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R Resumen

Este trabajo analiza la evolucion de las
administraciones tributarias (AATT) en América
Latina y el Caribe y sus perspectivas de
modernizacion, a partir de las posibilidades que
brinda la transformacion digital, en especial
la factura electrénica, y el intercambio de
informacién entre jurisdicciones. En las
Ultimas tres décadas, las AATT desarrollaron
institucionalmente a partir de una mayor
autonomia presupuestaria y de gestion, y de
la incorporacién masiva de tecnologias de la
informacion y la comunicacion. Este desarrollo
permitid incorporar la prestacion de servicios
no tributarios como el factoring electrénico o la
contabilidad nacional, a la funcién de control de
cumplimiento de las obligaciones tributarias.

Paralelamente, el avance del intercambio de

Codigos JEL: H2, H3, H41,H42 y 033

informaciéon comprometido en la agenda de

cooperacioén tributaria internacional impactara en
la politica fiscal al permitir efectivamente conocer
las operaciones y patrimonios (bases impositivas
domésticas y globales) de los contribuyentes. Sin
embargo, la gran acumulacion de informacién
convertira las administraciones en centros de
datos e inteligencia econdémica, generando
nuevos retos en relacién con su utilizacién
en una sociedad democratica. En particular,
requerira nuevos protocolos de funcionamiento
que garanticen los derechos del contribuyente,
proteccion de la privacidad, y el respeto al debido
proceso. Este punto es indispensable para que
pueda existir un intercambio de informacién
confiable y eficaz entre las jurisdicciones, y exigira

un alto nivel de desarrollo institucional.

Palabras clave: impuestos, transparencia fiscal, bienes publicos
y privados suministrados por el sector publico
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Introduccion

El avance en el desarrollo institucional alcanzado
por las administraciones tributarias se debe
fundamentalmente a dos factores. El primero,
la vigencia de marco normativo que, a partir de
los afnos noventa, dotd a estas entidades de la
necesaria autonomia administrativa, financiera y
de gestion, establecié claramente sus objetivos
y minimizo la injerencia politica en su accionar.
El segundo factor ha sido la incorporacion
masiva de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién (TIC).

Reconociendo la importante heterogeneidad de
América Latina y el Caribe, se puede afirmar que
la autonomia presupuestaria ha permitido superar
limitaciones originadas por las restricciones
fiscales a las que esta sometido el sector publico,
mientras que la autonomia administrativa
posibilit6 una mayor profesionalizacién de las
entidades publicas, que abarcd la adopcidn
de politicas de remuneraciones y garantias de
estabilidad laboral, acotando aspectos adversos

derivados del ciclo politico.

Si bien las TIC se introdujeron inicialmente de manera
preponderante en los procesos de recaudacion,
pronto se fueron difundiendo al conjunto de las
funciones tributarias. La tecnologia cumplié una
doble funcioén: facilitar el cumplimiento voluntario
de las obligaciones impositivas por parte de
los contribuyentes y detectar rapidamente sus
eventuales incumplimientos por parte de la
administracion.

Mas recientemente, las administraciones tributarias

han comenzado a incursionar, de manera
incipiente y a un ritmo heterogéneo, en lo que
se puede agrupar bajo el paraguas conceptual
de tecnologias innovadoras. El empleo de estas
tecnologias en las administraciones tributarias
comprende desde la automatizacion de procesos
de recaudacién hasta el empleo de algoritmos en
la seleccién de contribuyentes por fiscalizar. La
incorporacién masiva de estas nuevas tecnologias
de transformar

digitales tiene el potencial

el modelo operativo de la administracién

tributaria, de manera que se asemeje mas al

1 Por supuesto, la estabilidad laboral no protegia a los funcionarios de los problemas de capacidad, conducta o corrupcion.
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de una firma tecnoldégica que interactia con
clientes, reemplazando el modelo burocratico-
institucional vigente en los ultimos 40 afios
(McKinsey&Company, 2020). La combinacién de
las nuevas tecnologias con los avances en materia
de cooperacion de intercambio de informacién
financiera entre las jurisdicciones, a partir de la
agenda de cooperacién tributaria internacional,
tendrd efectos importantes en la administracion

y, por ende, en la politica tributaria de los paises.

Asimismo, la digitalizacién y la acumulacion
de informacién han generado la posibilidad de
convertir a la administraciéon tributaria en un
proveedor de servicios (Barreix y Zambrano,
2018). Sin embargo, estos servicios no se
relacionan exclusivamente con el cumplimiento
de las obligaciones de los contribuyentes, sino,
ademas, con su actividad econdémica y con
servicios del propio Estado. Los mas destacados
son los siguientes: a) servicios al contribuyente
que disminuyen sus costos de cumplimiento,
incluyendo la provision gratuita de los servicios
web de la factura electronica y de la némina
electrénica; b) la implementacion de politicas
tributarias y sociales que permiten proveer alivio
impositivo a los sectores de menores ingresos,
una medida que se lleva a cabo en varios paises de
la regién; c) el factoring electrénico, que posibilita
liquidez inmediata mediante la transferencia
o cesion de los derechos de un documento (la
factura electrénica) a un tercero, quien otorgara
el financiamiento al emisor y se encargara de la
cobranza al deudor, como se aplica en Chile.

1. Introduccion

La factura electrénica también ha habilitado la
prestacion de servicios no relacionados con lo
tributario. Por ejemplo, algunos Estados de Brasil
han desarrollado aplicaciones para acceder a
los precios de venta de los bienes y servicios
que pretenden adquirir, optimizando asi la
transparencia y la competencia en el mercado
para eficientizar las compras publicas. La
informacion proveniente de la factura electronica
puede emplearse para el monitoreo de la evolucién
de la economia y la formulacién de politicas,
evitando los rezagos asociados a la provision de
indicadores y cuentas nacionales. Finalmente,
la informacion de la factura electrénica permite
mejorar tanto la regulacién de los servicios
publicos, cualquiera sea quien los provea, como
la proteccion de la competencia por medio del

conocimiento de la estructura de mercado.

Cabe sefalar que la efectividad de la administracion
tributaria va a estar determinada por el grado de
desarrollo de las tecnologias de la informacion de
las instituciones publicas proveedoras de datos,
asi como por los receptores de su accién. Por lo
tanto, el éxito de la modernizacion del Estado va a
estar supeditado a la efectiva implementacién de
una estrategia de transformacién digital.

Por ultimo, se debe mantener la confianza de los
contribuyentes y de la sociedad en general frente
a la concentracién de informacion por parte de un
organo del Estado, en este caso la administracién
tributaria. Esto va a requerir nuevos protocolos

de funcionamiento, con auditorias y controles
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que garanticen de manera efectiva los derechos
del contribuyente y los principios democraticos
de respeto al debido proceso e igualdad ante
la ley. Este punto es indispensable para que
pueda existir un intercambio de informacién
justo y eficaz entre jurisdicciones, que genere
confianza mutua, y requiere entonces un alto
nivel de desarrollo institucional en el respeto a los
derechos humanos.

Este documento consta de seis secciones. Luego
de esta introduccion, en la segunda seccién, se
presenta una breve descripcion de la evolucién
de la globalizacion y del sistema tributario.
En la tercera, se resumen los principales hitos

asociados a la modernizacién institucional de

las administraciones tributarias de América
Latina y el Caribe, verificados a lo largo de las
ultimas cuatro décadas. Esta seccidon se puede
caracterizar como una pelicula, y la cuarta se
asemeja a una fotografia en la que se examina el
estado actual de las administraciones tributarias
de la regién. La quinta parte explora el futuro
de la administracion tributaria a partir de la
digitalizacién y la cooperacién internacional para
el intercambio de informacion, y su rol como
proveedora de servicios. El trabajo cierra con las
conclusiones. También se incluye un anexo, donde
se presenta el indice de Innovacién, Digitalizacién
y Tecnologia (INDITEC) (Diaz de Sarralde y Mordan,
2022).
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ultimas cuatro décadas, a partir de la globalizacién
comercial y la movilidad de capital. Este proceso
se ha acelerado en los uUltimos veinte afios al ritmo
del cambio tecnoldgico y de las posibilidades que
brinda la expansién de la digitalizacion.

En el grafico 1 se presenta el fuerte crecimiento
del comercio internacional, verificado entre

La globalizacion y la evolucion
reciente del sistema tributario

1980 y 2020. En este periodo, fue un fenémeno
protagonizado por el intercambio de productos
industriales. Esto contrasta con lo ocurrido

durante la gran expansion comercial que
tuvo lugar a lo largo del siglo XIX, cuando
las exportaciones estuvieron nitidamente
especializadas en el envio de productos primarios
desde los paises en desarrollo hacia los paises
desarrollados, y en el de manufacturas desde los
paises desarrollados hacia aquellos en desarrollo

(De Long, 2018).

Evolucion del comercio mundial de bienes y servicios, 1980-2020
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La participacion relativa de las manufacturas y de
los servicios se ha consolidado en la actualidad
y llegd a representar casi el 79% del comercio
internacional durante el quinquenio 2016-2020
(véase el gréfico 2). Por el contrario, los productos

Grafico 2.

7.8%

primarios apenas representaron la quinta parte
restante del intercambio comercial en el mismo
periodo.

Composicion mundial del comercio de bienes y servicios, promedio 2016-2020

@ Productos primarios -
agropecuarios

@ Productos primarios -
exc. agropecuarios

@ Bienes manufacturados

@ Servicios

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de UNCTAD.

La evolucion del comercio tuvo su correlato en
el cambio verificado en la organizaciéon de la
actividad empresarial’. Al finalizar la Segunda
Guerra Mundial, las firmas de mayor tamafo
intensificaron su  expansién internacional,
creando filiales desde donde abastecian a los
mercados nacionales. Estas firmas, denominadas
transnacionales, evolucionaron a partir de la
década de 1980 hacia compafiias globales. En
esta etapa, la decisién de constituir una filial en

otro pais se adoptd con la visién de abastecer

2 Este tema se desarrolla en el documento de Barreix et al. (2022).

a los mercados globales de componentes o
productos terminados, buscando aprovechar el
desarrollo tecnoldgico y las cadenas logisticas,
y profundizando la separacién entre el lugar de
produccién y el de consumo (Palmisano, 2006).

Tres aspectos adicionales caracterizan a las
firmas globales. El primero se refilere a su
participacion en el comercio mundial. De acuerdo
con la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
mas del 80% del comercio mundial se desarrolla
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en las redes de produccion internacional de las
empresas transnacionales (Informe sobre el
Comercio Mundial, 2018). El segundo aspecto
es que el proceso productivo que abastece a
los mercados globales se genera con insumos
provistos de manera interna y externa a las firmas.
El tercer aspecto es que las transacciones que se
realizan en el interior de las empresas incluyen
el capital y la provision de servicios, también los
digitales, y la adquisicion de intangibles (marcas,
propiedad intelectual, etc.).

2.1 Las reformas economicas en
Ameérica Latina y el Caribe

A partir de la década de 1980, se consolidd un
nuevo paradigma en Ameérica Latina y el Caribe
(ALC) caracterizado por el papel preponderante
del mercado en la asignacién de recursos,
por la mayor liberalizacion del comercio y del
movimiento de capitales, y por la especializaciéon
del sector privado en la provisidon de bienes y
servicios, y la del sector publico en la provision de
bienes publicos. El Estado tendi6 a desprenderse
de su rol de empresario y a concentrarse en
actividades regulatorias que contribuyeran a un
buen funcionamiento de los mercados y en la
prestacion de servicios fundamentales, como la
justicia, la seguridad y la defensa, asi como de
servicios sociales que aseguraran el acceso a la
salud, la educacion y el bienestar.

El contexto en que se implementaron estas
reformas tuvo elementos muy distintivos. En
primer lugar, fueron adoptadas por democracias
jévenes que sucedieron a gobiernos autoritarios
y, en muchos paises, fragiles. En segundo lugar,
en algunos casos debieron implementarse
en paralelo con programas de estabilizacidon
macroecondmica orientados a corregir profundos
desequilibrios monetarios y fiscales, y niveles

elevados de endeudamiento externo®.

Desde el punto de vista de su implementacion,

se requiri6 una variedad de politicas
publicas especificas que, en gran medida, se
complementaban. Por ejemplo, los procesos de
privatizaciones transfirieron los servicios publicos
al ambito privado y, al mismo tiempo, exigieron la
introduccion de marcos regulatorios sectoriales
y la creacion de las entidades encargadas de
su puesta en funcionamiento. Algo similar
ocurrié a nivel sectorial con la incorporacion de
modificaciones a las politicas especificas para
adecuar su consistencia con la nueva orientacién

econdmica.

La expansion comercial fue posible gracias
a iniciativas que fomentaron el comercio
internacional, que incluyeron inversiones en
infraestructura y logistica, y que estuvieron
principalmente a cargo del sector privado, incluso

las de orden regulatorio y fiscal. En efecto, la

3 Hay excepciones respecto a ambos contextos. En Colombia y en Venezuela, rigieron gobiernos democraticos en la década previa al periodo de andlisis. En
Chile, las reformas econdmicas fueron adoptadas por el régimen militar que precedid el retorno a la democracia. Por otra parte, el nivel de endeudamiento
colombiano a fines de la década de 1980 era muy inferior al de la mayoria de los paises de la regién.
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expansion comercial exigid6 reformas en dos
dimensiones: la arancelaria, con la reduccién de
los niveles de las tarifas y de su dispersion, y la no
arancelaria, la cual limitaba el acceso a mercados,
apelando a aspectos regulatorios, cuotas, etc.

La reduccion arancelaria se tradujo en una
menor participacion de los gravamenes sobre
el comercio exterior en el total de los ingresos
tributarios y, en paralelo, se verificé un proceso de
reforma del resto de los gravamenes del sistema
impositivo a cargo del gobierno central. Esta
reestructuracion tuvo cuatro grandes objetivos:
1) neutralidad tributaria frente a las actividades
econdémicas; 2) simplificacién tanto para los
contribuyentes como para la administraciéon
impositiva; 3) énfasis en la dimension horizontal
de la equidad; 4)suficiencia de recursos para el
fisco (Pita, 1993).

