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1. INTRODUCCION

Un objetivo primordial del sistema tributario es proporcionar los recursos
necesarios para financiar el gasto piblico. Esta caracteristica es conocida como
la suficiencia del sistema tributario y depende de la generalidad de los impuestos
que se aplican, el nivel y estructura de las tasas y la eficiencia de la Administra-
cién Tributaria (Pita, 1993). El problema de la suficiencia de la recaudacién tri-
butaria estd plenamente vigente en los paises latinoamericanos, puesto que los
recursos no tributarios, tales como los ingresos por privatizaciones o el endeu-
damiento publico, son limitados, lo que significa que en la medida que el gasto
piblico no se reduzca, los ingresos tributarios seguirin siendo insuficientes
(véanse Rain, Bes y Febres, 1996).

El propésito de este trabajo es analizar las variables que determinan la ca-
pacidad recaudatoria y la evasién de un sistema tributario y proponer medidas
que contribuyan a elevar la recaudacién efectiva..

Para efectos de este trabajo, entenderemos por cqpacdad recaudatonia la recauda-
cién que es posible alcanzar con un sistema tributario determinado y un esfuerzo
fiscalizador 6ptimo. Esta capacidad recaudatoria es menor que la recandacin potendal
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—aquella recaudacién que se obtendsia si existiera un 100 por 100 de cumplimiento
voluntario— y mayor que la recaudadin efectiva. La brecha que separa la recaudacion
potencial de la recaudacién efectiva corresponde a la evasién tributaria; pero sélo
una parte de ella —la que separa a la recaudacion efectiva de la capacidad recaudato-
ta— es responsabilidad de la fmin fscabzadora de la Administracién Trbutaria,
mientras que el resto, es decir, la brecha entre la recaudacion potencial y la capaci-
dad recaudatoria, es consecuencia de fatores de politica tributaria y factores ambientales
(aceptacion de los tributos y ética de los contribuyentes, por gjemplo), que inciden .mbre la diftculiad y
disposiaion de los contribyyentes para evadir o eludir los impuestos.

Para lograr la suficiencia del sistema tributario se dispone de dos herramien-
tas: aumentar la capacidad recaudatoria y mejorar la eficiencia de la Adminis-
tracién Tributaria. La primera de ellas pertenece principalmente al 4mbito de la
politica tributaria y tiene que ver con variablcs tales como cl nivel de las tasas,
la amplitud de las bases imponibles, el nivel de las sanciones, etc. La eficiencia
de la Administracién Tributaria se relaciona con el objetivo de reducir la eva-
si6n, para lo cual dispone principalmente de sus facultades de fiscalizacién. Por
eso, también discutimos brevemente cémo medir la evasién tributaria, puesto
que dicha medicién es una herramienta fundamental para evaluar la efectividad
de las acciones tomadas con el objeto de reducirla.

El resto del trabajo se organiza como sigue: en la segunda seccién, se analizan
las principales variables que determinan la capacidad recaudatonia del sistema tribu-

tario. En la tercera seccifn, se estudian los determinantes de la evasidn trbutaria.
Finalmente, en la cuarta seccibn, se discuten las ventajas y desventajas de dos méto-
dos de medicién de la evasibn, el del Potencial Teérico y el de las Auditorias.

2. VARIABLES QUE DETERMINAN LA CAPACIDAD
RECAUDATORIA DEL SISTEMA TRIBUTARIO

La capacidad recaudatoria es funcién de la tasa legal, la amplitud de la base m-
ponible y las facbdades y disposicén de los contribayentes para evader 0 oludir los impuestos. Las
dos primeras variables inciden sobre la Gltima; asi por ejemplo, una tasa excesiva-
mente alta puede inducir a algunas personas a evadir parte de sus impuestos, o bien,
una exencién tributaria o un tratamiento especial puede generar espacios de evasién
que antes no existian. A continuacién se analizan cada una de estas tres variables.

2.1. Las tasas impositivas

La teoria econdmica sugiere que el impacto de un aumento de la tasa legal
sobre la recaudacién es ambiguo, debido a la eleccién que los individuos hacen
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entre trabajo y ocio. Si las tasas son muy altas, todo aumento posterior podria
ser contraproducente, en el sentido de que la recaudacién caiga al mismo tiem-
po que la pérdida de bienestar se incremente.

Es importante tener presente lo anterior cuando se busca aumentar la re-
caudacién, pues nos muestra que, por una parte, aumentos indiscriminados de
tasas no necesariamente tendran los efectos esperados, y por otra, que formas
alternativas de aumento de recaudacién, tal como el combate contra la evasidn,
son instrumentos mas eficientes, pues no necesariamente implican una pérdida
de bienestar para la sociedad.

