presion fiscal de Ecuador con otros paises tanto de América
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Latina, y mas aun de la OCDE, es dificil argumentar que en Ecuador se
ha llegado al techo maximo de recaudacion. A pesar del gran esfuerzo
hecho por el pais que le ha llevado a ser uno de los paises con mayor
nivel de recaudacion en la region y donde mas ha aumentado la pre-
sion tributaria en los ultimos 10 afios, ain hay un margen de para el
incremento de la presion fiscal, especialmente en los limites inferiores
y superiores de la obligacion de declarar en el impuesto sobre la renta
personal. Desde luego, este margen tiene un elevado coste politico que
probablemente un gobierno, con ya once reformas fiscales implementa-
das, no esta dispuesto a asumir.

Entre las reformas adoptadas, sobresale que se han creado mas tramos
en la tarifa del impuesto sobre la renta personal para hacerlo méas pro-
gresivo (a la vez que el tipo de gravamen maximo ha pasando del 25%
al 35%). A su vez, en la actualidad se est4 analizando el caso especifico
de la tributacion de los profesionales la diferenciacion de los dos esque-
mas de tributacion para el trabajo y el capital, partiendo de una revision
de la experiencia espafiola en esta materia. También se esta evaluando
el régimen simplificado para trabajadores y el régimen agricola, exis-
tiendo un tope de 60 mil dolares anuales para estar en el régimen sim-
plificado, si bien parece un limite demasiado alto, con el objeto de que
pueda haber menos controles y reducir la evasion. En cuanto al IVA,
que es el impuesto de mayor recaudacion, actualmente se estan usando
simuladores para averiguar en qué casos €s mas regresivo o progresivo,
asi como si es mejor la realizacion de politicas de transferencia cruza-
da. Asi, en la revision del IVA respecto a su impacto sobre los niveles
de equidad se podria crear un sistema diferenciado tras identificar los
consumos mas habituales de los percentiles mas altos. Aunque esta re-
vision del IVA es un objetivo declarado, el gobierno considera que por
ahora es mas rentable en términos recaudatorios focalizar esfuerzos en
el gravamen de las rentas de capital.

Uno de los temas mds interesantes que debe sefialarse en las tendencias
recientes de la tributacion ecuatoriana es el interés por aplicar impues-
tos verdes. Asi, por cada botella de plastico se recaudan 2 céntimos, y
con los ingresos obtenidos se retribuye a los recicladores. Las botellas
recolectadas se usan para fabricar nuevos productos y los beneficios se
reinvierten también en el colectivo de los recicladores.

Por otro lado, la Ley de equidad del 2007, ha supuesto un avance al
resolver el tradicional problema de que los asalariados fueran retenidos
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sin tener la posibilidad de efectuar desgravaciones, mientras que los tra-
mos de rentas altas si realizaban desgravaciones por salud o educacion
que no podian hacer los trabajadores de menores ingresos. Con esta
nueva ley, los “cuentapropistas” ya pueden desgravar algunos gastos
personales, lo cual supone un avance en progresividad.

Otras medidas que se estan tomando en materia fiscal son la obligatorie-
dad de inscribir las empresas en el Servicio de Rentas Internas (SRI) o
los trabajadores (registro de contribuyentes). Asi como mejorar el con-
trol para evitar los evasores y elusores. En esta materia, aun hace falta
reformar los procedimientos administrativos y judiciales y algunas re-
formas en los plazos (de caducidad, y prescripcion, basicamente) que se
otorgan en el codigo tributario. Aunque se incrementaron las sanciones
y las penas, en breve se creara un nuevo codigo penal integral en donde
se incluira el delito fiscal. Actualmente esta abierta esta discusion y se
estan revisando los tipos de pena al respecto. A pesar de haberse ajus-
tado la capacidad en la administracion tributaria, haria falta contar con
mas inspectores fiscales, si bien desde la Direccion General se ha dado
orden de no aumentar los recursos humanos (actualmente el SRI tiene
3.200 funcionarios a nivel nacional). Hay que destacar que para reducir
los niveles e evasion fiscal el gobierno ha creado una linea muy fuerte
de estudio de la gestion tributaria, avanzado en disefios experimentales
y evaluaciones de impacto a través de modelos cuasi-experimentales, a
la vez que se persigue realizar una caracterizacion de contribuyentes y
de como responden ante distintos mensajes en materia fiscal.