Desde la perspectiva de los gravamenes al
consumo, se consolido la importancia relativa
del impuesto al valor agregado, de base amplia y,
generalmente, de alicuotas uniformes, cuyo ajuste
de frontera permite no exportar impuestos y, a la
vez, no esconder subsidios en su devolucién. En
paralelo, se redujo la importancia relativa de la

tributacién sobre los consumos especificos y se

mantuvo, principalmente, para un grupo reducido
de productos con externalidades negativas en
términos de salud publica y del medioambiente,
una baja elasticidad de demanda del producto
con respecto al precio y elevada con respecto
al ingreso o a un numero reducido de oferentes.
Los principales productos representativos
alcanzados por los impuestos selectivos al
consumo se concentraron en los derivados del
tabaco, las bebidas alcohdlicas, las gaseosas,
los automdviles y autopartes y los combustibles,
e inclusive las telecomunicaciones y la televisidon

por cable.

De manera similar a lo verificado en los impuestos
sobre el consumo, las reformas del impuesto a la
renta se instrumentaron a través de la ampliacién
de la base imponible mediante la reduccién
de las deducciones y, sobre todo, a partir de
una disminucién de las alicuotas marginales,
reduciendo los incentivos al ocio y a la evasién
del sistema. Estas reformas reconocen como
antecedentes las implementadas en el Reino
Unido en 1984 y en Estados Unidos en 1986,
que rapidamente fueron adoptadas en el resto
de los paises desarrollados y en ALC (véase el
gréfico 3).
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Grafico 3.

Evolucion de las alicuotas del impuesto a la renta en la Organizacion para la

Cooperacion y el Desarrollo Economicos y en América Latina y el Caribe (porcentaje)
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Fuente: Bases de datos de CIAT y OCDE (https://stats.oecd.org/).

El sistema tributario resultante, al cual se le
deben agregar las cargas que financian el
sistema de seguridad social para completar los
ingresos fiscales en la mayoria de los paises,
fue relativamente facil de administrar durante la
década de 1980. Sin embargo, la profundizacién
del proceso de globalizacién cristalizé elementos
de opacidad en términos de flujos de informacién
econdémico-financiera de los contribuyentes, lo
que limit6 seriamente la capacidad de administrar
el impuesto a la renta, tanto de personas fisicas
como juridicas.

En el caso de las personas fisicas, este fendmeno
se debié a lo siguiente: a) la diversificacién
internacional de portafolios de los individuos;
b) el empleo de estructuras juridicas complejas
que dificultan la identificacién de los beneficiarios
de grandes patrimonios; c¢) la existencia de
paraisos fiscales y de una industria de servicios
legalesy financieros asociada pararesguardar, por
no decir esconder, buena parte de los patrimonios
del alcance de las administraciones tributarias de

los paises donde residen sus duefios (Zucman,
2013, 2014; Alstadseeter et al., 2018).


https://stats.oecd.org/
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Algo similar ocurrié con el impuesto a la renta
empresarial, a causa de: a) la liberalizacién
del comercio y los cambios verificados en su
estructura, con mayor peso de productos que no
son commodities (bienes industriales, servicios
e intangibles); b) la evolucién de la organizacién
empresarial y el crecimiento de las transacciones
transfronterizas de las filiales de una misma firma
global; c) los incentivos tributarios para atraer
la inversién; d) la creciente importancia de la
digitalizacién. Estos cambios permitieron que las
firmasglobalesdesarrollaranlacapacidaddeelegir
la jurisdiccién donde trasladar sus beneficios y, de
este modo, reducir sus obligaciones impositivas.

2.2 Las iniciativas internacionales
a favor de la transparencia tributaria

La necesidad de colaboraciéon entre las

jurisdicciones en materia de tributacidon
internacional reconoce como antecedente la
labor desarrollada hace un siglo por la Sociedad
de las Naciones, que persiguié dos obijetivos:
1) evitar la doble tributacién mediante el intento
de ordenar los intereses antagonicos de los
paises importadores y exportadores de capital, y
2)fomentarlacoordinaciénentrelasjurisdicciones
para impedir que ciertos ingresos escaparan
de la tributacion por completo (Sociedad de las

Naciones, 1923y 1927)%.

Sin embargo, la colaboraciéon internacional
para la transparencia tributaria y la lucha contra
la evasion fue muy modesta durante mucho
tiempo, y se puede afirmar que recién en los
ultimos veinte afos comenzaron a registrarse
avances significativos, impulsados a partir de
dos acontecimientos criticos. El primero fueron
los ataques del 11 de septiembre de 2001, que
dispararon el esfuerzo global contra el lavado de
activos y el financiamiento del terrorismo con la
consolidacion del Grupo de Accion Financiera
Internacional (GAFI)°.

estallido de la crisis financiera internacional de

El segundo hito fue el

2008y su consecuente crisis fiscal, que impulsé el
desarrollo y la implementacion de los estandares
de transparencia tributaria y el intercambio de

informacion entre jurisdicciones.

Este proceso fue liderado por la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) en el Foro Global de

Transparencia e Intercambio de Informacion

ambito del

Tributaria (en adelante, Foro Global), fundado en
2000. El proposito inicial era servir de escenario
de discusion entre los paises miembros de
la organizacion y los paraisos fiscales, para
evolucionar luego hacia temas de transparencia
tributaria. En la actualidad, el Foro Global esta
integrado por 163 paises y 22 organizaciones
internacionales en calidad de observadores, bajo

4 Notese que la referencia a la doble tributacion formaba parte del titulo de ambos informes, y la preocupacion por la evasion ha sido incluida explicitamente
en el titulo del sequndo informe. Asimismo, estos antecedentes fueron recogidos casi un siglo mas tarde en la Convencidn sobre Asistencia Administrativa

Mutua en Materia Fiscal (CAAM), 2011.

5 El Grupo de Accion Financiera de Latinoamérica (GAFILAT) es la entidad regional perteneciente a GAFI, la red internacional de organismos dedicados a la
prevencion y el combate del lavado de activos y financiamiento del terrorismo. Lo integran 16 paises de América del Sur, Centroamérica y América del Norte.
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la secretaria de la OCDE, y constituye la mayor
organizacion internacional en materia tributaria.
A partir de la revitalizaciéon del Foro Global en
2009, el proceso de cambios en la tributacién
internacional continda, inclusive incursionando
en politica impositiva. En efecto, en 2013, los
gobiernos de los paises que integran la OCDE y
el G20 se embarcaron en la actualizacién de las
normas de fiscalidad internacional para alinearlas
con el avance de la economia global. Asi surgié
el proyecto para el combate de la erosion de la
base imponible y el traslado de beneficios (BEPS,
por sus siglas en inglés, Base Erosion and Profit
Shifting) para las jurisdicciones de baja o nula
carga fiscal, que incluye un plan de accién (OCDE,
2014).

El grafico 4 resume los avances sefalados y
destaca: i) la eliminacion del secreto bancario y
la portabilidad de las acciones de las sociedades
andénimas (2009); i) el intercambio de informacioén
a requerimiento (2009) y de manera automatica
(2014);iii) eldesarrollodel estandardel beneficiario
efectivo de la propiedad (UBO, por sus siglas
en inglés, Ultimate Beneficial Owner) (2012)5;
iv) el proyecto de la erosion de la base imponible
y el traslado de beneficios (BEPS) (2013); v) la
adopcion de un estandar para el reporte mutuo
de informacioén (CRS, por su siglas en inglés,
Common Reporting Standard) (2014). Asimismo,

se fortalecieron los mecanismos iniciados por

el GAFI, en especial con la incorporacién del
delito de evasion impositiva en el régimen penal
tributario, la lucha contra el lavado de activos y
el financiamiento del terrorismo, con impactos
en las acciones para combatir el narcotrafico, el
contrabando organizado y el trafico de personas

y armas.

En nuUmeros concretos, como resultado de
los avances en materia de transparencia y
cooperacion internacional, actualmente mas de
100jurisdiccionesintercambian automaticamente
informacion sobre 111 millones de cuentas que en
2021 han representado mas de USS11 billones. Se
han identificado US$114.000 millones de ingresos
adicionales, incluyendo penalidades, gracias a
los programas de regularizacion voluntaria y a
investigaciones tributarias de origen offshore,
cifra de la cual se detectaron mas de US$30.000
millones provenientes de paises en desarrollo
(Foro Global, 2022). Mas aun: se han requerido
25.000 pedidos de informacion originados en
investigaciones impositivas en 2021y, en el marco
de los acuerdos tributarios, 40 jurisdicciones
han autorizado el uso de informacién fiscal para
combatir la corrupcién, por ejemplo, el lavado
de activos y el soborno. Sin duda, estos son
hitos excepcionales de transparencia fiscal y
cooperacion en la historia (fiscal) internacional,
pero queda todavia un largo camino por recorrer.

6 Las administraciones tributarias comparten informacion de las principales variables financieras de las 4.000 empresas transnacionales mas grandes para
un mejor control de precios de transferencia y andlisis de riesgo. Para mas informacion sobre UBO, véase OCDE y BID (2021).
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Grafico 4.

Estandares del Foro Global, acciones del proyecto de erosion de la base imponible

y el traslado de beneficios (BEPS) y recomendaciones del Grupo de Accion

Financiera Internacional (GAFI)
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Fuente: Actualizacion de Barreix y Zambrano (2018).

El hito mas reciente para destacar en materia de
cooperacién internacional a nivel de politica fiscal
es el acuerdo al que arribaron 137 paises para
reformar aspectos internacionales del Impuesto a
la renta de sociedades, denominada la Solucion
Dos Pilares’. El primer pilar de lareformaintroduce
un mecanismo de reparto de la base imponible
de una parte de las utilidades generadas por las
empresas transnacionales mas rentables y con
ventas superiores a €20.000 millones, un nimero
que ronda el centenar de compafiias o grupos, en

especial de la economia del conocimiento, en los
paises donde existe una masa critica de usuarios
o clientes, aunque tengan alli nula o escasa
presencia fisica. El segundo pilar implementa un
impuesto de sociedades minimo a unas 8.000
empresas transnacionales grandes, con ventas
superiores a los €750 millones, que representan el
90% de la base imponible de este grupo, para que
las utilidades contables de dichas firmas estén
sujetas a una imposicién minima del 15% en una
jurisdiccion (Barreix et al., 2022).

7 La propuesta de los dos pilares, acordada en octubre de 2021, constituye el intento multilateral mas ambicioso de reformar los cimientos de la arquitectura
tributaria internacional establecidos hace un siglo por la Liga de las Naciones.
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Evolucion institucional de las

La modernizacion de las instituciones estatales

fue un componente importante de las reformas
economicas adoptadas por los paises de ALC.
En el caso de las dependencias habitualmente
asociadas con la gestiéon econdmica, esto se
verificé principalmente en tres areas: 1) el banco
central; 2) las instituciones de administracién
financiera (presupuesto, contaduria, tesoreria,
crédito publico, control e ingresos), y 3) las
entidades regulatorias. Se buscé dotar a estas
instituciones de una mayor independencia con
relaciénalaquetenianenelpasado,principalmente
respecto a otros poderes del Estado, para lo
cual se aprobaron leyes y normas juridicas que
establecieron los objetivos de las entidades, la
duracion de los mandatos de sus directivos y
la regulacion de su remocidn, y se las dot6 de
autonomia administrativa y presupuestaria para
poder llevar adelante su misién. Con frecuencia,
la autonomia presupuestaria se logré mediante
la retencion automatica de una parte de los
ingresos de la entidad (por ejemplo, un porcentaje
de la recaudacion en el caso de la administracién

3 administraciones tributarias
en America Latina y el Caribe

tributaria, o de utilidades en el caso de los bancos
centrales), mientras que la autonomia de gestién
incluy6 la posibilidad de introducir un régimen de
servicio civil con caracteristicas diferentes a las
del resto del sector publico (Bés, 1996).

Finalmente, es importante reconocer que algunas
administraciones tributarias de América Latina y
el Caribe presentan preocupantes deficiencias en
areasrelevantescomoelregistrodecontribuyentes,
la gerencia de adeudos o la fiscalizacién basica,
como lo reportan las evaluaciones efectuadas
por la Herramienta de Diagnostico y Evaluacién
de la Administracién Tributaria (TADAT, por sus
siglas en inglés), inclusive en paises que han
implementado reformas profundas o la propia
facturacion electronica (TADAT, 2022).

3.1 La modernizacion de las
administraciones tributarias

Este proceso se inscribié como un caso especial
de renovacion de las instituciones estatales
(Vehorn y Ahmad, 1997)%. Si bien en términos

8 Las referencias a las administraciones tributarias de este trabajo corresponden a las entidades del gobierno central. Si bien el fortalecimiento institucional
se ha extendido a nivel subnacional, la recaudacion a cargo de estas entidades tiene una importancia menor en América Latina y el Caribe (ALC), excepto
en los Estados de Brasil, y, en menor medida, en las provincias de Argentina y en los departamentos de Colombia. La modernizacion de las entidades
subnacionales ha sido posterior y, en general, de menor alcance al de las que se desempefian en el gobierno central.
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comparativos su autonomia ha sido menor a la
alcanzada por los bancos centrales, e incluso a la
de muchas entidades regulatorias, por lo general
son las que gozan de mayor autonomia entre las
restantes que participan en la administraciéon
financiera del Estado. En todo caso, la autonomia
presupuestaria ha permitido superar limitaciones
originadas tanto por las restricciones fiscales, a
las que esta sometido el sector publico, como por
motivos mas espurios de injerencia politica. Esto
permitié una mayor profesionalizacion de estas
entidades, incluyendo la adopcién de politicas
de remuneraciones y de garantias de estabilidad
laboral frente a cambios politicos®.

De acuerdo con Vehorn y Brondolo (1999), las
reformas institucionales de las administraciones
tributarias se explican por factores internos y
externos a dichas entidades. Entre los primeros,
estos autores destacaron la modernizacién
tecnoldgica asociada alareingenieria de procesos
y ala busqueda de mayor eficiencia (reduccién del
costo de la recaudacion impositiva) y efectividad

(materializada en el cumplimiento voluntario

de los contribuyentes). Entre los factores
externos, mencionan la necesidad de mayores
recursos (el objetivo de suficiencia mencionado
anteriormente) y la introduccién de impuestos y

otras reformas de politica tributaria™.

Vehorny Brondolo (1999) también examinaron los
tresenfoquesqueseempleanconmayorfrecuencia
en la literatura de la teoria organizacional, publica
y privada para analizar las alternativas de la
estructura organizacional de la administracién
tributaria, sus ventajas y debilidades. Estos
son: 1) por producto (impuesto); 2) por funcién
(recaudacion, fiscalizacion, cobranza, etc.), y
3) por cliente (por tipo y tamafio de contribuyentes
y su consecuente significado econémico). Estos
autores reconocieron que, si bien la mayoria de
las administraciones tributarias priorizaba uno
de los enfoques por encima de los otros, con
frecuencia se observaba una combinacién de
algunos aspectos de cada uno de ellos.