Una préctica comin a nivel de impuestos al consumo es el establecimiento de
tasas mulltiples, las que tienen objetivos tanto recaudatorios como redistributivos.
Sin embargo, estas tasas difcrenciadas presentan una serie de problemas que deben
ser tormados en cuenta. En primer lugat, aumentan los costos administrativos de los
contribuyentes y de la Administracién Tributaria, en términos de disponibilidad de
informacién y dificultades para fiscalizar. En segundo lugar, se crean espacios de
evasion, tales como declarar ventas afectas a tasas altas como si se tratara de bienes
afectos a tasas menores. Bn tercer lugar, las tasas diferenciadas no necesariamente
benefician al consumidor final, pues el contribuyente que vende varios productos
afectos a distintas tasas puede manipular los precios, de tal forma que los productos
gravados con tasas bajas subsidien a aquellos gravados con tasas mis altas. En
cuarto lugar, las tasas multiples distorsionan la asignacion de recursus. En quinto
lugar, no son la mejor herramienta redistributiva, puesto que una tasa mas baja para
determinados productos beneficia a toda persona que consuma el bien, indepen-
dientemente de su nivel de ingresos. Finalmente, la existencia de algunos productos
favorecidos con tasas bajas incentiva 2 otros grupos de contribuyentes a presionar
por beneficios similares.

A nivel de impuesto a la renta, lo habitual es aplicar una tasa pareja a las utilida-
des de las empresas y tasas progresivas a las rentas personales. Los impuestos pro-
gresivos a las rentas personales son criticados por dos aspectos: En primer lugar,
porque discriminan contra el ahorro, puesto que su rentabilidad se ve reducida por
la tasa marginal. En segundo lugar, porque al ser la tasa marginal creciente respecto
del nivel de renta, castiga el esfuerzo adicional. A ello se agrega el hecho de que las
tasas elevadas generan incentivos adicionales a la evasion o elusion de impuestos,
por lo que en la practica, cuando existe una tasa marginal méxima demasiado alta, el
ntmero de contribuyentes que declara en dicha tasa es bastante inferior 2 los que
efectivamente obtienen rentas de ese nivel. Por todas estas razones parece poco re-
comendable buscar aumentos de recaudacién por la via de incrementat las tasas de
los impuestos personales a niveles desproporcionados.
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2.2. La amplitud de Ia base imponible

Un importante factor de merma de la recaudacién es la limitacién de la base tn-
butaria, a través de exenciones, franquicias, deducciones y tratamientos especiales.
En el caso de los impuestos generales al consumo, en particular el IVA, las refor-
mas efectuadas en América Latina en los afios ochenta trataron de eliminar las
exenciones y ampliar las bases imponibles. No obstante, en la actualidad atin substs-
ten un buen nimero de bienes y servicios exentos. Las razones mds comunmente
sefialadas para justificar estas exenciones son, entre otras, disminuir la regresividad
del impuesto, incentivar el consumo de bienes o servicios considerados menitorios y la
dificultad para gravar ciertos productos (Tait, 1988).

La eliminacién de exenciones puede ser una fuente importante de aumento
de recursos fiscales. En el cuadro mim. 1 se muestra una estimacion, para algu-
nos paises de Latinoamérica, del impacto recaudatorio que tendria una amplia-
cién de la base imponible del IVA a todo el consumo final.

CUADRO NUM. 1
ESTIMACION DEL AUMENTO POTENCIAL DE RECAUDACION
DE IVA POR AMPLIACION DE BASE IMPONIBLE

Recaudacién Recaudaci6én potencial de IVA Aumento estimado
Pais potencial de IVA! con ampliacién de base? de recaudacion
(% del PIB) (% del PIB) D)
Argentina 9,1 14,3 57,1
Bolivia 7,7 10,6 37,7
Chile 10,4 11,3 8,7
Ecuador 5,3 7.1 34,0
Meéxico 4.6 7,7 67,4

Fuente: Elaborado por la Subdireccién de Estudios del SII, en base a “Medicién del Incumplimiento
Trbutario en el IVA y Anilisis de sus Determinantes”, C. Silvani y J. Brondolo, FMI-CIAT-1993,
“Estructura y Administracién de los Impuestos sobre Renta y Ventas en Paises Miembros del CIAT”,
CIAT=-1995” y “Anuario Estadistico de América Latina y el Cadbe”, CEPAL~1995.

Notas:

1 Recaudacién de IVA que se obtendria con evasion cero, considerando la base tributaria que
establece la legislacién de cada pais. Se estima a partir de las tasas de evasién del IVA, al afio
1993 (FMI-CIAT-1993).

2 Recaudacién de IVA que se obtendria con evasion cero, si la base agregada del gravamen co-
rrespondiera al Gasto de Consumo Final (CEPAL~1995). La recaudacion potencial ampliada de
IVA se estima aplicando sobre la base anterior la tasa émplisite de IVA, que corresponde a
TIVA/(1+TTVA), con TTVAla tasa general vigente en cada pais al afio 1994 (CLAT-1995).
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De igual forma, y con el objeto de comparat distintas alternativas de aumen-
tos de recaudacién, en el cuadro nim. 2 se muestra una estimacién, para los
mismos paises, del impacto recaudatorio que tendria una reduccién de la tasa
de evasién en el IVA a un nivel del 10 por 100.