Con respecto a la administracion tributaria, es preciso sefialar que el
SRI nace de una profunda reforma de la administracion de impuestos,
con la liquidacion de la anterior institucion y se cred esta nueva por
entero. La reforma incluyd un proceso de descentralizacion fiscal con
el objetivo de traspasar competencias y recursos a los organismos lo-
cales, aunque, en cierto sentido, ha fallado en términos del principio
de corresponsabilidad fiscal ya que si bien el nuevo codigo orgédnico
territorial posibilita una transferencia de recursos hacia los organismos
locales (en concreto, reciben el 21 por ciento de los ingresos permanen-
tes y el 10 de los no permanentes), hay que destacar que la mayoria de
la competencias de gasto siguen atribuidas al gobierno central.

En este caso el problema es que las administraciones locales no tie-

nen suficiente capacidad para ejecutar politicas y no alcanzan la au-
tosuficiencia financiera. Asi, hay un problema de capacidades en el
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ambito local, les llegan los recursos pero no hay la efectividad espe-
rada para su ejecucion. Lo cual es especialmente acuciante en el caso
de los pequeiios municipios. Tributariamente existe capacidad de re-
caudacién en los 4 o 5 municipios mas grandes, si bien la mayoria de
municipios depende de los recursos centrales y no tienen capacidad

de recaudacion propia.

A pesar de las dificultades de la administracion local, se ha hecho un
esfuerzo importante para mejorar las relaciones del sistema tributario
con la ciudadania. Por ejemplo, el Centro de Estudios Fiscales CEF) se
encarga de la formacion especializada y la educacion del contribuyente,
y con este fin cre6 el aula virtual. Asimismo, se publican documentos
que estan al acceso de los ciudadanos como la revista de fiscalidad que
es uno de los principales instrumentos de difusion de la informacion
0, por ejemplo, la reciente publicacion del libro “Nueva Politica fiscal
para el Buen Vivir”. Ademas, desde el 2002 existe un convenio con el
Ministerio de Educacion para realizar visitas a los colegios todos los
fines de semana del afio lectivo con el objeto de capacitar a los estu-
diantes, si bien se detecta una carencia de esta campaiia de informacion
en el &mbito universitario, de cara a “dar el mensaje de por qué deben
tributar” a los que seran los contribuyentes en el futuro mas proximo.
Esta tarea es clave para fortalecer el pacto fiscal.

En cuanto a dicho pacto fiscal, la politica tributaria y, en general, la po-
litica publica responde al “Plan Nacional para el Buen Vivir”. Este Plan
Nacional de desarrollo ha llevado a que se esté trabajando de manera in-
terministerial en una linea de deuda y politica social para analizar el rol
de la fiscalidad en la politica social. Hay que resaltar que el actual “Plan
Nacional del Buen Vivir” se complementa con un objetivo de cambio
de matriz productiva. De hecho, ya esta en revision la nueva matriz para
definir cuales seran los sectores productivos y cuales seran las necesi-
dades de adaptacion de la administracion tributaria. Desde el gobierno,
se apuesta por el crecimiento econdmico a través de lineas productivas
como la mineria, a la vez que se estd haciendo una importante inversion
en fuentes energéticas para eliminar su tradicional dependencia, con
lo que se busca atraer la inversion extranjera y promover esta indus-
tria. Para ello, en 2009 se cre6 el codigo organico de la produccion
por explotacidén de recursos con una reduccion anual al impuesto de
sociedades hasta llegar al 22%. Asimismo se han creado incentivos en
innovacion tecnologia limpia, nuevo empleo, agricultura, etc.
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El “Plan Nacional del Buen Vivir” requiere una inversion agresiva en
infraestructuras con lo que el gobierno prevé una politica de endeu-
damiento por lo menos hasta 2016. Desde el gobierno se cree que un
pais en desarrollo también necesita otros ingresos, por eso el pais estd
llevando a cabo grandes proyectos en el &mbito de hidrocarburos y mi-
neria. De hecho actualmente el 73% del total de ingresos tributarios
proviene —directa e indirectamente— de los hidrocarburos.

También se intenta apoyar el gasto publico, a través de la mejora el
resultado de las empresas publicas, intentando hacer una optimizacion
del gasto; aligerando algunas partidas; luchando contra el contrabando
y a través de la busqueda de nuevos ingresos como la concesion de
banda electromagnética.