9 Ambos elementos fueron parte de las reformas adoptadas por Pert, Ecuador y Bolivia en los afios noventa. Por supuesto, la estabilidad laboral no protegia

a los funcionarios de los problemas de capacidad, conducta o corrupcion.

10 Cabe sefalar que los factores externos han tenido un papel muy importante en ALC, en virtud de las recurrentes crisis econémicas de la region. En este caso,
la necesidad de reducir los desequilibrios fiscales en muchos paises ha llevado a priorizar medidas tendientes a incrementar los ingresos impositivos frente
a aquellas destinadas a reducir el gasto publico, principalmente por consideraciones de economia politica y de apremio fiscal ante la dificultad de acceso
al financiamiento.
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Grafico 5. Evolucion de la estructura organizacional de las administraciones tributarias
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Los avances de la tecnologia de informacion y comunicaciones (TIC) y reduccion de sus precios acelera evolucion de las AATTs, permitiendo:

* Reingenieria de Procesos.
+  Primera generacion de servicios prestados por las AATTs (Canada (1990s) con pagos de beneficios sociales).

* Introduccién de factura electronica.
+  Segunda generacion de servicios prestados por las AATTs (Chile factoraje).
+ Aumenta informacién disponible (transacciones formales).

+ Empleo de Tecnologias Innovadoras en Administraciones Tributarias (Blockchain, Inteligencia Artificial, Computacion en la nube,
Analitica de datos, etc.)
+  Gran potencial para captacion y cruce de informacién de transacciones informales.

Fuente: Elaboracion propia.
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La combinacion de los tres enfoques es lo que
ocurrio en la mayoria de las administraciones
tributarias del gobierno central de los paises
de ALC al promediar la década de 1990, lo cual
en gran medida se mantiene en la actualidad.
La estructura organizacional vigente combina
un darea corporativa, centralizada, a cargo de
la direccion, la planificacion estratégica, la
tecnologia y las comunicaciones, asi como la
parte legal, la administracién y los recursos
humanos, con un area operativa donde
prevalecen los criterios de segmentacion de
contribuyente por su significado econémico con
las funciones bdasicas de la administracion y con
algun grado de descentralizaciéon geografica
y operativa. Cabe sefialar que la organizacion
por impuestos se mantuvo en los casos de
impuestos predeterminados, por ejemplo, los
que gravan bienes inmuebles y vehiculos, los
cuales normalmente estan a cargo de entidades
subnacionales, o para los gravamenes sobre
el comercio exterior y en la recaudacién de la

seguridad social.

3.2 Lasegmentacion de los contribuyentes
por significado econémico

La concentracion de la recaudacion en un nimero
relativamente reducido de contribuyentes fue un
elemento clave al momento de implementar la
modernizacion institucional de la administracién
tributaria. Comoreflejo de estarealidad, la mayoria
de los paises credé unidades independientes,
en algunos casos incluso localizadas en
instalaciones fisicas separadas, para gestionar
las obligaciones tributarias de los contribuyentes
de mayor significacion economica y también
se introdujeron regimenes simplificados con
el objetivo de formalizar los contribuyentes de
menor importancia fiscal''. El grafico 5 presenta
el porcentaje de la recaudacion total administrada
por las oficinas y/o programas de grandes

contribuyentes.

1 Existe una gran controversia respecto a la eficacia de los regimenes simplificados, debido a la inclusion erronea de contribuyentes que deberian estar
inscriptos en el régimen general.
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Grafico 6.

Porcentaje de la recaudacion administrada por las oficinas o programas de grandes

contribuyentes, paises seleccionados de América Latina y el Caribe, 2019
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2021).

Las administraciones tributarias de Argentina y
Uruguayestablecierondepartamentosencargados
del seguimiento del cumplimiento de las grandes
y medianas empresas en las décadas de 1970
y 1980, gracias a lo cual surgieron las oficinas
de grandes contribuyentes de ALC. El énfasis
original de estas dependencias estuvo puesto

El Salvador

Guatemala
Honduras
Jamaica
México
Nicaragua
Paraguay
Pera

Trinidad y Tobago

en la funcién de recaudacion, lo que permitié el
seguimiento cercano de los contribuyentes que
representaban un porcentaje significativo de
los ingresos fiscales, pero no hubo un esfuerzo
equivalente en la provisién de mejores servicios

al contribuyente ni de percibirlo como un cliente
(Vehorn y Brondolo, 1999).
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Cuadro 1. Administraciones tributarias de América Latina y el Caribe con
oficinas de grandes contribuyentes, 2019

OFICINAS DE GRANDES CONTRIBUYENTES

Individuos Funciones de las oficinas
. Individuos atendidos
Firmas .
Jurisdiccion de gran con t_elevaf!o por oficinas enciontl RESCRIED
tamaiio | Patrimonio  degrandes  pacaydacion encional - piscalizacion  Cobranza | orucion
neto contribuyentes contribuyente de disputas
(GRACO)
Argentina A A A A A
Barbados A N A
Belice A N A
Bolivia A N A A A A
Brasil A A A A A A
Chile A A A A A
Colombia A N A A A
Costa Rica A A A A A A A
Republica A N A A A A A
Dominicana
Ecuador A N A
El Salvador A N A A A
Guatemala A N A A A A
Guyana A N A A A A
Honduras A N A A A A
Jamaica A A A A A A A
México A N A A A
Nicaragua A A A A A A A
Panama N N
Paraguay A N
Peru A N
Suriname A N
Trinidad A N A A A A
y Tobago
Uruguay A A N A A A A

A: Afirmativo. N: Negativo.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2021).
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Si bien en un primer momento estas oficinas
atendian a personas juridicas, en la actualidad
también se ocupan de dar un seguimiento especial
a individuos que tienen patrimonios elevados
(HNWI, por sus siglas en inglés, High Net Worth
Individuals). El cuadro 1, elaborado con la ultima
informacion disponible, permite ver que la mayoria
de los paises de la region da un seguimiento
especial a los grandes contribuyentes, si bien
existen diferencias respecto a su alcance y
organizacion.

3.3 Los avances tecnologicos en la
modernizacion de las administraciones
tributarias

Los avances de las TIC fueron determinantes
en la modernizacién de los procesos de las
administraciones tributarias. Si bien estas

tecnologias se introdujeron inicialmente de

manera preponderante en la funcién de la
contribuyentes,

recaudaciéon  (registros de

recepcion de pagos, declaraciones juradas,

etc.)'?, se fueron difundiendo al conjunto de los

procesos empleados en las funciones basicas
de estas entidades (atencion al contribuyente,
fiscalizacién, cobranza y funcién juridica), los
cuales fueron racionalizados y sometidos a una
intensa transformacién de reingenieria tendiente
a facilitar tanto el cumplimiento voluntario de
las obligaciones impositivas por parte de los
contribuyentes como la deteccién rapida de sus
eventuales incumplimientos por parte de las
administraciones.

La incorporacion masiva de las TIC en las
administraciones tributarias fue un fenémeno
generalizado de las ultimas tres décadas. Este
fenomeno fue posible gracias a la reduccion
del precio de la tecnologia, que ha tenido pocos
precedentes, como se observa en el grafico 7.
Algo similar ocurrio con las comunicaciones a
partir de los profundos cambios verificados en el
sector desde la década de 1990.

12 La Receita Federal do Brasil fue una administracion tributaria pionera en el empleo de internet para interactuar con los contribuyentes. Actualmente, ya
es una practica corriente en la region y permitié colocar a las administraciones tributarias en la frontera del desarrollo del gobierno electrénico en los

diferentes paises.
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Grafico 7. Evolucion del precio de las computadoras y periféricos
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Fuente: indice de precios al consumidor de Estados Unidos de computadoras, periféricos y telefonia
inteligente, proporcionado por U.S. Bureau of Labor Statistics. Véase https://data.bls.gov/timeseries/
CUUROOOOSEEEQ1 ?output_view=data.

Con el tiempo, las administraciones tributarias puede agrupar bajo el paraguas conceptual de
han comenzado a incursionar de manera tecnologias innovadoras, como se denominan en
incipiente y a un ritmo heterogéneo en lo que se el cuadro 2.
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Cuadro 2. Empleo de tecnologias innovadoras en las administraciones tributarias
de América Latina y el Caribe, 2019

TECNOLOGIAS INNOVADORAS

_ _ B B Robéticay '_I'ecnqlogl'a_ Ele As_istentes
Jurisdiccion Blockchain InteI!ge|_1c|a Computacion Analitica de automatizacién _|d_ent|f|5:ac|on’ virtuales
artificial en la nube datos T digital (biometria (chatbots,
etc.) etc.)
Argentina N u N u N N N
Barbados N N U IMP N N N
Belice N N N u N N N
Bolivia N N N u N u N
Brasil u u N u N u N
Chile N IMP IMP u N N N
Colombia N u u u IMP IMP u
Costa Rica N N u u N u u
bominicana | M u u U N N N
Ecuador N N N U N N N
El Salvador N N N N N N N
Guatemala N N u U N N u
Guyana N N N N N N N
Honduras N N N U N N N
Jamaica N N N u N N N
México N N u u N u N
Nicaragua N N N U N N N
Panama N N N N N N N
Paraguay N IMP N IMP N u N
Peru IMP IMP u u N IMP u
Suriname N N N N N N N
Jr}rc‘)ig:;o N u u N N N N
Uruguay N N N u u u u

U: La tecnologia esta siendo usada.
IMP: La tecnologia esta en etapa de implementacién.
N: La tecnologia aun no es usada.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2021).
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El empleo de estas tecnologias, muy diseminadas
en la actividad privada, tiene un enorme
potencial en el disefio y la implementacion de
politicas publicas en general. En el caso de las
administraciones tributarias, la posibilidad de
aplicarlas comprende desde la automatizacion
de procesos de recaudacién hasta el empleo
de algoritmos en la seleccion de contribuyentes
por fiscalizar. Sin embargo, lo mas trascendente
es que la incorporacion masiva de estas
nuevas tecnologias digitales tiene la capacidad
de transformar el modelo operativo de la
administracion tributaria, de manera que se
asemeje mas a una firma tecnolégica que
interactua con clientes que al modelo burocratico-
institucional vigente en los ultimos 40 afios
(McKinsey&Company, 2020)°.

Un aspecto para destacar en la aplicacion de estas
tecnologias es la identificacion de los segmentos
informales, que representan entre el 40% y el 60%
de las economias de América Latina y el Caribe
(Davis, 2019)™.
una parte significativa de esta poblacién limitan

Si bien los bajos ingresos de

su capacidad contributiva, no ocurre lo mismo
con otro grupo, que opera al margen del sistema
tributario y debe ser identificado e incorporado
con mayor agilidad. Para que esto sea posible, las
administraciones tributarias deberan profundizar

el trabajo con informacién ajena, abandonando la
arraigada costumbre de pescar en la pecera, que
acaba consolidando la inequidad horizontal entre
individuos que se desenvuelven en los sectores
formales e informales, a pesar de tener similares

niveles de ingresos.

La incorporacion de capital humano especializado
en las nuevas tecnologias digitales y en
ciberseguridad es, y continuard siendo, un desafio
para las administraciones tributarias debido a las
alternativasdeempleoprivadoconlascualesdeben
competir. Si bien algo similar viene ocurriendo a
lo largo de los ultimos treinta afios en segmentos
mas tradicionales de las TIC, los desafios actuales
presentan algunas diferencias. En primer lugar,
las alternativas laborales de los especialistas
formados en las nuevas tecnologias digitales
son mas amplias, ya que los individuos pueden
desarrollar sus actividades desde cualquier pais
que cuente con acceso a una buena conectividad.
En segundo lugar, las compensaciones (salarios,
pago variable, participacion en ganancias y otros
beneficios, etc.) usualmente son mas elevadas
en el sector privado que en las dependencias
del Estado, aun aquellas que cuentan con mayor
autonomia administrativa. Por ultimo, las firmas
privadas suelen ofrecer un régimen laboral mas

flexible (horario, lugar de trabajo, vacaciones, etc.)

13 En Ernst and Young (EY, 2016 y 2020) se analizan los cambios que el empleo de estas tecnologias por parte de las administraciones tributarias esta
teniendo, contribuyendo a que éstas se asemejan a empresas de informatica con una importante participacion de empresas proveedoras de avances de

tecnologias de informacién y comunicacion.

14 El autor examina el empleo de tecnologias innovadoras para hacer frente al incumplimiento tributario. Propone enfoques alternativos en funcién de la
madurez de la administracidn tributaria y de su infraestructura de tecnologias de la informacion y de datos.
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que un organismo estatal, que, por lo general,
esta limitado por el que rige para el conjunto de
la administracion publica (McKinsey&Company,
2020). La aspiracion de flexibilidad se ha
intensificado luego de la expansién del trabajo
remoto que se verifico a raiz de la COVID-19.
Cabe destacar que esta aspiracidon es casi un
requisito entre los que detentan las habilidades
tecnoldgicas nuevas, a tal punto que a algunos de
ellos se los llama ndmades digitales.

A pesar de estas restricciones, la incorporacion
de la nueva generacion de nativos digitales a la
administracion tributaria es inexorable. De lo
contrario, no sera posible que esté a la altura de
su mision original: recaudar los recursos para
el funcionamiento del Estado, fomentando el
cumplimiento voluntario de los contribuyentes
con el nivel de servicios que se requiere de
un organismo publico, y proveer, de manera

satisfactoria, los servicios adicionales que,
probablemente, se les asigne en un futuro cercano
y que se presentan en la quinta seccion de este

capitulo.

Afortunadamente, la transicion demografica de
las administraciones tributarias va a favorecer
la incorporacion de los nuevos perfiles de capital
humano. El grafico 8 resume este proceso de
cambio y muestra que los funcionarios mayores
de 50 afios que se aproximan a la edad jubilatoria
representan entre el 35% y el 55% de la fuerza
laboral en las administraciones tributarias de
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Panama, Suriname y Uruguay. Dicho de otra
manera, en alrededor de una década, un periodo
relativamente corto, se verificard la salida de
entre un tercio y la mitad del personal de las

administraciones tributarias en los paises citados.
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Grafico 8. Transicion demografica en la administracion tributaria
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2021).