CUADRO NUM. 2

ESTIMACION DEL AUMENTO POTENCIAL DE RECAUDACION
DE IVA POR REDUCCION DE LA EVASION

Recaudacién Recaudacién tedrica de IVA Aumento estimado
Pais efectiva de IVA! con 10% de evasién? de recaudacién
(% del PIB) (%o del PIB) )
Argentina 6,2 8,1 31,4
Bolivia 4,3 6,9 60,4
Chile 8,0 2.4 17,3
Ecuador 3,3 4.8 45,6
Meéxico 2,9 4,1 43,1

Fuente: Elaborado por la Subdireccién de Estudios del SII, en base a “Medicién del Incum-
plimiento Tributario en el IVA y Andlisis de sus Determinantes”, C. Silvani y J. Brondolo,
FMI-CIAT-1993 y al “Government Finance Statistics Yearbook”, FMI-1995.

Notas:

! Recaudacién de IVA para el afio 1994 (FMI-1995).

2 Recaudacién de IVA que se habria obtenido en 1994 con una evasién del 10 por 100. Se supone
que las tasas de evasién en ese afio son las mismas estimadas para 1993 (FMI-CIAT-1993).

Como se aprecia, por ambas vias es posible lograr aumentos importantes de
recaudacién. Ademss, se debe tener en consideracién que la derogacién de
exenciones contribuye 2 su vez a disminuir la evasion, por lo cual cabria espe-
rar incrementos recaudatorios atn mayores.

Una correcta evaluacién de las exenciones vigentes en la legislacién, y su
probable eliminacién, debiera al menos considerar los siguientes aspectos:

1.2 Impacto sobre la administracién del impuesto.- En muchos casos las exencio-
nes aumnentan los costos de cumplimicnto tributario, puesto que el contribuyen-
te debe registrar separadamente las ventas exentas y realizat permanentemente
cilculos de proporcionalidad para la determinacion del crédito fiscal atribuible
a las ventas gravadas. También las exenciones aumentan los costos de la Ad-
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ministracién Tributaria, tanto en relacidn a la fiscalizacién como a la definicién
de los limites de las exenciones.

2.°  Impacto sobre los consumidores.- Muchas veces se suele sobreestimar el be-
neficio que una exencién tiene para los consumidores. En términos de impacto
en los precios, se debe tener presente que debido a que s6lo se exime el valor
agregado de la etapa exenta, la variacién de precios que afecta al consumidor
final es siempre menor que la alicuota del impuesto. También es importante
evaluar los efectos redistributivos de las exenciones. Estudios hechos en Chile
han concluido que una buena parte de las exenciones vigentes son regresivas,
pues quienes mis se benefician con ellas son aquellos consumidores que tienen
ingresos mas altos.

3.° Impacto sobre la recandacion tributaria.- El potencial recaudatorio de un
producto exento depende no sélo de la magnitud del consumo de dicho pro-
ducto, sino también del porcentaje del valor agregado que se incorpora en la
etapa exenta y del consumo que corresponde al consumo final.

Es importante notar que dadas la caracteristicas particulares del IVA, la elimina-
cién de una exencién no necesariamente implica un aumento de recaudacién. En
efecto, cuando una exencién afecta a transacciones intermedias se produce una pi-
ramidacién de impuestos, es decir, el valor del bien o setvicio exento adquirido por
el productor pasa a formar parte de su valor agregado. Por tanto, la eliminacion de
la exencién generaria una pérdida de recursos fiscales.

4.°  Impacto sobre la evasion tributaria- Con las exenciones se abren tres espa-
cios de evasién claramente identificables: el primero de ellos, es el de las com-
pras sin factura —puesto que no existe contraposicién de intereses— el segundo,
es la compra con factura a nombre de una persona que es contribuyente de
IVA —con lo cual se evade tanto IVA como impuesto a la renta— y el tercero,
que consiste en alterar la proporcionalidad para la determinacion del crédito
fiscal en el caso de insumos de uso comin entre productos exentos y gravados.

2.3. Facilidad y disposicion de los contribuyentes para evadir
y eludir impuestos

Tal como se explicé en la seccién anterior, para un mismo nivel de eficien-
cia de la Administracién Tributania, algunos sistemas tributarios presentarin
mis o menos evasion, dependiendo de las caracteristicas de la legislacion tribu-
taria. El adecuado perfeccionamiento de la legislacién tributaria permite ir re-
duciendo la brecha entre la recaudacién potencial y la capacidad recaudatoria
del sistema tributario. Dos aspectos relevantes en este sentido son las sanciones
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conternpladas por los c6digos tributarios y la simplicidad de la estructura tribu-
taria. En relacion a las sanciones, se debe procurar que su nivel inhiba efecti-
vamente el comportamiento evasor. En relacién a la simplicidad, la mayor
complejidad de la estructura tributaria —representada en la forma de tasas mul-
tiples, exenciones, franquicias, tratamientos especiales, deducciones, etc.—
siempre genera espacios de evasion y elusion y entraba la accién fiscalizadora
de la Administracién Tributaria. En la seccién siguiente se discuten ampliamen-
te ambos temas.

3. VARIABLES QUE INFLUYEN EN LA EVASION TRIBUTARIA

La teoria de evasién tributaria sefiala una serie de variables que la explican.
Para efectos de esta presentacion se analizarin separadamente cuatro de ellas:
la eficacia de la Administracién Tributaria, la simplicidad de la estructura tribu-
taria, las sanciones aplicadas a las infracciones y delitos tributarios y el grado de
aceptacién del sistema tributario por parte de los contribuyentes. Ciertamente,
de todas las variables mencionadas, la Administracién Tributaria es responsable
directamente sélo de la probabilidad de deteccién, no obstante tiene o puede
tener incidencia parcial sobre casi todas ellas.