Uno de los problemas tradicionales que enfrentan las cuentas publicas
en el Ecuador es el alto coste de los subsidios y subvenciones que se
otorgan. Actualmente, se estan revisando las tarifas eléctricas y los
subsidios de los combustibles. Por ejemplo, sobresale que la gasolina
es significativamente mas barata que en Venezuela (con un precio de
2 délares el galon), con lo que se ha generado una fuerte actividad de
contrabando de combustible hacia Peru y Colombia (se estima que el
40 % del total del consumo de combustible se destina al contrabando).
Las empresas también usan combustible (gas, etc.) subvencionado.
Este es un tema muy dificil de abordar politicamente y no es claro que
el actual presidente tenga intencion de hacer cambios relevantes. Se
ha calculado que en la actualidad el coste total de los subsidios es de
cinco mil millones de $ y en el caso de las subvenciones de tres 3 mil
millones de $. De esta manera, parece que la revision de este tema ha
de ser una linea prioritaria de actuacion para que se implemente -de
forma lenta, pero progresiva- reformas que reduzcan el elevado coste
relativo de la amplia oferta de subsidios y subvenciones publicas que
existen en Ecuador.

Finalmente debe atenderse al papel de la cooperacion internacional en
materia fiscal, dado el interés mostrado por el gobierno en este ambito.
Asi, se enfatiza que el gobierno pueda contar con apoyo en temas muy
puntuales como en el intercambio entre administraciones de mejores
practicas; en la formacion; y en la evaluacion. Hasta ahora, la coopera-
cion internacional ha focalizado sus esfuerzos de ayuda en materia de
capacitacion fiscal, por lo que seria recomendable que se contintie con
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esta tendencia, a la vez que se realicen proyectos de fortalecimiento de
capacidades de los gobiernos locales para incrementar sus competen-
cias de gestion publica.

Principales propuestas de actuacion para la reforma fiscal
en Ecuador

Una vez vistas las principales caracteristicas del sistema tributario e
impositivo en Ecuador en el marco de su “Plan Nacional de Desarrollo
del Buen Vivir” y de revisar el balance de las ultimas reformas fiscales
realizadas, conviene enumerar algunas de las principales propuestas de
actuacion —como lineas centrales y generales— para la agenda de la se-
gunda generacion de reforma fiscal en Ecuador.

Asi, como principales lineas generales de reforma del sistema fiscal en
Ecuador basicamente se pueden centrar en: reducir su elevada depen-
dencia relativa de los ingresos por explotacion de recursos naturales
(petréleo); lograr un significativo incremento de la recaudacion por el
impuesto sobre la renta de las personas —de forma gradual, e incorpo-
rando una creciente capacidad progresiva de este impuesto—; impulsar
un creciente papel de la imposicion sobre la propiedad, también con
elementos de fuerte progresividad; fortalecer la capacidad financiera de
los gobiernos locales y aumentar el grado de su suficiencia financiera;
y, con todo ello, promover la reversion del tradicional predominio de la
imposicion indirecta sobre la directa en la recaudacion fiscal en Ecua-
dor para coadyuvar una progresiva reduccion de sus elevados niveles de
desigualad en la distribucion personal de la renta. En este sentido, una
posible delimitacion de actuaciones de reforma fiscal en los diversos
ambitos tributarios sefialados seria:

1. Continuar incrementando progresivamente el nivel de ingresos tribu-
tarios a través del aumento de la recaudacion impositiva, que contri-
buya a consolidar y profundizar la tendencia de las ultimas décadas
de crecimiento de los ingresos publicos en Ecuador.

2. Disminuir la dependencia y volatilidad de los ingresos por exporta-
cion de recursos naturales no renovables (del petroleo) para comba-
tir la “pereza fiscal” a realizar reformas que promuevan una mayor
presion fiscal impositiva, disminuir la volatilidad de este tipo de in-
gresos (por variaciones del precio internacional de estos productos
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basicos); prever el futuro agotamiento de estos recursos naturales; y
evitar los efectos de la “enfermedad holandesa” contra los sectores
exportadores. A su vez, se recomienda que con este tipo de ingresos
se financie la creacion de fondos anticiclicos de inversion publica.

. Equilibrar —de forma gradual- la estructura tributaria hacia un au-
mento progresivo del peso de la recaudacion de los impuestos direc-
tos frente a la de la imposicion indirecta. Con ello, habria que com-
pensar la tradicional concentracion de la recaudacion en Ecuador en
la figura del IVA (en mayor medida), respecto a un deseable mayor
peso de la recaudacion del impuesto sobre la renta personal (IRP) y
de las cotizaciones a la Seguridad Social.

. Fortalecer la imposicion sobre la renta personal (IRP): ampliar su
base imponible eliminando gastos fiscales, dar mas énfasis al trata-
miento de las circunstancias personales del contribuyente, afianzar
un sistema dual como paso intermedio, y combatir su defraudacion
con objetivos especificos de planes de inspeccion fiscal.