Enconclusion,laevoluciéndelasadministraciones digitalizacién apuntan a la necesidad de encarar
tributarias a lo largo de los ultimos 40 afos ha una transformacién similar en la préxima década.
sido profunda y ha liderado, en muchos casos, Algunos de los elementos distintivos de esta
el proceso de modernizacién del sector publico. modernizacién seran examinados en la préxima

Sin embargo, los desafios de la globalizacion y la seccion.
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En la seccion previa se presentaron los

principales hitos de la evolucién institucional

de las administraciones tributarias a lo
largo de las ultimas cuatro décadas. En esta
seccion, se examinan los principales rasgos
de las administraciones en la actualidad,
reconociendo la dificultad de generalizar debido
a la heterogeneidad de los paises en virtud de
las diferentes opciones nacionales, niveles de

desarrollo e idiosincrasias.

En un espacio reducido como el de este articulo,
se debe priorizar el andlisis de las dimensiones
que constituyen los rasgos salientes de las
administraciones tributarias en la actualidad. A
juicio de los autores, estas se destacan por la
magnitud de los ingresos administrados y por
dos factores que permiten sostener el volumen de
recaudacion: la autonomia de la administracién
tributaria y el empleo de tecnologia en la gestién.
Para este analisis, resulta fundamental el loable
esfuerzo de transparencia de estas instituciones

a4 administraciones tributarias
en America Latina y el Caribe

y, en particular, la informacién contenida en
la Encuesta Internacional de Administracién
Tributaria (ISORA, por sus siglas en inglés,
International Survey on Revenue Administration)
(ISORA, 2021)°.

4.1 Magnitud de los ingresos
administrados

La amplia diversidad de instrumentos fiscales
que coordinan las respectivas administraciones
tributarias permite a los distintos paises disponer
de una cuantia variable de ingresos fiscales,
los cuales pueden ser cuantificados a partir de
diferentes mediciones e indicadores (véase el
grafico 9). En este sentido, el ingreso total neto
gestionado por las administraciones tributarias
(lo que podria considerarse su volumen de trabajo)
alcanzo en 2019 un valor medio del 17,3% del PIB
para los 156 paises de ISORA, con una amplia
variabilidad entre extremos (0,7% a 45,7%) y con
promedios por grupos de paises que resultan
claramente crecientes en funcién del nivel de

15 La Encuesta Internacional de Administracion Tributaria (ISORA, por sus siglas en inglés) es la principal fuente de informacion y se utilizan los tltimos datos
disponibles para cada aspecto analizado. En general, proceden de ISORA 2021, con datos hasta 2019. Sin embargo, para algunas dimensiones, como
la modalidad de organizacion institucional o el grado de autonomia, se utilizan datos de 2017, ya que es relativamente estable en el tiempo y no figura
en la dltima encuesta realizada. Para mayor detalle a nivel de pais, pueden consultarse las publicaciones y las bases de datos disponibles en CIATData,
que aporta informacion basica acerca de los sistemas tributarios y las administraciones tributarias de los paises miembros del Centro Interamericano de

Administraciones Tributarias (CIAT). Véase https://ciat.org/gestion-tributaria/.
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ingreso, desde un 10,6% del PIB (ingreso bajo)
hastaun 22,1% del PIB (ingreso alto)'®. El promedio
simple para los paises miembros del Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias
(CIAT), (16,6% del PIB) resulta ligeramente inferior

Grafico 9.

Panel A. Ingreso total neto en porcentajes del PIB
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2021).

En cambio, estas amplias diferencias entre grupos
de paises se ven reducidas cuando se considera
el ingreso total neto en relacién con el ingreso
total del gobierno. Con una media global de 58,4%
y promedios levemente superiores a los del CIAT y
de ALC (62,5% y 59,5% del total, respectivamente),
bajo esta forma de medicion de los ingresos
administrados porlas administraciones tributarias

a la media global y a la de los paises de renta
media-alta (17,8% del PIB), aunque se ubica por
encima del promedio para la regién de ALC (15,2%
del PIB).

Ingreso total neto, 2019 (promedios simples para grupos seleccionados de paises)

Panel B. Ingreso total neto en
porcentajes del ingreso total del gobierno
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no se observa una tendencia identificable segun
el nivel de ingreso de los paises, ya que todos los
promedios parciales se ubican en torno a la media
global en esta materia.

Recaudaciones de esta magnitud son posibles
por el desarrollo institucional que alcanzaron
las administraciones tributarias y que responde,

16 Resulta necesario aclarar que todas las estadisticas cuantitativas relevadas en ISORA 2021 y procesadas para su presentacion en este documento
corresponden al afio fiscal 2019, el cual, en algunos casos, podria no coincidir con el aio calendario correspondiente. Entre los paises del CIAT, esto aplica
para Barbados, Belice, Jamaica e India, donde el afio fiscal considerado se extiende desde abril de 2019 hasta marzo de 2020; para Estados Unidos y
Trinidad y Tobago, de octubre a septiembre del aio siguiente, y para Kenia (de julio a junio del afio siguiente).
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fundamentalmente, a dos factores. El primero,
la vigencia de un marco normativo que doté
a las entidades recaudatorias de la necesaria
autonomia administrativa, financiera y de gestion,
y que establecid claramente sus objetivos y
minimizo la injerencia politica en su accionar. El
segundo, la incorporacion masiva de las TIC.

4.2 La autonomia en la

administracion tributaria
La magnifica informacién disponible en la
actualidad y el loable esfuerzo de transparencia
que estas instituciones claves en el
funcionamiento de los Estados han realizado en
los ultimos afios, permite afirmar que hasta un
76% de las administraciones afirman contar con
autonomia para el disefio de su estructura interna

(con altos niveles en todas las escalas de renta),

Cuadro 3. Autonomia en la administracion

PAISES

En porcentaje Estructura interna

ISORA TODOS 76,1
Alto Ingreso 86,3
Ingreso Medio-Alto 70,5
Ingreso Medio-Bajo 63,9
Ingreso Bajo 91,3
CIAT 81,1

un 67,3% manifiesta autonomia para la gestién
de su presupuesto corriente y, algo menos, un
55,3%, para gestionar el presupuesto de capital.
En términos de autonomia presupuestaria, se
aprecia como aumenta con el nivel de renta
(excepto el manejo del presupuesto de capital
en las administraciones de los paises de baja
renta). Los paises del CIAT muestran niveles de
autonomia elevados en las tres dimensiones: el
81,1% es responsable de su propia estructura
interna, el 75,7, del presupuesto corriente, y hasta
un 67,7% del presupuesto de capital. Por paises,
las principales excepciones a este alto grado de
autonomia dentro del CIAT son Angola, Belice,
Bermudas, Costa Rica, Kenia, México, Panama,
Peru, Suriname y Uruguay.

AUTONOMIiA DE LA ADMINISTRACION

Presupuesto operaciones Presupuesto capital
67,3 5583
78,4 66,7
63,6 50,0
61,1 47,2
60,9 56,5
757 67,6

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2021).
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4.2.1 Presupuesto disponible
y costo de recaudacion

Para llevar a cabo todas las tareas que
contribuyen al logro de su misién estratégica,
las administraciones tributarias disponen de un
determinado presupuesto, el cual asciende, en
media global para los 156 paises, a un monto
equivalente al 0,177% del PIB, distribuido en un
componente operativo o corriente (0,164% del
PIB y 92,7% del total), y otro de capital (0,013%
del PIB y 7,3% del total). Los paises del CIAT, en
promedio, cuentan con un presupuesto mas
acotado (0,160% del PIB), también con una
proporcion mayoritaria correspondiente a gastos
operativos corrientes, mientras que el promedio
para la regién de ALC es mas elevado (0,196% del
PIB) y resulta superior a la media global. Segun
niveles de renta, el presupuesto total promedio es
mas elevado hacia los extremos para los paises
de ingreso bajo y de ingreso alto (0,207%y 0,199%
del PIB, respectivamente), con cifras medias mds
reducidas para los grupos de paises de ingresos

intermedios, si bien los paises de ingreso medio-

alto son los que exhiben, en promedio, un mayor
gasto de capital (véase el cuadro 4).

La informacion que brinda ISORA sobre la
composicion interna del presupuesto también
permite comprobar que el gasto en salarios es el
principal componente del presupuesto operativo,
con una media global del 69,6% del total, que es
algo superior para el grupo de paises miembros
del CIAT (73,8%) y de ALC (72,2%). Por nivel de
renta, no se advierte una tendencia clara, aunque
estos porcentajes resulten algo mas elevados
para los grupos de mayores niveles de renta
(73,5% para los de ingreso medio-alto y 69,4%
para los de ingreso alto). En cambio, los gastos
en TIC representan una porcién acotada de los
gastos corrientes totales (8,4% promedio global
para ISORA; 8,5% para el CIAT; 9,3% para ALC),
con una clara tendencia creciente en los grupos
de mayores niveles de renta (4,8% para los de
ingreso bajo frente a 10,2% para los de ingreso
alto).
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Cuadro 4.

Estructura de gastos e indicadores del presupuesto operativo, 2019

(promedios simples para grupos seleccionados de paises)

COSTODELA | GASTOSENSALARIO/ | GASTOS ENTIC/
GRUPOS DE PAiSEs | CASTOS OPERATIVOS | GASTOS DE CAPITAL | proaypaciON | GASTOS OPERATIVOS | GASTOS OPERATIVOS
(EN % DEL PIB) (EN % DEL PIB) (BN %) ) (EN %)

ISORA 0,164 0,013 1,32 69,6 8,4

Miembros CIAT 0,154 0,006 1,10 73,8 8,5
| E

Amencg Latina 0,178 0,018 1,45 72,2 93

y el Caribe
| ) ) S

Ingreso Bajo 0,193 0,014 2,94 66,5 4,8

Ingreso Medio-Bajo 0,140 0,010 1,39 66,1 51

Ingreso Medio-Alto 0,145 0,021 1,14 73,5 9,9

Ingreso Alto 0,191 0,008 1,07 69,4 10,2

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2021).

A partir del cociente entre los ingresos recaudados
y el presupuesto utilizado por cada administracion
tributaria, se puede obtener un coeficiente que
expresa el costo de recaudacion. Aunque como
todo indicador sintético posee limitaciones (al
ser afectado por circunstancias que escapan al
control de la administracion tributaria) y no debe
identificarse directamente como una medida de
la eficiencia operativa de estas organizaciones,
su calculo brinda una orientacion aproximada de
las brechas entre los distintos paises y permiten
ponderar, con la precaucion necesaria, la

utilizaciony el rendimiento efectivo de los recursos

financieros disponibles en el presupuesto de cada
administracion tributaria. Asi, para el conjunto
de los paises de ISORA, la recaudacion de cien
unidades monetarias tiene un costo promedio
de 1,32, que es menor para los paises del CIAT
(1,10) y algo mayor para ALC (1,45). El costo de
recaudacion es claramente decreciente respecto
del nivel de renta: desde un 2,94% en los paises de
ingreso bajo hasta un 1,07% en los de ingreso alto

(véase grafico 10).
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Grafico 10.

Estructura del presupuesto de las administraciones tributarias por tipos principales

de gastos y costo de la recaudacion, 2019 (promedios simples para grupos

seleccionados de paises)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2020).

4.3 Innovacion, digitalizacion y tecnologia

El segundo factor critico para la gestion impositiva
son las TIC para lo cual se recurre al indice de
Innovacion, Digitalizacién y Tecnologia (INDITEC)
en la administracion tributaria, elaborado por el
CIAT.

Este se desarrolla sobre la base de informacion
proveniente de ISORA 2021 y brinda una imagen
detallada y sistémica del estado de situacidn
de las agencias de recaudacioén tributaria de
todo el mundo en materia de la incorporacion
de innovaciones tecnoldgicas para mejorar
el cumplimiento tributario y la gestion de la
informacion estadistica, la transformacion digital

de los procesos operativos y la orientacidon

Panel B. Estructura del presupuesto
en porcentaje del costo de la recaudacion
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estratégica de los recursos financieros y humanos
disponibles. En el anexo de este documento
se resume la metodologia empleada en la
construccién de este indicador (Diaz de Sarralde
y Morén, 2022).

El INDITEC se construye a partir de cuatro
dimensiones, a las cuales se les asigna la misma
ponderacidn, que son las siguientes:

1) Innovacién tecnoldgica. Incluye variables
referidasaluso efectivodetécnicasyherramientas
innovadoras orientadas a la gestion tributaria,
como la ciencia analitica de datos, la computacién
en la nube, la inteligencia artificial, la tecnologia
de registro distribuido o cadena de bloques
(blockchain), las interfaces de programacion de
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aplicaciones, las tecnologias de identificacién
digital, los asistentes virtuales, los sistemas de
identificacion del gobierno en su conjunto y la
automatizacion robaética de procesos.

2) Mejora del cumplimiento. Engloba factores
relacionados con la implementacién de enfoques
cooperativos  especificamente  dirigidos a
los grandes contribuyentes, con el uso de
técnicas cognitivo-conductuales basadas en el
comportamiento, el empleo de la facturacién
electrénica obligatoria (para un conjunto o para
todos los contribuyentes) y de dispositivos
fiscales electrénicos (para un grupo o para todos
los contribuyentes), asi como la utilizaciéon de
las declaraciones prellenadas por la propia
administracion tributaria (con distintas variantes).
relaciona

3) Digitalizacion operativa. Se

con diferentes indicadores que ilustran la
transformacién digital de los principales procesos
internos de las administraciones tributarias
(registro, declaracién, pago de obligaciones),
sobre todo aquellos cuya disponibilidad de

medios digitales se considera una ventaja

relativa respecto de las practicas o los métodos
mas tradicionales. Asi, se incluyen las ratios de
pago electronico, la presentacion electronica de
los principales tributos (impuesto sobre la renta
e impuesto al valor agregado), el uso efectivo
de canales digitales de contacto por servicios
al contribuyente y la disponibilidad de canales
digitales de registro tributario.