3.1. Eficacia de la accion fiscalizadora

El objetivo de la Administracién Tributaria es maximizar el cumpli-
miento tributario, para lo cual su principal herramienta es la fiscalizaci6n.
La eficacia de la fiscalizacién se resume en la probabilidad de detecci6n del
incumplimiento tributario; es decir, una mayor eficacia se logra aumentan-
do dicha probabilidad.

Es importante sefialar que el factor disuasivo de la evasion es la probabili-
dad de deteccién percibida por el contribuyente, la que no necesatiamente es
igual a la probabilidad efectiva. Este concepto, si es bien utilizado, puede ser de
mucho beneficio para el objetivo de la Administracién Tributaria. En efecto,
acciones tales como el envio de correspondencia a los contribuyentes, advir-
tiendo de los riesgos de la subdeclaracin o publicitar la adquisicién de nueva
tecnologia que permitira un mejor control de las declaraciones, pueden aumen-
tar la sensacién de control en los contribuyentes, con un consiguiente efecto
positivo en el cumplimiento.

Hay dos lineas de accién que la Administracion Tributaria puede tomar con
el propésito de elevar la probabilidad de deteccién. La primera, es aumentar la
disponibilidad de informaci6n relacionada con la magnitud de las obligaciones
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tributarias de los contribuyentes. La segunda, es optimizar el uso de esta infor-
macién disponible.

La primera linea de accién se relaciona con el concepto de wisibilidad del
delito, que ha sido definido por Kagan (1989) como los costos y dificultades
relativas que enfrentan los fiscalizadores tributarios en la deteccién y prueba de
las infracciones. Claramente, el cumplimiento voluntario debe ser mayor para
aquellos ingresos sobre los cuales la Administracién Tributaria recibe informa-
ci6n de terceras personas.

En este 4mbito, la tarea de la Administracién Tributaria es aumentar la vi-
sibilidad de los impuestos, la cual se logra mediante medidas administrativas
orientadas hacia la mayor disponibilidad de informacién. Dentro de la infor-
macién interesante para solicitar a terceros estan, por ejemplo, el monto y des-
tino de los honorarios cancelados, de los dividendos pagados por las socieda-
des anénimas y de los intereses pagados por los bancos. Otras fuentes de in-
formacién menos explotadas que pueden ser utiles son las ventas efectuadas
con tarjetas de crédito —que puede ser entregada por las empresas administra-
doras de tarjetas de crédito y que permitirfa verificar la correcta declaracién de
los débitos de IVA— y las compras con factura en supermercados y grandes
tiendas —que permitiria detectar el uso indebido del crédito fiscal por parte de
algunas empresas—.

Un buen ejemplo de la importancia de este tipo de medidas es lo que ha
ocurrido recientemente en Chile, en donde una ley aprobada en agosto de 1995
otorgd facultades al Servicio de Impuestos Internos (SII) para solicitar a los
bancos informacién sobre los intereses bancarios pagados a cada contribuyente.
Hasta la fecha los bancos no han entregado informacién alguna, puesto que
han recurrido al poder judicial con el objeto de impedir la aplicacién de esta
medida. A pesar de ello, las declaraciones de impuesto a la renta del presente
afio muestran un aumento importante en los montos de intereses declarados,
estimindose que la evasién de estas rentas habria bajado de un 50 a un 35 por
100. Mas ain, la discusion publica que esta situacién generd, y en la cual sali6 a
la luz la informacién que el SII dispone sobte otras rentas, tales como los divi-
dendos, tuvo aparentemente un efecto positivo sobre los montos declarados en
esas rentas. Este Gltimo hecho refleja un aumento de lo que anteriormente se
llamé 1a probabilidad percibida, puesto que la probabilidad efectiva de encon-
trar evasidn en los dividendos no ha cambiado.

La segunda linea de accién antes mencionada consiste en la construccién de
funciones discriminantes para seleccionar contribuyentes a fiscalizar, de forma
tal que aquellos sometidos a auditorias sean los que tienen una mayor probabi-
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lidad de ser evasores. En esta 4rea atin existe poco desarrollo. A nivel de paises
latinoamericanos lo mds cercano 2 esto es el uso de algunos indicadores como
la relacién débito—crédito. Por lo mismo, serfa interesante aprender, por ejem-
plo, de la experiencia norteamericana, en donde el IRS construyen funciones
discriminantes a partir de datos del l'ax Compliance Measurement Program
(TCMP) o bien replicar en el dmbito tributario algunas experiencias de otros
sectores, como el sector bancario, en donde se ha aplicado el andlisis discrimi-
nante para apoyar la decisién de otorgamiento de créditos.

3.2. Simplicidad de la estructura tributaria

Slemrod (1989) sefiala cuatro consecuencias de la complejidad: 1a certidumbre,
la capacidad de fiscalizacion, \a dificultad y la manspulabilidad. Cada uno de estos as-
pectos se relaciona en forma distinta con el tema del incumplimiento.