. En la imposicion sobre la renta de sociedades —sobre sus beneficios
empresariales— (IRE), revisar la estructura de sus gastos fiscales y
sus regimenes especiales con el objeto de reducir —selectivamente, y
con un criterio de progresividad— las bonificaciones, deducciones y
exenciones fiscales que existen, con lo que se produciria un adicional
aumento de la recaudacion que posibilitaria una nueva reduccion de
su tipo de gravamen.

. Complementar la recaudacion de la imposicion sobre la renta con
mayores ingresos con los impuestos sobre el patrimonio en Ecuador:
modernizando los catastros, ampliando la base del impuesto sobre el
patrimonio —con la reduccion de exenciones y de tratamientos espe-
ciales—, e incrementando sus alicuotas marginales.

. Priorizar en las reformas tributarias el cumplimiento de los prin-
cipios de equidad vertical (tratar de forma diferente a las situacio-
nes distintas, a través de la aplicacion de gastos fiscales: minimos
exentos, reducciones de bases imponibles, y deducciones de la
cuota) y equidad horizontal (que situaciones iguales reciban el
mismo trato fiscal), con especial atencion a corregir la tradicional
debilidad del IRP.
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8. Profundizar en la compensacion de la regresividad del IVA en Ecua-
dor, promoviendo que sea un impuesto mas personalizado, y com-
pensando a los sectores econdmicos de menor nivel de renta, a la vez
que se refuerce su cumplimiento impositivo (contra la informalidad
laboral y econdémica), y se mantenga la amplitud de sus bases impo-
nibles para salvaguardar su capacidad recaudatoria.

9. Respecto a los gobiernos subnacionales (locales), aumentar sus ca-
pacidades de gestion tributaria y fiscal, y garantizar su suficiencia
financiera, en un contexto de gradual traspaso de competencias de
gasto desde el gobierno central. Para ello, se requiere intensificar los
programas de formacion y capacitacion en los gobiernos subnacio-
nales, aumentar sus recursos tributarios propios (por ejemplo, con la
asignacion de nuevas potestades tributarias en la imposicidn sobre el
patrimonio, que derivaria en un deseable aumento de la corresponsa-
bilidad fiscal de estos gobiernos), y garantizar la transferencia de su-
ficientes recursos financieros adicionales desde el gobierno central.

10.Continuar con el proceso de incremento de la eficiencia de gestion
tributaria de la Administracion Tributaria ecuatoriana, con el desa-
rrollo de nuevos programas de mejora de sus capacidades de gestion
y de fortalecimiento de sus capacidades de inspeccion y sancion en
la lucha contra el fraude y la evasion fiscal.

11.Reforzar el aparato estadistico y facilitar el acceso a la informacion
bancaria para lograr una mayor eficacia en el combate a la evasion
fiscal, y tomar medidas que conduzcan a la progresiva incorporacion
del sector informal en el sistema tributario ecuatoriano.

12.Reducir la diversidad de cambios en la regulacion de la politica fis-
cal en Ecuador, de cara a promover una mayor estabilidad normativa
y una menor incertidumbre, a la par que se incrementan las cam-
pafias de informacién fiscal a la ciudadania (especialmente, en el
ambito universitario).

13.Mejorar la coordinacion de las distintas agencias de recaudacion tri-
butaria. En particular, en materia de informaciéon —mas alla de que
se intercambie, que se comparta— y logar una mayor eficacia en la
recaudacion impositiva. Esto es necesario no solo a nivel interno de
Ecuador, sino también en la relacion entre las AT de distintos paises.
Este incremento en el intercambio de informacion entre las AT en
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el ambito internacional (CIAT; OCDE) es condicion necesaria para
alcanzar un consenso en la aplicacion de criterios en la lucha contra
los paraisos fiscales.

14.Promover la creacion de un “Pacto Fiscal” en Ecuador como resul-
tado de un complejo proceso de negociacion politica y amplio con-
senso social para posibilitar la aceptacion de las reformas tributarias
pendientes. Asi, el “Pacto Fiscal” entre el Estado y los ciudadanos
ecuatorianos se ha de contemplar como una ruta de navegacion a
medio y largo plazo que define el papel del Estado a favor del desa-
rrollo, incluyendo su papel fundamental para reducir la desigualdad-,
y como un marco de consenso social sobre una base de reciprocidad
—contribucién al pago de impuestos, y cobertura de servicios publi-
cos minimamente de calidad—, y de consolidacion y fortalecimiento
de las instituciones en Ecuador.
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