4) Recursos y presupuesto. Apunta a reflejar
la disponibilidad y la utilizacién efectiva de los
recursos humanosy econémicos disponibles para
las administraciones tributarias. Las variables
comprenden los niveles de formacion académica
del personal (grado y posgrado universitario),
la cantidad de habitantes y de contribuyentes
del impuesto sobre la renta personal por cada
empleado, el nivel de gastos operativos en TIC
en porcentajes del PIB y en porcentajes del
presupuesto operativo, el nivel de gastos de capital
y el presupuesto total (ambos en porcentajes del
PIB), y el costo de recaudaciéon como medida de
relacion entre los ingresos fiscales recolectados y

los gastos operativos vinculados.
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Cuadro 5. indices de Innovacion, Digitalizacion y Tecnologia, por dimensiones y global (INDITEC)
y porcentajes globales de respuesta (promedios simples para grupos

seleccionados de paises)

. . INNOVACION | MEJORADEL | DIGITALIZACION | RECURSOS Y INDITEC PORCENTAJE
ALY Al TECNOLOGICA | CUMPLIMIENTO | OPERATIVA | PRESUPUESTOS |  (TOTAL) RESPUESTA

ISORA ISORA 0,37 0,46 0,46 0,61 0,48 91%
]

AOP Asia Oriental y Pacifico 0,42 0,45 0,30 0,56 0,43 87%

EAC Europa y Asia Central 0,49 0,60 0,68 0,70 0,52 94%

ALC América Latinay el 031 039 049 0,68 0,47 95%

Caribe
MNA Medio Oriente y Norte 0,48 0,50 0,56 0,58 0,53 92%
de Africa

AMN América del Norte 0,69 0,40 0,65 0,68 0,60 93%

ASU Asia del Sur 0,18 0,37 0,37 0,50 0,35 90%

ASS Africa Sub-Sahariana 0,25 0,36 0,25 0,49 0,34 87%
]

Bajo Ingreso Bajo 0,25 0,34 0,15 0,47 0,30 86%

Medio-Bajo = Ingreso Medio-bajo 0,29 0,46 0,38 0,54 0,42 88%

Medio-Alto ' Ingreso Medio-alto 0,32 0,42 0,50 0,64 0,47 92%

Alto Ingreso Alto 0,53 0,54 0,60 0,69 0,59 94%
]

CIAT Miembros CIAT 0,46 0,53 0,64 0,66 0,57 96%

No-CIAT No Miembros CIAT 0,35 0,44 0,41 0,59 0,45 90%
]

OCDE Miembros OCDE 0,63 0,63 071 072 0,67 96%

No-OCDE  No Miembros OCDE 0,29 0,41 0,38 0,58 0,41 90%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2020).
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A nivel agregado del indice, mientras algunas
regiones exhiben valores medios por encima del
promedio global (0,48), América Latina y el Caribe
se ubica apenas por debajo (0,47) y otras regiones
aparecen mas rezagadas. Por nivel de ingreso, se
comprueba una clara relacion positiva, con una
brecha muy importante entre los grupos de paises
de ingreso bajo (0,30) y los de ingreso alto (0,59).
Los paises que forman parte del CIAT y de la OCDE
muestran promedios del INDITEC muy superiores
respecto del resto de las jurisdicciones.

Por el contrario, la dispersion resulta mayor
cuando se analizan los promedios calculados

al desagregar por regién geografica en las

dimensiones referidas a la implementacién
de instrumentos innovadores para la gestidon
tributaria, y también al avance en materia
de digitalizacion operativa. En las cuatro
dimensiones, las regiones con mejor desempefio
son Ameérica del Norte, Europa y Asia Central,
Medio Oriente y Africa del Norte. América Latinay
el Caribe aparece un escalon mas abajo, excepto
en la dimension referida a la disponibilidad y al
manejo de los recursos y del presupuesto, donde
alcanza un valor cercano al promedio de las

regiones compuestas por los paises con mayor

grado de desarrollo.



La modernizacion de las administraciones

tributarias impulsadas por la cooperacion
internacional y la digitalizacion, y su nhuevo
rol de proveedoras de servicios de datos

Las TIC, y la digitalizacion y los avances en

la transparencia fiscal internacional estan
provocando un crecimiento explosivo de la
informacion en poder de las administraciones
tributarias, con sus consecuentes necesidades de
almacenaje, gestion, seguridad, etc. Este proceso
de enorme acumulacién de datos y, por lo tanto,
de poder, tiene, al menos, cuatro consecuencias,
que se analizan en esta seccién del documento:
1) cambios en el control del cumplimiento
tributario; 2) la administracién tributaria como
proveedora de servicios digitales; 3) una obligada
redefinicion organizacional de la administracién
tributaria, y 4) el problema de gobernanza, es
decir, quién controla el uso de dicha informacién
comprehensiva por parte de la administraciéon

tributaria.

5.1 El proceso de transparencia fiscal
y la cooperacion entre jurisdicciones

Una de las reacciones inmediatas a la crisis
financiera de 2008 fue el despliegue de un
esfuerzo internacional, liderado por el G20 (véase
el gréfico 4), para implementar los principios
de intercambio de informacion y transparencia
tributaria entre las jurisdicciones.

En primer lugar, la transparencia es clave para
combatir la evasion y la elusion. En este sentido,
gran parte de los beneficios se han logrado en
los paises en desarrollo, cuyas administraciones
tributarias adquirieron mas facultades. A la vez, el
intercambio de informacion financiera'” es crucial
para el control de las rentas en el extranjero y
contribuye a una imposicion sobre la renta mas
equitativa y progresiva. Es decir, se ha mejorado
tanto la equidad horizontal como la vertical.

17 A octubre de 2022, el Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacién Tributaria (Foro Global) esta integrado por mas de 160 jurisdicciones,
de las cuales 99 han firmado la Convencion de Asistencia Administrativa Mutua en Tributacion, y 20 organizaciones observadoras. Incluyendo los mayores
centros financieros, ha completado mas de 250 revisiones de los estandares de intercambio a requerimiento en siete afios y ha emitido cerca de 120
calificaciones. Ademas, se debe conceder un mérito particular a la Ley de Cumplimiento Tributario de las Cuentas Extranjeras (FATCA, por sus siglas
en inglés, Foreign Account Tax Compliance Act), promulgada en 2010 en Estados Unidos, que transformé el panorama internacional del intercambio.
A partir de esta ley, las instituciones financieras extranjeras (FFI, por sus siglas en inglés, Foreign Financial Institution) deben identificar las cuentas de
ciudadanos o personas (de interés) estadounidenses y reportar la informacion sobre dichas cuentas al Internal Revenue Service (IRS) de manera periddica

o0 automatica.

Ir al Contenido
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habido
positivas no tributarias en la lucha contra la

Adicionalmente, ha externalidades
delincuencia, desde el contrabando y el trafico de
drogas y personas hasta la corrupcion, aunque
son dificiles de cuantificar.

En segundo lugar, el proceso de claridad debe

continuar, incluyendo el conocimiento del
beneficiario final de la propiedad que aporta
el GAFI'® y el combate a la erosion de la base
imponible y el traslado de beneficios (BEPS).
El esfuerzo debe ser doble: a) el intercambio de
informacion automatico y el conocimiento del
beneficiario final de la propiedad deben aportar
claridad tanto a flujos como a stocks; b) el objetivo
debe incluir a todas las jurisdicciones, porque no
hay transparencia si en algun pais subsiste la

opacidad.

Porultimo,losresultadospositivosdecoordinacion
fiscal de la década pasada no deberian caer en
saco roto por razones ideoldgicas, politicas o
por meros intereses econdmicos particulares
que impidan acuerdos en sectores relevantes de
la economia moderna. El costo de los acuerdos
y la coordinacién sera siempre inferior a los
beneficios de frenar el proceso de erosion de la
base del impuesto sobre la rentay de aumentar la
claridad del fendmeno econdémico y tributario. En
fiscalidad, el proceso de transparencia siempre es

positivo sea tanto a nivel doméstico como en la
cooperacion internacional, pero en el largo plazo
es completa o no lo es. La transparencia parcial
no existe debido a que los evasores, y también los
elusores, aprovechan las actividades opacas o las
jurisdicciones no cooperantes, y las convierten
en fuente de arbitraje e inequidad entre paises y
contribuyentes.

El derecho de intercambio comercial y financiero
entre paises debe aparejar la obligacion biunivoca
de transparencia para asegurar los derechos
de tributacién de cada parte. Dicho de otro
modo, se trata de proteger mutuamente las
bases imponibles de cada jurisdiccion de los
mecanismos de evasion (y delitos conexos) y de
la elusion (en especial, la planificacién tributaria
agresiva), apoyadas ambas en una asimetria
de informacién entre los agentes (por un lado,
empresas y asesores transnacionales; por otro,
administraciones nacionales (Barreix et al., 2022).

5.2 Lainformacion en poder de la
administracion tributaria: la factura

electronica es solo la punta de lanza

En primer término, las administraciones
tributarias de la regién ya tenian a su alcance
buena cantidad de informacién sobre activos,
deudas, rentas, ventas y otras transacciones,

incluso las de comercio exterior, en la mayoria

18 El concepto de beneficiario final de la propiedad fue desarrollado por el GAFI. Surgi6 con el proceso para combatir el lavado de dinero y la financiacion del
terrorismo, y, en 2012, se ligé a la transparencia fiscal para conocer quién es el propietario de una sociedad o quién la controla. Se refiere a la(s) persona(s)
natural(es) que poseen o controlan una empresa o una persona natural, en cuyo nombre se realiza una transaccion. Incluye a las personas que ejercen
el control efectivo final sobre una persona o una estructura juridica. Es decir, lo relevante es quién disfruta los beneficios, sin perjuicio de que tenga un
porcentaje menor de la propiedad o, directa o indirectamente, el poder de voto o influencia en las decisiones de un activo financiero o de una compaiiia.
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de los casos obtenida de la declaracién de los
contribuyentes. Con la factura electrénica se ha
agregado informacion detallada y en tiempo real
de las transacciones entre empresas (B2B, por sus
siglas en inglés, business to business) y también,
aunque con diferente grado de detalle segun los
paises, de las ventas al consumo final (B2C, por
sus siglas en inglés, business to consumer).
Ademas, con el avance de la transparencia fiscal
internacional y, en particular, con la aprobacién
de las leyes contra el lavado de activos y el
financiamiento del terrorismo, se ha levantado el
secreto bancario en casi todos los paises, lo que
permite que la administracién tributaria acceda
a las cuentas y a las transacciones bancarias,
aunque debe reconocerse que esto es posible
sin necesidad de intervencion judicial solo en un

tercio de los paises.

En segundo término, son apreciables los avances

de la cooperaciéon tributaria internacional,
mediante el Foro Global y el proyecto BEPS,
que estan en proceso para poder conocer el
beneficiario final de las empresas y el intercambio
de informacién financiera entre jurisdicciones
(tanto a requerimiento como automatico), tal
como se ha acordado internacionalmente.
Ademas, en el corto plazo, se prevé el acceso a

informacion relacionada con el cobro del IVA y del

impuesto sobre la renta de los servicios digitales,
y la atribucién de la renta de las empresas
transnacionales entre los diferentes paises donde
operan (incluyendo la recepcién de los informes
pais por pais)™.

Este trabajo asume que en el futuro se daran
cuatro desarrollos fundamentales para que el
proceso de transparencia fiscal sea eficaz, lo que
exige que comprendan flujos (intercambios) y
stocks de propiedad (poder de decision):

1) La generalizacion de la facturacion electrénica
en los paises de la regién y a nivel internacional.
Es relevante que este desarrollo en la region
contemple lo siguiente: a) abarque a todos los
contribuyentes, inclusive a los cuentapropistas
y a las micro y pequefas empresas, a los
que la administracion tributaria debe proveer
directamente y en forma gratuita soluciones de
factura electronica; b) continte con el esfuerzo
de incluir el documento completo de la factura,
incluyendo el detalle de los bienes y servicios
vendidos, y no solo los montos; c) desarrolle
instrumentos complementarios, como las guias
detransito de mercaderias, los estados financieros
electrénicos (contabilidad) y, fundamentalmente,
los certificados de retencion electronicos y la

némina electronica, para el control y la provisidon

19 Desde 2010, los paises de la region han hecho un esfuerzo para cumplir con sus compromisos internacionales y combatir la evasion fiscal: a) 13 paises
se han sumado al levantamiento del secreto bancario y nueve de ellos lo hacen sin necesidad de orden judicial; b) ocho jurisdicciones han eliminado las
acciones al portador y ya no queda ninguna con ellas; ¢) 11 mas han sumado a la evasion tributaria como delito previo al lavado de activos; d) 19 paises
prestatarios son miembros de la Convencion sobre Asistencia Administrativa Mutua en Materia Fiscal (CAAM). La colaboracion internacional ha redundado
en: a) los intercambios de informacion previa solicitud (EOIR, por sus siglas en inglés, Executive Office for Inmigration Review ) han pasado de 0 a 362
en 2020, aunque concentrados en cuatro paises; b) el intercambio automatico de informacion (AEOI, por sus siglas en inglés, Automatic Exchange of
Information) entre 14 paises de ALC en 2021, que, como miembros de la CAAM, tendran la posibilidad de intercambiar informacion con sus 144 signatarios;
¢) 21 paises han aprobado la legislacion de beneficiario final de la propiedad, que esta en proceso de implementacion.
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de la seguridad social (salud y pensiones) (Calijuri
y Garcia, de préxima publicacion)?. Sin embargo,
el desafio de las administraciones tributarias es
utilizar de manera efectiva la informacion de la
factura electrénica, algo que no estan haciendo,
en buena medida por falta de capacidad.

Ademas, en un mundo integrado comercial
y financieramente, sera necesaria la factura
electrénica con intervencion fiscal de todas las
operaciones transfronterizas, incluso las de
comercio exterior y las financieras. La factura
electronica internacional constituiria un elemento
fundamental para el control tanto de los precios de
transferencia en bienes y servicios, especialmente
intangibles, como de los manejos financieros de
planificacion agresiva, que favorecen la elusion.
Junto con la implementacion del enfoque de los
(dos) Pilares del Marco Inclusivo y del proyecto
BEPS, se podria poner en igualdad a proveedores
domésticos y del exterior en términos impositivos.
En el corto plazo, se va a aplicar el modelo
simplificado de registro, pago y declaracion del
IVA a los servicios digitales transfronterizos
(OCDE et al., 2021); sin embargo, en el mediano
plazo, el avance tecnolégico hard mas eficiente la
aplicacién de la factura electrénica internacional.
De hecho, ya varias companiias navieras y agentes
aduaneros estan aplicando la factura electrénica

comercial (sin intervencion de la administracién
tributaria).

2) El intercambio automdtico de informacién
sobre los activos financieros (AEOI, por sus siglas
en inglés, Automatic Exchange of Information)
y los datos de los residentes en la cadena de
propiedad requerida en lo establecido en las
normas del conocimiento del beneficiario final
de la propiedad (BID y Foro Global, 2019 y 2022).
Para que la transparencia sea util al control (no
solo fiscal, sino del lavado de activos), debe ser
completa, es decir, contar con la participacién
efectiva de todas las jurisdicciones en el

intercambio de informacién sobre flujos y stocks.