La certidumbre se refiere 2 si las obligaciones tributarias son claramente definidas
por las leyes. Cuando esto no ocurre, la Administracién Tributaria ticne mayores di-
ficultades para comprobar los delitos, puesto que el contribuyente puede argumen-
tar un error involuntatio o una interpretacién equivocada o distinta de la ley. Cier-
tamente, esta situacién le significa a la Administracién Trbutaria desviar recursos
hacia la comprobacién de delitos o interpretacion de las leyes.

La existencia de leyes tributarias complejas obviamente se traduce en mayores
costos para la fiscalizacién. Asi, por ejemplo, una auditoria para comprobar la co-
rrecta declaracién de un impuesto a la renta con abundantes créditos, deducciones y
tratamientos especiales requiere mucho mis tiempo que una auditoria para com-
probar la correcta declaracién de un IVA con tasa Gnica y sin exenciones. Es decr,
la complejidad merma la cgpacidad de fiscalbizadén de la Administracién Tributaria,
puesto que para igual cantidad de recursos dispouibles, el niimero de auditortias que
es posible realizar en un determinado petiodo es menor con un sistema tributario
complejo que con uno simple. Dicho en otras palabras, con una mayor complejidad
la probabilidad de detectar la evasion es menor.

Desde el punto de vista del contribuyente, la complejidad es sin6nimo de
dificnltad para cumplir con las obligaciones tributarias, en el sentido de los cos-
tos en que debe incurrir para tal fin. Estos costos no son otra cosa que el ttem-
po que el contribuyente dedica 2 entender las leyes e instructivos, juntar los
antecedentes exigidos y declarar, asf como el dinero gastado cn asesotias tribu-
tarias. La hipGtesis es que la complejidad aumenta los costos de cumplimiento.
Un caso especial de esta hipotesis lo constituye el fenémeno de los no decla-
rantes, quienes prefieren asumir el riesgo de no declarur a asumir los costos de
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la declaracién. Ademis, los costos de cumplimiento elevados perjudican la
aceptacién del sistema tributario por parte de los contribuyentes, lo que tam-
bién tiene efectos negativos sobre el cumplimiento, como se verd mas adelante.

Fl (ltimo aspecto de la complejidad es la manipulabilidad del sistema tribu-
tario, que se refiere a las mayores posibilidades de evasion y elusion que se ge-
neran a partir de esta complejidad. Evidentemente, la heterogeneidad en la de-
terminacién de las bases imponibles o la multiplicidad de impuestos y tasas
dentro de las leyes tributarias dan al contribuyente una mayor flexibilidad para
minimizar su pago de impuestos, pues se abren nuevas formas de evadir y elu-
dir las obligaciones tributarias.

Si bien es cierto que cualquier simplificacién del sisterna tributario es finalmente
una responsabilidad de quienes formulan la politica tributaria, no es menos cierto
que la Administracién Tributaria debe jugar un rol importante en este tema, sobre
todo porque la experiencia muestra que quienes nos administran los impuestos fre-
cuentemente se olvidan de los aspectos administrativos, 2 pesar de que éstos son
fundamentales en los resultados de la politica tibutatia. En este sentido, la Adminis-
tracién Tributaria debe tomar la iniciativa en proponer cambios en la estructura im-
positiva que tiendan a simplificarda y a reducir los espacios de elusién tributania y
advertir de los costos de cumplimiento y los costos administrativos de eventuales
propuestas de modificacion a las leyes tributanias. Por otro lado, la Administracion
Tributaria debe procurar no introducir demasiada complejidad al sistema tributario
a través de sus facultades interpretativas, de solicitud de informacion y de los trdmi-
tes exigidos a los contribuyentes.

3.3. Sanciones

La teoria tradicional ve en la fiscalizacion y las sanciones las dos principales he-
rramientas que la Administracién Tnbutaria poseé para reducir la evasion. La com-
binacién de ambas determina los incentivos econémicos a evadir que tienen los
contribuyentes. Sin embargo, no es claro que el aumento de las sanciones necesa-
riamente conduzca a un mayor cumplimiento tributario. El castigo excesivo puede
conducir en la practica a la inaplicabilidad de las sanctones, sobre todo cuando la
legislacion tributaria tiene un alto grado de incertidumbre. Por otro lado, las sancio-
nes elevadas pueden incentivar la corrupcién, puesto que la negociacién entre con-
tribuyente y fiscalizador se hace mas rentable para ambas partes.

Otro factor importante, sefialado por Tanzi y Schome (1993), es el tiempo
que transcurre entre el delito y la aplicacién del castigo. Es frecuente que pasen
varios meses e incluso afios antes que las infracciones sean castigadas, con lo
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cual el castigo pierde todo efecto disuastvo. En este ambito, 2 la Administra-
ci6n Tributaria le compete la tarea de agilizar los procedimientos de aplicacién
de sanciones y elevar la exactitud juridica de las sentencias.

A modo de ejemplo, en Chile el SII introdujo, en el afio 1992, cambios en el
mecanismo de reclamos ante las denuncias por infracciones, unificando criterios pa-
ra aplicar las sanciones en base al tipo de infraccion, reincidencia y gravedad de la
falta. Como consecuencia, en la actualidad el contribuyente sabc en un plazo breve
cudl es la sancién que le cotresponde y puede obtener la condonacién automnatica y
normada si reconoce la infraccién y cumple con una serie de indicadores de buen
comportamiento, conforme lo indica el Cédigo Tributario. Esto ha significado que
Jos reclamos disminuyan de un 80 2 un 10 por 100 de las infracciones cursadas por
los fiscalizadores y que el tiempo promedio dedicado al proceso respectivo se re-
duzca de ciento ochenta dias a sélo veinte.

3.4. Aceptacién del sistema tributario

Si un contribuyente siente que el sisterna tributario es injusto, obviamente
estars menos dispuesto a cumplir con sus obligaciones tributarias; mas aun,
desde su perspectiva la evasién podria ser un acto de justicia mas que un delito.

La aceptacién del sistema tributario por parte de los contribuyentes es esencial
para clevar el cumplimiento tributario. Esta accptacién depende de varios factores.
El primero de ellos es la moderacion de la carga tributaria; un sistema tributario que
impone una carga excesiva puede ser visto como injusto o expropiatorio. Un se-
gundo factor es la equidad del sistema tributario; una de las principales fuentes de
inequidad es la evasién tributaria, por la cual estamos frente a un circulo vicioso en
el cual 1a evasién se retroalimenta (Serra y Toro, 1994). Tercero, también es impor-
tante la opinion que los contribuyentes tengan del destino de los impuestos, si per-
ciben que los recursos se gastan bien, que se financian bienes publicos en cantidad
suficiente, que los programas sociales son adecuados y que el gasto en burocracia es
razonable, entonces habri una mayor predisposicion a cumplir con el pago de im-
puestos. Si bien la Administracién Tributaria no tiene ninguna injerencia sobre c6-
mo se gastan los recursos, puede al menos informar 2 la ciudadania al respecto,
puesto que muchas veces la percepcion negativa de la gente es consecuencia de una
falta de informaci6n. La inclusién del tema de la importancia y el destino de los 1m-
puestos en las campafias publicitarias de la Administracion Tributania puede tener
efectos positivos sobre el cumplimiento. Un cuarto factor es la relacion entre la
Administracién Tributaria y los contribuyentes; en la medida en que los trdmites tri-
butatios sean expeditos y los contribuyentes reciban un trato justo y digno, tendran
una mejor disposicién a pagar sus impuestos. En este dmbito, la Administracion
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Tributaria puede emprender variadas acciones encaminadas a mejorar la atencién a
los contribuyentes, como por ejemplo, reducir los tiempos de espera y de atencion,
reducir el nimero de trimites o mejorar la infraestructura. También es importante
que la Administracién Tnbutana interprete las leyes imparcialmente y que perma-

nentemente sc busque una mayor justicia en la aplicacién de las sancioncs.

Por tltimo, en la aceptacién del sistemna tributario inciden otros factores, tanto
sociolgicos, psicolégicos o culturales, sobre los cuales no nos extenderemos ma-
yormente, puesto que escapan a la influencia de las autoridades tributanias.

4. MEDICION DE LA EVASION

Disponer de estimaciones de los montos de evasién es importante por va-
rios aspectos: en primer lugar, es importante porque permite dimensionar el
problema. El conocimiento de la magnitud de la evasién tributaria puede de-
terminar que se asignen recursos adicionales para la Administracién Tributaria,
se definan politicas de fiscalizacién o se modifique la legislacién tributatia. En
segundo lugar, la evasién tributaria es, en cierto modo, una medida de eficien-
cia de la Administracién Tributaria y conocer su evolucién en el tiempo permi-
te evaluarla. En tercer lugar, permite medir el efecto de las politicas de fiscali-
zacion y tomar acciones correctivas. Idealmente, si la Administracién Tributaria
tuviera a su disposicién estimaciones de evasién por impuesto y sector eco-
némico, podria focalizar los recursos de fiscalizacién en aquellos grupos de
contribuyentes que mis evaden, mejorando asi su eficacia y efectividad.

4.1. Meétodos alternativos de medicién de la evasién:
sus ventajas y desventajas

Son dos los principales métodos utilizados para medir la evasién tributaria:

1. Método muestral.- Este método estima el porcentaje de evasién a partir de
una muestra de contnbuyentes. Por lo general, la medicién se realiza con-
trastando el impuesto declarado por los contribuyentes con los resultados
de auditorias practicadas a sus declaraciones. La diferencia entre el impues-
to antes y después de auditorias —extendida sobre el universo de contribu-
yentes— da cuenta del nivel de evasion. La confiabilidad de la medicién estd
determinada principalmente por la calidad y profundidad de las auditorfas y
por la representatividad de la muestra.

2. Potencial tebrico via Cuentas Nacionales.- Este método consiste basi-
camente en calcular la base tedrica a partir de una fuente de informa-
cién independiente. Esta fuente corresponde por lo general al sistema
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de Cuentas Nacionales (CN, en adelante). La recaudacion tedrica se es-
tima aplicando la tasa impositiva legal a la base teorica construida con
CN, y luego se la compara con la recaudacion efectiva —aquélla que in-
gresa verdaderamente en arcas fiscales— de modo que la diferencia da
cuenta del incumplimiento tributario agregado.