3) El acceso a los datos del sistema financiero
como elemento crucial de control, sobrelabasedel
respeto al debido proceso (derecho alaintimidad).
Esto tiene dos connotaciones: la generalizacion
de la bancarizacién, es decir, la eliminacion del
efectivo, y el acceso automatico a la informacién
del sistema financiero por la administracién
tributaria, con el estricto cumplimiento de la
normativa de proteccion a los derechos del
contribuyente. Sin embargo, el crecimiento de los
nuevos vehiculos de dinero e inversiones digitales
no solo afectara la implementacién de la politica
monetaria (sefioreaje, velocidad de circulacion,

20 Existen otros documentos que coadyuvan al control, como los transponders de vehiculos de carga o distribucion, las tarjetas de transferencias pablicas, los

detalles de proveedores, las licitaciones publicas, etc.
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fijacion de tasas, etc.), sino que tambiénimpactara
indirectamente en el cumplimiento fiscal (Kahn,
Singh y Alwazir, 2022). Desde el desarrollo de
las tarjetas de crédito y de los servicios de
pago internacionales hasta las criptoactivos
en sus diferentes variaciones, la tecnologia ha
venido desarrollando estructuras no bancarias
y no reguladas que han cambiado el sistema de
pagos a nivel mayorista y minorista, posibilitando
la transmision de operaciones sin control ni
trazabilidad por el sistema financiero tradicional.
En efecto, esta problematica supera el ambito

tributario y es necesaria la complementacion
con la regulaciéon financiera que asegure la
transparencia.

4) La expansion de la informacién por medios

electronicos de transacciones domésticas
tradicionales, en especial las patrimoniales y las
de los sectores publicos (no comerciales)?' vy sin
fines de lucro. Estos datos usualmente ya existen,
pero sin digitalizar y, por tanto, sin analisis de

consistencia.

Recuadro 1. Los obstaculos a la generalizacion de la factura electronica

La factura electrénica con intervencion de la
administracion tributaria tiene mas de 15 afios
de experiencia en América Latina y el Caribe, y
15 paises la han adoptado o estan en proceso
de hacerlo paralas operaciones domésticas. En
otras regiones, se destacan Corea del Sur, que
ha sido pionera en su implementacion en Asia,
e Italia, que recibié una autorizacion temporal
de la Comision Europea para aplicarla. Estos
son ejemplos claros de su avance en diferentes
contextos. Hay una serie de jurisdicciones
donde se ha introducido la factura electronica,
como Albania, Bielorrusia, y Serbia, o al menos
se estd evaluando implementarla (EDICOM,
2022b). En efecto, 30 paises en los cinco
continentes estan en proceso de aplicar la

facturacion o el reporte electrénico (KPMG,
2021) con intervencion fiscal.

Pese a estos avances, su aplicacion enfrenta
importantes desafios. En ciertos casos, se
requiere flexibilizar principios fundacionales
de alto valor institucional en las colectividades
mas desarrolladas del mundo. En efecto,
la factura electrénica implica actualizar los
mecanismos del federalismo fiscal en Estados
Unidos y el alcance del derecho a la libertad
de la gestién empresarial en la Unién Europea,
como vamos a analizar a continuacion.

La imposicion general a las ventas en Estados
Unidos esta constitucionalmente reservada

21 Por ejemplo, las operaciones en registros de propiedad, muebles o inmuebles, y de propiedad intelectual. También de las actividades del sector publico de
gobierno general (nacional y subnacional, e institutos de seguridad social que, en su mayoria, proveen servicios no gravados).




5. La modernizacion de las administraciones tributarias

al nivel subnacional (estados, municipios
y ciudades), y la no discriminacién en el
comercio interestatal es una piedra angular
del federalismo. De hecho, la imposicion a las
ventas es potestad de los Estados; asi, cinco
de ellos no lo aplican y cada uno define sus
bases y tasas. Los impuestos sobre ventas se
desarrollaron en los afios treinta y, recién en
2018, luego de frustrados intentos legislativos
estaduales y federales, la Corte Suprema
sentencié la facultad de gravar las ventas
interestatales por internet a residentes del
Estado por firmas ubicadas fuera él (Bishop-
2018).

ingresos por la imposicion sobre ventas son

Henchman, Adicionalmente, los
cerca del 25% de los ingresos de los Estados
y municipios, pero, en su conjunto, alcanzan
menos de un 7% del recaudo total (2% del
PIB). Por ende, la aplicacién de la factura
electronica a nivel nacional, liderada por las
administraciones tributarias, se dificulta por
diversos factores, como la homogeneidad
de las bases imponibles estaduales, Ila
coordinacién de las administraciones
subnacionales en su gestién o la participacién
de contribuyentes de diversos Estados
(algunos ni el tributo de ventas aplican),
ademas de la baja participacion en el ingreso
total. Por esto, observamos que los esfuerzos
vienen impulsados por el Banco de la Reserva
Federal y la Coalicion de Negocios de Pago
(Business Payment Coalition), y se orientan a
los beneficios de los usuarios y a la reduccion

de costos de operacion, sin conceder mayor

importancia a las administraciones tributarias

en ninguno de sus estamentos.

En la Unién Europea, la facturacion tiene
exigencias establecidas por la Directiva del
IVA 2006/112/CE (Comisién Europea, 2006), y
su emision electrénica es aceptada y regulada
en la mayoria de los paises miembros, pero no
exige la intervencién hacendaria. En efecto,
una decena de miembros ha normado la
facturacion electronica para el B2C y el B2B,
segun lo dispuesto por la Directiva 2014/55/
EU de la Comisién Europea (Koch, 2022). Si
bien el articulo 218 de dicha norma equipara
las facturas en papel con las electrénicas,
el articulo 232 supedita su validez a la
aceptacion por el receptor, sobre la base de lo
prescrito en la Directiva del IVA. Sin embargo,
se han logrado algunas excepciones. Espafia
y Portugal han conseguido un sistema de
reporte fiscal retardado (Barreix y Zambrano,
2018). Italia fue pionera en aplicar la factura
electronica al obtener una excepcion en 2019
para su implementacion, salvo en pequefas
empresas (Comisién Europea, 2018), y la
justificé afirmando que aportaria ventajas en
la lucha contra el fraude y la evasién fiscal, asi
como en la simplificacién de la percepcion de
impuestos. En Francia, la Direccién General
de Finanzas Publicas anunci6 un marco
de trabajo para establecer un mecanismo
mandatorio de facturacion electrénica, junto

con un mecanismo de reporte de informacién

contable, en tanto Polonia pondra en marcha
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la factura fiscal obligatoria en transacciones
B2B desde 2024 (EDICOM, 2022). Alemania
también ha solicitado una excepcion similar
a la italiana para aplicar la factura electrénica
(VAT Calc, 2022).

El argumento predominante para no exigir
la factura electrénica en la Union Europea es
que las empresas, en particular las micro y
pequefas, se verian afectadas por el costo de
la digitalizacién y su preferencia por el proceso
manual o por los programas informaticos
de contabilidad, y esto afectaria la libertad
empresarial. No obstante, este argumento
esta siendo contrastado con la realidad del
avance tecnoldgico, que reduce costos, y
con la integracion informatica de las grandes
empresas que adoptan la digitalizacién y sus
nuevos modelos de gestién. Por ejemplo,
el Banco Mundial (2020) estima resultados
positivos de la implementacion de la factura
electronica para el IVA, aplicando el analisis
costo-beneficio para empresas de todos

los tamafos en Finlandia. Alli, el 80% de la
facturacion ya es electronica y esta liderado
por las grandes empresas; en tanto, el 30%
de las pequefias firmas también ya la utiliza,
por lo que la administracién tributaria planea
adoptarla de manera obligatoria en B2B a
partir de 2024 y, de esta forma, poder aplicar
las declaraciones prellenadas de IVA en 2025.

Finalmente, y en relacion con el costo
operativo de la factura electronica, es
importante destacar que Jenkins, Hesami y
Olubamiro (2022) sefialan que las erogaciones
de operacion y administracién para el manejo
de pagos de las firmas VISA y MasterCard
a nivel internacional representan el 0,7% y
el 0,11% de sus ingresos respectivamente,
y que esto podria ser una referencia tanto
para la administracion tributaria como para
los contribuyentes (aunque debe recordarse
que los costos de control tributario no estan
incluidos).

Por lo anterior, en la medida que se consolide En conclusién, en el cuadro 6 se resumen los
la digitalizacion, se adapten los principios de diferentes tipos y fuentes de informacién que
autonomia en el federalismo y de respeto a la podria disponer la administracidn tributaria en el
libertad de comercio, es de esperar que en el futuro futuro.

tanto Estados Unidos como la Union Europea

avancen hacia la factura electronica fiscal.
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Cuadro 6. Fuentes internas y externas de la administracion tributaria en el futuro

DATOS DOMESTICOS

Exportaciones, incluyendo documentacion de apoyo
(manifiesto, flete, etc.) y otras transacciones de crédito
de la cuenta corriente. Todas las operaciones domésticas
(ventas, rentas de capital, transferencia de propiedad, etc.),
y todos los regimenes especiales.

Transacciones bancarias, que abarcan movimientos de
cuentas y depdsitos de residentes y no residentes en la
jurisdiccion.

Activos reales (registros de propiedades inmuebles,
muebles, financieros, empresas, etc.), entre ellos, las
actividades de bolsas (mercado financiero).

Activos intangibles (regalias, derechos, fideicomisos, etc.).

Criptoactivos, empresas de gestién y contribuyentes
poseedores de los mismos.

Informacién personal econémica de las empresas
(propietarios y directores), fideicomisos, etc., incluidos los
datos requeridos del beneficiario final de la propiedad.

Otras agenciasy entidades publicasy privadas (regulatorias,
gremios, sindicatos, etc.).

Este conocimiento de los flujos y los stocks
(de propiedad) de los contribuyentes, sean de
comercio exterior, de actividades domésticas,
incluidas las subnacionales, o de relaciones
la base de control de

patrimoniales, sera

practicamente toda la recaudacion.

Como ya se ha dicho, consolidada esta enorme
acumulacion de informacion, y por lo tanto,
de poder, a continuacion, se analizaran al

INFORMACION DEL EXTERIOR

Importaciones (cuyo destino sea el pais o en transito),
incluyendo documentacién de apoyo (manifiesto, flete, etc.).

Transacciones transfronterizas (inbound), que comprenden
también rentas de capital (intereses, dividendos, regalias,
débitos en cuenta corriente, etc.).

Activos reales (propiedades inmuebles, muebles, financieros,
empresas, etc.).

Activos intangibles (regalias, derechos, fideicomisos, etc.).

Informacién financiera y de criptoactivos de residentes
en la jurisdiccion (Reporte Estandar Comun) y contable
correspondiente a empresas con actividad doméstica
(informe pais por pais).

Participaciéon de empresas que acttan en el pais o figuran en
la cadena de propiedad, y personas y firmas nacionales en la
cadena de propiedad de activos o empresas, fideicomisos,
etc., nacionales e internacionales (beneficiario final de la
propiedad).

menos cuatro consecuencias: 1) cambios en
el control del cumplimiento tributario; 2) Ia
administracion tributaria como proveedora de
servicios digitales; 3) una redefinicién obligada
de la administracion tributaria en su estructura
institucional (funcional y territorial), personal y
de procesos, y 4) el problema de gobernanza, es
decir, como se gestionay quién controla el uso de
dicha informaciéon comprehensiva por parte de la

administracion tributaria.
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5.3 Cambios en el control del
cumplimiento tributario

Es importante advertir que la facturacion
electrénica, por si sola, no asegura la mejoria de
la administracion tributaria, sino que es la solidez
de la administracion tributaria el prerrequisito
para el éxito de la factura electrénica (Davis,
2019)?%. La percepcion de riesgo que introduce la
factura electrénica se diluira si los contribuyentes
advierten que la informacién no es utilizada
intensivamente con fines de control y solo se
acumula improductivamente en la administracién
tributaria?®. No son pocos los paises de América
Latina que han vivido esta experiencia con la
informacion proveniente de las declaraciones
mensuales de compras y ventas detalladas
o de las impresoras fiscales, subutilizada o,

directamente, no utilizada.

Ahora bien, yendo un paso mas all3, la explotacion
intensiva de la informacién proveniente de la
factura electrénica y de las otras fuentes citadas,
estd provocando una redefinicion del proceso
de control del cumplimiento tributario (Calijuri y
Garcia, de préxima publicacién)?*. En primer lugar,
la explotacion de la informacién disponible a
través de diferentes técnicas de analisis de datos
permite una segmentacion de contribuyentes con

base en perfiles de riesgo (tanto del contribuyente

como de las transacciones que realiza)
mucho mas desagregada e informada que la
segmentacion propia de la gestién por significado
econémico del contribuyente (badsicamente,
contribuyentes grandes, medianos y pequefios).
Aun asi, es interesante sefialar que incluso
las administraciones tributarias que mas han
avanzado en un modelo de riesgo para la gestidon
del cumplimiento tributario, como la chilena, no
han abandonado el tratamiento de los grandes
contribuyentes como un grupo particular, debido
al impacto potencial de su comportamiento
en la recaudacién, mas alla del mayor o menor
riesgo asociado a su comportamiento y a las

transacciones que realizan®.

En segundo lugar, con la informacién de la factura
electrénica y de las demas fuentes detalladas,
pasa a tener un papel central Ia fiscalizacion
inteligente de escritorio que, de acuerdo
con los perfiles de riesgo y con el analisis de
transacciones, identifica los desvios respecto
al comportamiento esperado del contribuyente
y le propone la correccién correspondiente, de
modo que el porcentaje de auditorias sin éxito
se reduce significativamente?®. Dicho de otro

modo, pierden terreno las fiscalizaciones de

22 Dicho coloquialmente, es el perro el que mueve la cola y no la cola la que mueve al perro.

23 Antes aun, las validaciones que realiza la administracion tributaria de las facturas que recibe son fundamentales para asegurar su calidad, el éxito del

andlisis posterior, la seriedad del proceso y la percepcion de riesgo.

24 El desarrollo de la factura electrénica ha impulsado la evolucion de otros instrumentos para el control del cumplimiento tributario, como la ndmina
electronica, las guias de remision para el control de la circulacion de mercaderias, los estados financieros digitales (libros contables), etc.

25 Asimismo, es esperable que las administraciones tributarias mas débiles contintien concentrandose en los grandes contribuyentes.

26 Son aquellas auditorias que, una vez finalizadas, no implican ningtin cambio en la declaracion original del contribuyente.