Para una aplicacién adecuada, el método primero requiere que la muestra
sea estadisticamente representativa. Las estadisticas de casos detectados dispo-
nibles habitualmente en los departamentos de fiscalizacién por lo general no se
pueden utilizar, pues tienen un sesgo de seleccion. Ademis de eso, la calidad de
los resultados de este método depende de la profundidad y calidad con que se
practiquen las auditorias, ya que ellas pueden descubrir sélo parte de la evasion
total. Lo anterior dependera, entre otras cosas, de la experiencia de los fiscali-
zadores que las lleven a cabo®.

La ventaja relativa del método primero es que si se realiza apropiadamente
permite aplicar todo el arsenal de técnicas cstadisticas para definir niveles de
confianza y precisién para los resultados, clasificar los mismos pot categorias,
validar determinadas hipGtesis, etc. Una desventaja relativa es que solo permite
obtener medidas de la variable para el afio (0 mes) en que se realiza.

En relacién con el método segundo, éste tiene como principal limitante que
la precisién de sus resultados se encuentra condicionada por la propia confia-
bilidad del sistema de CN. Si en su construccién, por ejemplo, se utiliza infor-
macién tributaria, el potencial teérico pierde independencia y la estimacion de
evasién resulta subestimada. Otra fuente de error asociada a este método se
encuentra en los supuestos que se hagan necesarios para determinar la base
tebrica. Este tipo de errores depende fundamentalmente de la proximidad que
12 base del gravamen tenga con alguno de los componentes medidos por CN.

El método segundo ofrece mayores ventajas cuando se aplica sobre grava-
menes indirectos, porque su hase puede ser aproximada a partir de cifras de
gasto de CN y porque como generalmente estos impuestos consideran tasas
proporcionales, el paso de la base tebrica a la recaudacion tedrica no conlleva
mayores problemas. Ademis, permite construir de una sola vez estimaciones de
evasién para varios petiodos, con lo cual se puede evaluar, sin mayores incon-
venientes, cusl ha sido la tendencia temporal de esta variable. En el caso de
gravémenes directos, que constan gencralmente de tasas progresivas, la esti-

1Las auditorias no son perfectas. Parte de la evasién no serd detectada por los fiscalizadores.
Mas atin, la capacidad de deteccion puede variar fuertemente de un fiscalizador a otro, lo cual
debe tenerse presente al extender los resultados al universo de individuos.
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macién con CN se torna menos ventajosa por la cantidad de supuestos que se
requiere aplicar para llegar a construir una aproximacién razonable de la recau-
dacién tebrica.

4.2. Aplicacion del método del potencial teérico
para el caso del IVA en Chile

Las estimaciones de evasién del IVA de que dispone actualmente el SII, se
basan en la estimacién de la base tedrica del impuesto a partir de CN. Se han
aplicado dos tipos de estimacioén (Serra [1991]). El primero calcula las ventas y
compras gravadas a nivel sectorial y luego agrega la informacién a nivel total.
El segundo se basa en las cifras de gasto (consumo e inversién) de CN para
determinar la parte de éste que constituye base del IVA. En este caso, se calcu-
Ia el gasto con IVA no deducible, es decir, aquel gasto que involucra un pago
de IVA, pero que no genera créditos.

CUADRO NUM. 3
ESTIMACION DE LA EVASION EN EL IVA EN CHILE

ANO TASA DE EVASION (%)
1986 20,7
1987 243
1988 234
1989 . 23,8
1990 232
1991 219
1992 19,5
1993 17,7
1994 18,2
1995 18,4
F Hlaborade por la Subdireccién de Hetudios del Servicio de Impuectos Int

Por razones de disponibilidad de informacién, la serie de evasién de IVA ha
sido construida siguiendo esta Gltima forma de medicion basada en el gasto
con IVA no deducible. Este gasto comprende el consumo final de bienes y
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servicios gravados y la adquisicién por parte de empresas de bienes y servicios
intermedios y de capital afectos destinados a la produccién exenta.

El componente de consumo final gravado se calcula descontando del con-
sumo firal de CN, el consumo cn cspecies exentas, las donaciones internacio-
nales, las importaciones de bienes de consumo de Zona Franca, el consumo de
extranjeros no residentes, las propinas y el autoconsumo agricola. A la cifra re-
sultante se le agrega €l consumo de chilenos en cl cxteriot.

El componente de consumo intermedio gravado destinado a produccion
exenta se determina descontando del consumo intermedio total, el consumo
intermedio exento y seguidamente estimando cudnto de este resultado corres-
ponde a consumo intermedio gravado que tiene como destino la produccién de
cspecies exentas. La inversién gravada destinada a produccién exenta se calcula

de manera andloga.

A 1a base imponible teérica asi calculada debe descontarse el IVA recauda-
do efectivamente, ya que las cifras de CN lo incluyen. Finalmente, la recauda-
cién potencial se estima aplicando la tasa legal 2 la base imponible teérica. Esta
recaudacién tebrica se compara con la recaudacién efectiva (IVA Tasa General
m4s TVA Tasa Importaciones), resultando la diferencia el monto de evasion. La
recaudacion efectiva no considera los remanentes de crédito de TVA, ya que las
medidas de recaudacién en las cifras de CN excluyen tales remanentes, consi-
derandolos tal como si éstos fueran reembolsados a los productores en el pe-
tiodo en que se originan.

En términos generales, las limitaciones del método de medicion se rela-
cionan principalmente con la confiabilidad del sistema de CN como fuente
idénea para cuantificar la recaudacién potencial. Esta limitacién compren-
de al menos tres aspectos: primero, el valor agregado informal? que no re-
gistra CN y el cual generaria una subestimacion del potencial de recauda-
cién; segundo, el uso de antecedentes tributarios en la construccién de CN
y las fuentes no tributarias por ejemplo los balances o estados contables,
que pueden estar contaminados con evasion, también podrian implicar una
subestimacion; tercero, la precisién con que se mide la variacién de inven-
tarios en ciertos sectores, lo cual podria subestimar o sobreestimar la re-
caudacién potencial del IVA, segln sea el caso.

2 Por actividad informal, se entiende aquella actividad econdmica ‘subterrinea’; esto es, fuera de
las estadisticas nacionales, pero en la cual esti involucrada la transaccién de un bien o servicio
con existencia legal.
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Con todo lo anterior, se considera que el sistema de CN ofrece un grado
aceptable de confiabilidad en étdenes de magnitud de la evasién. Entre otras
razones, por el hecho que su construccién obliga a conciliar una misma cifra
con datos provenientes de diferentes fuentes y distintos agentes econémicos.
Esto puede conducir a subsanar los problemas descritos cn cl parrafo anterior.

Otro problema involucrado en la estimacién de la serie de evasién de
TVA se refiere a la disponibilidad de informacién actualizada y definitiva
de CN para los afios mas recientes. Ello obliga a aplicar algunos supuestos
para proyectar la informacién disponible en la matriz de insumo producto
de 1986, la cual se halla actualizada por CN sélo hasta 1988, tratindose de
1989 en adelante de cifras provisionales. Este aspecto cobra relevancia por-
que la tasa de evasién estimada resulta bastante sensible a las revisiones de
cifras que lleva a cabo el Banco Central.

4.3. Aplicacién del método de las auditorias para la medicion
de la evasién en el IVA

La aplicacién del método de las auditorias es bastante menos complejo
y costoso de lo que parece y puede permitir estimaciones confiables de
evasibén para los distintos impuestos y por distintas variables de segmenta-
cidn, tales como actividad econdmica, ubicacidén geogrifica, etc. Desde el
punto de vista de los recursos requeridos para la aplicacién de este méto-
do, cabe sefialar que la auditoria para medir evasion no tiene por qué dife-
rir de la auditoria que normalmente efectian los fiscalizadores y lo unico
que cambia es el criterio de seleccién de los contribuyentes a auditar, que
en este caso debe ser al azar. Tampoco se requiere una muestra demasiado
grande para obtener un buen grado de confiabilidad (la muestra necesaria
no es proporcionadl al tamafio del universo).

La aplicacién de este método al caso del IVA deberia considerar l1a estima-
cién por separado de las dos grandes formas de evasién de este impuesto: sub-
declaracion de ventas y abultamiento de créditos.

Para medir la primera forma de evasién se deberia escoger una muestra de
contribuyentes al azar, de entre todos los que venden al consumidor final, para
ser sometidos a una auditoria de punto fijo o de medicion del inventarro, dependien-
do del caso. Ambos métodos corresponden a formas de fiscalizacidon en terre-
no, utilizadas habitualmente por las Administraciones tributarias. El método
del punto fijo consiste en que el fiscalizador se presenta ante el contribuyente y
permanece varias horas observando su cumplimiento tributario, para luego
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comparar el volumen de ventas generado durante su permanencia en el local
con el obtenido anteriormente en periodos similares. Para que este método ten-
ga éxito se requiere que la presencia del fiscalizador altere el comportamiento
del vendedor pero no el del comprador. En este sentido, resulta mas adecuado
para empresas que venden bienes de consumo, de precios no muy elevados y
en donde las negociaciones entre comprador y vendedor son poco frecuentes.
En el método de la medicién del inventario, el fiscalizador realiza un conteo
fisico de las existencias de cada producto, para luego comparar este resultado
con la cantidad de existencias que se desprende de los documentos. El monto
de evasién corresponde a la diferencia entre el inventario fisico y el inventario
contable multiplicada por el precio de venta del producto respectivo. Este mé-
todo es adecuado para empresas con pocos productos y de venta no masiva.

Para medir la evasion por abultamiento de créditos, se deberia escoger
una muestra al azar de contribuyentes de IVA para ser sometidos 2 una
revisién exhaustiva de facturas, haciendo cruces de facturas con los pro-
veedores, si es necesario.

Obviamente, si se desea conocer la evasién por sector econémico, tamafno
del contribuyente, ubicacién geogrifica u otra variable, la muestra 2 considerar
debe ser mis grande. Sin embargo, se debe notar que una medicion como la
antes descrita, basada en un nimero reducido de auditorias, permite conocer
cuinto se evade por subdeclaracién de ventas y cuanto se evade por las distin-
tas formas de abultamiento de créditos (facturas falsas, compras personales a
nombre de la empresa, etc.), estimacién que el método del potencial tedrico no
proporciona y que es de suma importancia para la Administracion Tributaria.
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