5. La modernizacion de las administraciones tributarias

campo y preventivas tradicionales. En particular,
este tipo de fiscalizacion deberd concentrarse
en situaciones complejas y de alto impacto
potencial en la recaudacion, y a maniobras con

connotaciones penales.

En tercer lugar, cambia la perspectiva temporal
de la actuacién de la administracion tributaria
en el uso de la informacién masiva: ya no
cabe la sola revision, hacia atras, de los datos
recibidos para analizar lo que paso, sino que, por
el contrario, el enfoque debe ser hacia adelante,
prospectivo, anticipatorio del comportamiento de
los contribuyentes. La administracién tributaria
debera superar el andlisis tipicamente forense
tanto a nivel de la descripcion contable como de
la explicacion econdmica del comportamiento
(cumplimiento voluntario) del contribuyente.
Un ejemplo sencillo es que no tendra sentido
esperar la presentacion de la declaracion del
impuesto sobre la renta de un contribuyente
para analizar sus posibles inconsistencias.
El esqueleto de esa declaracion ya estara
elaborado con la informacién de la factura
electrénica, y la administracion tributaria ya
tendra preparados diferentes escenarios para los
ajustes fiscales, que son los Unicos items de la
declaracion sobre los que no se tiene informacién
previa. No se trata solamente de sustituir el

modelo de autodeterminacién realizado por el

contribuyente por la predeterminacién (borrador)
de la administracion tributaria; ademas, se debe
anticipar y evaluar su comportamiento, y tomar
las medidas correspondientes. Por ejemplo:
México explota los datos de la factura electrénica
con técnicas de grafos para la deteccién

de comunidades de evasion, prediciendo
los movimientos de los contribuyentes mas
significativos dentro de la red mediante el trazado

de su perfil?’.

5.4 Laadministracion tributaria
como prestadora de servicios digitales

Comosedescribeenlaseccion 3.3,desdeel ultimo
cuartodel siglo XX las administracionestributarias
en general, y en particular las de la regién, se han
modernizado institucional y tecnolégicamente. En
efecto, casi todas las administraciones tributarias
tienen computarizadas las funciones de registro,
declaracion, pago, auditoria y cobranza coactiva.
Esto ha cambiado la relacion con el contribuyente,
que ahora opera electronicamente con el
fisco. Pero los cambios no se han limitado a
computarizar las funciones tradicionales ya que,
como se vio, la implementacién innovadora de la
factura electrénica ha permitido, por si misma y
por el impulso que ha dado al desarrollo de otras
herramientas, redefinir y aumentar la capacidad
de control de las administraciones tributarias.

27 Para un mayor detalle de la eficacia recaudatoria de la factura electronica, Barreix y Zambrano (2018) incluyen los resultados de evaluaciones de su impacto
en cuatro paises de la region, y encuentran resultados positivos en la mayoria de los casos. Los de mayor magnitud son los de Ecuador. En efecto, Ramirez
etal. (2018) analizaron el periodo 2014-2016 y detectaron un impacto positivo en el IVA declarado de 18% en 2015y de 25% en 2016. Para México, Fuentes
et al. (2016) confirmaron un aumento en el IVA declarado de 16,0%, 11,1%y 14,6% en 2011, 2012 y 2013, respectivamente. Adicionalmente, identificaron
un crecimiento del impuesto sobre la renta de empresas declarado de 6,5% y 6,6% en 2014 y 2015, respectivamente. Por su parte, Artana y Templado
(2018) analizaron el periodo 2005-2016 en Argentina y encontraron un impacto en la recaudacion de IVA que va desde un minimo de 0% en 2008 a un
maximo de 10,7% en 2013. Finalmente, Bérgolo et al. (2018) estimaron en Uruguay un impacto positivo de 3,7% en la recaudacion de IVA en un periodo de

seis meses.
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Adicionalmente, y este es el punto que se pretende
enfatizar en esta seccion, la digitalizacién vy
la acumulacion de informacion han generado
la posibilidad de convertir a la administracion
tributaria en un proveedor de servicios. Por
primera vez, la administracién tributaria esta
en condiciones de brindar servicios (Barreix y
Zambrano, 2018), dada la cantidad y la calidad
de la informacién que posee, siempre dentro de
los limites del secreto tributario y del derecho a la
intimidad.

Los nuevos servicios de datos no se relacionan
exclusivamente con el cumplimiento de los
contribuyentes sino, ademas, con su actividad
economica y con servicios al propio Estado. En
esta publicacién solo destacaremos algunas
de las nuevas funciones que consideramos

relevantes.

1) La digitalizacién de la administracion tributaria,
incluyendo la factura electrénica, ha hecho viable
la implementacion de opciones interesantes de
politica tributaria —como el IVA Personalizado,
que devuelve parte del impuesto a los sectores
de menores ingresos (Barreix et al., 2022)- y de
politica social (como la devolucién del IVA a la
tercera edad de bajos ingresos y a personas con
dificultades en su capacidad en Ecuador).

2) El factoring electrénico permite liquidez
inmediata mediante la transferencia o cesién
de los derechos de un documento (la factura
electrénica) a un tercero, quien otorga el
financiamiento al emisor y se encarga de la
cobranza al deudor. Esta herramienta financiera,
que ya se utiliza en Chile, facilita el acceso al
crédito de las micro y pequefias empresas. En
cierto modo, puede decirse que ha contribuido a

democratizar el crédito.

3) La factura electronica también ha habilitado
la prestacion de servicios no relacionados con
lo tributario. Por ejemplo, en Brasil, el estado de
Parana ha desarrollado una aplicacion para que
los ciudadanos puedan consultar en tiempo real
el establecimiento (georreferenciado) que vende
al menor precio el bien o el servicio que pretenden
adquirir, optimizando asi la transparencia y la
competencia en el mercado. Una iniciativa similar,
pero con el objetivo de mejorar la gestion publica,
se ha implementado en Estados brasilefios, como
Amazonas o Rio Grande do Sul, donde es posible
utilizar la informacion de precios de la factura
electrénica como un pardmetro para eficientizar
las compras publicas y evitar los sobrecostos,
en particular en rubros como los medicamentos
(Mufioz y Paiva, 2020)%.

28 La decision del gobierno brasilefio de utilizar el nimero de registro fiscal como identidad civil nacional es otro ejemplo de la provision de servicios por
parte de la administracion tributaria. EI Cadastro Pessoal de Pessoa Fisica (CPF) es emitido por la Receita Federal, el servicio de ingresos del nivel federal
de gobierno. Anteriormente, la emision de la identidad del registro civil estaba descentralizada, a cargo de cada Estado de la federacion, lo que daba
lugar a duplicidades y otros fraudes. Decreto 10.977 del 23/02/2022. Véase https.//www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.977-de-23-de-fevereiro-
de-2022-382332304.



https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-10.977-de-23-de-fevereiro-de-2022-382332304
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4) Ademas,
el seguimiento en tiempo real de todas las

la factura electrénica permite

transacciones de la economia, por sectores
econdmicos, zonas geograficas y tipo de
contribuyente. Esta es una herramienta poderosa
para el monitoreo de la evolucién de la economia
y, sobre todo, para la toma de decisiones de
politica econdmica temprana e informada. Por
ejemplo, los indices mensuales de actividad
economica disponibles actualmente con rezago
podrian construirse casi en tiempo real y ofrecer
mayor precision en la elaboracién de las cuentas

nacionales.

5) El uso de esta informacién habilité Ia
implementacion de acciones de apoyo dirigidas
a contribuyentes afectados por las restricciones
de movilidad derivadas de la pandemia de la
COVID-19.

6) En Brasil, el uso de la factura electrénica, tanto
la de los remitentes de mercaderia como la de los
transportistas, y de los remitos electronicos de los
bienes en transito han permitido su seguimiento

espacial, evitando hurtos.

7) Finalmente, pero no menos importante, en una
economia de mercado la informacidn proveniente
de la factura electronica mejora la regulacién, en
especial de los servicios publicos, cualquiera sea
su proveedor, y la proteccion de la competencia.

5.5 Una obligada redefinicion
de la administracion tributaria

Si el aprovechamiento intensivo de la informacién
proveniente de la factura electrénica yarepresenta
un desafio para la administracion tributaria por su
masificacion, el desafio es aun mayor cuando se
considera laintegracion, el andlisis y la explotacién
de toda la informacion adicional (estructurada
y no estructurada) que estard en poder de las
administraciones tributarias, descrita en la
seccion 5.2. Parece claro que habra un cambio no
solo en el modelo del negocio, sino en la propia
composicion de sus funciones y de sus procesos
internos, y también en las capacidades del capital

humano requerido para ejecutar dicho modelo.

En primer lugar, todo servicio, aun en la nueva
forma de intrinseca relacion con el uso de
datos y la digitalizacion, tiene como elemento
fundamental el recurso humano. Por ello, como
se sefialé en la seccion 3.2, la integracion, el
analisis y la explotacion de toda esta informacién
obligara a disefiar un cambio de perfil del personal
de las administraciones tributarias, con una
participacién cada vez mas alta de profesionales
de las ciencias de datos (informética, matematica,
telecomunicaciones, etc.). Este cambio de perfil
obligara a recurrir a fuentes diferentes a las
tradicionales. De hecho, de manera incipiente, se
estan contratando matematicos e ingenieros de
las universidades, de las fintech y de las empresas
de tecnologia de la informacion en general, que
seran los nuevos sitios de reclutamiento. Asi, se

complementan los recursos humanos dominantes
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actuales provenientes de la academia soft del
derecho y las ciencias econdmicas, de las firmas
de auditoria y contables, y de los bufetes juridicos.
Es posible que surja un nuevo funcionario que
combine conocimientos de las ciencias de
datos y la informatica con la especializacién
tributaria tradicional y con formacion legal y
administrativo-contable.  Adicionalmente, los
cambios tecnologicos requieren cada vez mas
una mayor especializacion y, con ello, trabajo en
equipo en los procesos. Esto tiende a producir un
cambio desde organizaciones mas jerarquicas
(formato piramidal de la gestiéon) hacia
estructuras de funcionamiento que necesitan
mayor coordinacion, en las cuales el liderazgo
requiere la colaboracién efectiva de capacidades
diferentes,

pero necesarias para lograr los

objetivos (configuracién romboide).

A la vez, es probable que el cambio constante
de la tecnologia y la adaptacion a continuas
modificaciones en el modelo de negocio de la
administracion tributaria exijan una relacion con
sus funcionarios diferente a la tradicional para
seguirle el paso al sector privado. En el pasado,
las administraciones tributarias reclutaban,
promovian y desvinculaban a su personal dentro
del marco del servicio civil, otorgando estabilidad
del empleo, obtenido por concurso, y ofreciendo
entrenamiento y robustos beneficios de salud
y pensiones. Todo esto acompafiado de un
espiritu de cuerpo que premiaba la dedicacién, el
sigilo, la integridad y, de alguna forma, la lealtad

institucional. Es probable que, en el futuro, los

nuevos funcionarios demanden y se les ofreceran

otros beneficios, como la iniciativa de innovacién
(casi indispensable), la flexibilidad de dedicacién
y carrera (también necesaria), y una cultura de
trabajo mas abierta. Compatibilizar estas nuevas
demandas y valores con los tradicionales sera un
desafio organizacional.

la concentracion de Ila

En segundo lugar,

informacion en la administracion tributaria
podria originar dos grandes tendencias: a) la
expansion hacia afuera (o “centripeta”), es decir,
una centralizacion total de la gestion tributaria,
avanzando sobre las entidades descentralizadas,
como los gobiernos subnacionales;b) laretraccién
interna (o “centrifuga”).

Cabe efectividad de Ia

administracion tributaria va a estar determinada

sefalar que la

por el grado de desarrollo de las tecnologias
de la informacién de las instituciones publicas
proveedoras de informacién (catastros, registros,
agencias reguladoras, otros niveles de gobierno,
etc.), asi como por los receptores de su accién
(tribunales administrativos, poder judicial, policia,
agencias de seguridad nacional, etc.). Por lo
tanto, el éxito de la modernizacion del Estado va
a estar supeditado a la efectiva implementacion
de una estrategia de transformacion digital.
La tendencia expansiva de la administracion
tributaria se origina en que la optimizacién del
uso de la informacién se basa en su integralidad
(masificacion y completitud), por lo que tenderia
a concentrarse en un solo organismo. Es decir,
hay aqui un argumento a favor de consolidar

la administracion tributaria con la aduana, la
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gerencia de las contribuciones con la seguridad
social y, al menos para la gestion de ingresos
tributarios, con los gobiernos subnacionales.
El razonamiento es claro para el caso de las
administraciones subnacionales que tienen
impuestos acoplados (piggy back) en su hecho
imponible al impuesto nacional, como el impuesto
a la renta, o de bases muy similares, como el IVA
y los impuestos a las ventas. Por su parte, los
tributos de naturaleza subnacional, como los
de propiedad inmueble y vehiculos, podrian ser
objeto de discusion en términos de ventajas y

dificultades. La excepcién alaventajacomparativa

Grafico 11.

de escala (y también de especializacion) serian
los impuestos a la propiedad (inmuebles, urbanos
y rurales, y muebles, mayoritariamente vehiculos)
y las tasas y cargos de servicio que estan
ligados a la actividad local y son de naturaleza
puramente municipal. Mas dificil es justificar la
independencia en la gestion de ingresos en la
aduana, aparte de la facilitacion del comercio,
y en las contribuciones a la seguridad social;
aunque sin duda ambas tareas poseen funciones
diferenciales, también tienen una sinergia con el
control tributario como sistema.

Distribucion y seguridad de la informacion

Posibles tipos de redes de informacion tributaria

Centralizada

Fuente: Elaborado sobre la base de Osny da Silva (2022).

Nodo Central

Blockchain
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De alguna manera, el sistema que mejor podria
adaptarse a la administracion tributaria seria el de
nodocentral. Deestaforma, seahorrarianrecursos,
debido a los altos costos de funcionamiento
(econémicos y ambientales) y de seguridad que
tiene el blockchain. Asimismo, con el nodo central
se tendria una mayor flexibilidad de intercambio
de datos entre los diferentes organismos, ya que
en la red centralizada se requiere siempre de
la participacion de la administracion tributaria
en cada transito de informaciéon entre nodos

(entidades) del sistema.

La tendencia opuesta (la retraccién interna)
esta ligada a la posibilidad de manejo de la
informacién via tercerizacion (outsourcing)
como fuerza “centripeta” del servicio hacia el
dinamismo privado, utilizando instrumentos
como la nube, los lagos de datos o paquetes
privados de gestion integral, como los que se
emplean con éxito en algunas administraciones
tributarias de economias pequefias del Caribe.
Si bien la preservacién de la integralidad de los
datos y el necesario secreto profesional requieren
un altisimo nivel de protocolos de seguridad
(evitar pérdidas, manipulaciones, filtraciones
de informacién, etc.), los cambios continuos y
acelerados de las tecnologias de la informacién,
el manejo de datos y las telecomunicaciones
requerirdan un esfuerzo de la administracién
tributaria (y, ain mas, su liderazgo) para poder
seguir el paso de los nuevos modelos de negocio.
Esto exige un plan estratégico de innovacion

de la administracién tributaria, apoyada en los

segmentos mas avanzados del sector privado,

inclusive a nivel internacional. Estos avances
innovadores requieren la participacion de otras
entidades, en su mayoria empresas privadas,
cuyos servicios quedan asimilados en forma
casi permanente a las actividades basicas (core
business) de la organizacién, lo cual precisa
un tratamiento cuidadoso, debido a que las
administraciones tributarias se rigen por estrictas
normativas de sigilo tributario.

Finalmente, un elemento clave de la gestion es
la seguridad informatica, que ya ha presentado
casos de brechas relevantes en algunos de
nuestros paises, con los consecuentes dafnos al
secreto tributario. Este proceso se reforzaria con
la participacion de empresas especializadas en
proporcionar una mayor proteccion de los datos.

5.6 ¢Ladigitalizacion transformara a Leviatan
en Minotauro? El derecho a la privacidad
y el uso de datos por la administracion

tributaria

Existeunacrecientepresiénpararegularycontrolar
el poder de las grandes empresas digitales del
sector privado (Barwise y Watkins, 2018), que han
logrado un dominio de los mercados tecnoldgicos
de punta solo comparable al de los grandes
monopolios de fines del siglo XVIII (ferrocarriles,
distribucion de combustibles, acerias, banca, etc.),
(OCDE, 2021). En efecto, aunque las empresas
digitales dominantes son innovadoras y brindan
transformadores --y beneficiosos—- servicios a
los usuarios, los gobiernos estan intentando
su control regulatorio debido al enorme poder
economico, politico y social que poseen. Algunas
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empresas en Estados Unidos, como los grupos
dominantes de redes sociales, buscadores vy
otras megaempresas digitales, han corrido el
riesgo de desmembramiento por via judicial por
su habilidad superior de controlar el mercado,
incluyendo su entrada y participacion. En esta
linea, la Unién Europea esta considerando una
legislacién regulatoria que exige autorizaciones e
impone prohibiciones y sanciones que van desde
onerosas multas (cercanas al 10% de los ingresos
anuales) hastala obligacion de vender parte de los
componentes del modelo del negocio de acuerdo
con el nimero de mercados, ingresos y usuarios
con los que opera. De manera similar, China ha
reforzado recientemente la regulacién de ciertos
sectores de la economia digital.

A nivel publico, como se analiz6 en la seccion 5.2,
existira una acumulacion de informacion sensible
en poder de la administracién tributaria, de toda la
actividad econémica nacional y también de la que
surge del intercambio con otras jurisdicciones.
Esto provocara demandas de transparencia y de
seguridad en la proteccion de datos por parte de
los contribuyentes y otras jurisdicciones, para
mantener la privacidad y el secreto comercial.
Ademads, actualmente la confianza en las
instituciones publicas suele ser muy baja en
los paises de la regidén y aun se desconocen las
reacciones de la poblacion ante el aumento del
intercambio de informacidén que ha habido entre
las instituciones para disefiar respuestas durante

la pandemia.

La pregunta que surge, entonces, es quién

controlarda a la administracion tributaria,

fiscalizador omnidata de las operaciones
productivas del pais, en el sentido mas amplio de
la expresidn, ya que manejara informacién sobre
las actividades econdmicas solo comparable a la
que acceden, ensuarea, las agencias de seguridad

ciudadana y de defensa nacional juntas.

El objetivo es mantener la confianza de los
contribuyentes y de la sociedad en general,
mediante la transparencia y la rendicion de
cuentas (accountability). Esto requiere, ademas,
nuevos protocolos de funcionamiento, con
auditorias y controles que garanticen de manera
efectiva los derechos del contribuyente y los
principios democraticos de respeto al debido
proceso (rule of law) y a la igualdad ante la ley.
Este punto es indispensable para un intercambio
de informacion justo, eficaz y confiable entre
jurisdicciones, y requiere entonces un alto nivel
de desarrollo institucional en el respeto a los
derechos humanos.

De la misma forma, para asegurar esos derechos,
es necesario emplear técnicas de analitica
avanzada de datos e inteligencia artificial que
puedan, primero, ser claramente explicadas, y que
no se utilicen como cajas negras inexpugnables;
y segundo, que no generen practicas
discriminatorias derivadas por los prejuicios
de los técnicos que disefian y programan los

algoritmos o por la propia situacion de los datos

resultantes de realidades ya discriminatorias.
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La administracion tributaria de América Latinay el

Caribe, aunque con asimetrias, ha registrado una
profunda transformacion a lo largo de las ultimas
cuatro décadas, que se inscribe en el proceso de
reforma del Estado encarado por los paises de la
region.

Esta transformacién se construyé sobre dos
elementos: la introduccion de un marco normativo
para dotar a las entidades del area de la necesaria
autonomia administrativa, financiera y de gestion,
y la incorporacién masiva de tecnologia, un
elemento critico para llevar a cabo exitosamente
Su mision.

Hacia adelante, la administracion tributaria podra
beneficiarse de la aplicacién de las llamadas
nuevas tecnologias que comprenden la ciencia de
datos, la inteligencia artificial, el blockchain, etc.,
muy diseminadas en la actividad privada y que
tienen un enorme potencial en el disefio y en la
implementacion de politicas publicas en general.
En el caso de las administraciones tributarias,
la posibilidad de aplicarlas comprende desde la
automatizacion de procesos hasta el empleo
de algoritmos en la seleccion de contribuyentes

por fiscalizar, y, sobre todo, el gran aumento

cuantitativo delos datos conlos que dispone, tanto
domésticos como los que se obtienen a partir del
reciente proceso de intercambio de informacién
y transparencia fiscal internacional. Sin embargo,
y mas trascendente, la incorporaciéon masiva de
estas nuevastecnologias e instrumentos digitales,
en especial la factura electrénica y documentos
similares (némina, libros contables, manifiesto
aduanero, etc.) tiene el potencial de transformar el
modelo operativo de la administracion tributaria,
de manera que se asemeje mas a una firma
tecnoldgica de datos que interactua con clientes
que el modelo burocratico-institucional vigente en
los ultimos 40 afios (McKinsey&Company, 2020).
La incorporacién de capital humano
especializado en las nuevas tecnologias digitales
y en ciberseguridad es, y continuara siendo, un
desafio para las administraciones tributarias
debido a las alternativas de empleo privado, que
presentan ventajas en materia de cultura laboral
y compensaciones frente a la normativa que
rige para las entidades sujetas al servicio civil
de la administracién publica. Cabe destacar que
estas aspiraciones suelen ser requisitos sine
qua non para quienes tienen estas habilidades
tecnoldgicas, llamados nédmades digitales.

Ir al Contenido



Inevitablemente, la transicién demografica de
las administraciones tributarias va a favorecer
la incorporacién de nuevos perfiles de capital
humano y una diferente cultura organizacional. Se
observa que los funcionarios mayores de 50 afios,
que se aproximan a la edad jubilatoria, representan
entre el 35% y el 55% de la fuerza laboral en las
administraciones tributarias de Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Panama, Suriname y
Uruguay. Es decir que, en alrededor de una década,
un periodo relativamente corto, se verificara la
salida de entre un tercio y la mitad del personal
de las administraciones tributarias en los paises
citados. La incorporacion de la nueva generacién
de nativos digitales a la administracion tributaria
es inexorable. Sin este proceso, no sera posible
que esté a la altura de su mision original: recaudar
los recursos para el funcionamiento del Estado,
fomentar el cumplimiento voluntario de los
contribuyentes con el nivel de servicios que se
requiere de un organismo publico y proveer de
manera satisfactoria las prestaciones adicionales
que, probablemente, se les asigne a las

administraciones tributarias en un futuro cercano.

La necesidad de consolidar una enorme cantidad
de informaciéon para el control fiscal en la
administracion tributaria podria originar dos
grandes tendencias. Por un lado, la expansién
hacia adentro (o “centripeta”), es decir, una
centralizacion de la gestién tributaria, en especial
al incluir la aduana y las contribuciones a la
seguridad social, y en menor medida sobre las
entidades descentralizadas, como los gobiernos
subnacionales. Por otro lado, el movimiento es

“centrifugo” ante la necesidad de gestionar la

6. Conclusiones

informacién eficazmente querequerirala provisiéon
de servicios del sector privado para implementar
los novedosos desarrollos tecnolégicos como
ser el uso de la nube (cloud) o paquetes privados
de gestién integral. A su vez, la preservacion de
la integralidad y confidencialidad de los datos
requerira un altisimo nivel capacidad y protocolos
de seguridad.

Asimismo, la digitalizaciéon y la acumulacion
de informacién han generado la posibilidad de
convertir a la administraciéon tributaria en un
proveedor de servicios. Es decir, no se limita
exclusivamente a monitorear el cumplimiento
de las obligaciones de los contribuyentes,
sino que, ademas, se involucra en su actividad
econoémica y en los servicios al propio Estado.
Entre estos servicios, se destacan: a) los
servicios al contribuyente que disminuyen sus
costos de cumplimiento, incluyendo la provisién
gratuita de los servicios web de la factura y la
némina electronica; b) la implementaciéon de
politicas tributarias y sociales que proveen alivio
impositivo a los sectores de menores ingresos,
una medida que se lleva a cabo en varios paises
de laregion; c) el factoring electrénico, que aporta
liquidez inmediata mediante la transferencia
o cesion de los derechos de un documento (la
factura electrénica) a un tercero, quien otorgara
el financiamiento al emisor y se encargara de la
cobranza al deudor, como se aplica en Chile.

La factura electrénica también ha habilitado
la prestacion de servicios no relacionados con
lo tributario. Por ejemplo, Estados de Brasil

han desarrollado aplicaciones para acceder
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a informacién de venta de bienes y servicios
que pretenden adquirir, optimizando asi la
transparencia y la competencia en el mercado
y eficientizando las compras publicas. La
informacion proveniente de la factura electrénica
puede emplearse para el monitoreo de la evolucién
de la economia y la formulacién de politicas, y
evitar asi los rezagos asociados a la provisién de
indicadores y cuentas nacionales. Finalmente, la
informacion proveniente de la factura electrénica
permitira mejorar la regulacion de los servicios
publicos, cualquiera sea quien los provea, y la

proteccion de la competencia.

Se debe sefalar que la efectividad de la
administracion tributaria va a estar determinada,
ademas, por el grado de desarrollo de tecnologia
de la informacién de las instituciones publicas
proveedoras de informacién (catastros, registros,
agencias reguladoras, otros niveles de gobierno,
etc.), asi como de los receptores de su accién
(tribunales administrativos, poder judicial, policia,
etc.). De
manera que la evolucion de la modernizacién

agencias de seguridad nacional,

del Estado de un pais va a estar supeditada a
la exitosa implementacion de una estrategia de

transformacion digital nacional.

Por dltimo, la pregunta que surge es quién
controlara a la administracion tributaria, que
dispondra de datos sin precedentes de los
contribuyentes. Si bien resulta claro que las
declaraciones del derecho del contribuyente
estan vigentes, su espiritu (declarativo) es del
siglo XIX, y su técnica (operacional) del siglo XX,
por lo que sera necesario un aggiornamento con
nuevos dispositivos que preserven la intimidad de
las personas y limiten el abuso de la difusién de
la informacién privada. El objetivo es mantener la
confianza de los contribuyentes y de la sociedad
en general, mediantelatransparenciaylarendiciéon
de cuentas (accountability). Esto requiere,
ademads, nuevos protocolos de funcionamiento,
con auditorias y controles que garanticen de
manera efectiva los derechos del contribuyente y
los principios democraticos de respeto al debido
proceso (rule of law) y a la igualdad ante la ley.
Este punto es indispensable para un intercambio
de informacién justo, eficaz y confiable entre
jurisdicciones, y requiere entonces un alto nivel
de desarrollo institucional en el respeto a los
derechos humanos.




Anexo

La construccion de indices sintéticos en materia

de administracion tributaria requiere, primero,
definir una serie de cuestiones metodoldgicas
en cuanto a la determinacion de las dimensiones
de analisis y la seleccion de las variables mas

Grafico A.1
Digitalizacion y Tecnologia

INNOVACION TECNOLOGICA
- Ciencia de datos/analitica.
- Inteligencia artificial.
- Computacioén en la nube.
- Registro distribuido (blockchain).
- Interfaces de programacion
de aplicaciones (API)
- Tecnologias de identificacion digital.
- Asistentes virtuales.
- Sistemas de gobierno en conjunto.
- Automatizacion robética de procesos.

DIGITALIZACION OPERATIVA

- Ratio de pago electrénico.

- Ratio de presentacion electrénica en IRE.

- Ratio de presentacion electrénica en IRP.

- Ratio de presentacion electrénica en IVA.

- Canales digitales de contacto por servicios
al contribuyente (proporciones
de uso efectivo).

- Disponibilidad de canales digitales
para el registro tributario.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base ISORA (2020).
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representativas. Esto incluye una explicacion
breve del tratamiento estadistico de los distintos
componentes de cada indice y de la estrategia de
agregacion de todos los elementos en un indice
sintético de caracter global.

Dimensiones y variables incluidas en el disefio del indice de Innovacién,

MEJORA DEL CUMPLIMIENTO
- Enfoque cooperativo para
grandes contribuyentes.
- Uso de técnicas cognitivo-conductuales.
- Factura electrénica obligatoria.
- Exigencia de dispositivos
fiscales electronicos.
- Declaraciones prellenadas por
la administracion tributaria.

RECURSOS Y PRESUPUESTO
- Formacién académica de grado.
- Formacién académica de posgrado.
- Habitantes totales por empleado ETC.
- Contribuyentes Activos del IRP
por empleado ETC.
- Gastos Operativos TIC (en % del PIB).
-Gastos operativos TIC (en % del presupuesto
operativo).
- Gastos de capital (en % del PIB).
- Presupuesto Total (en % del PIB).




¢£Quo vadis, administracion tributaria?

Las dimensiones de analisis identificadas que
se detallan en la seccion 4.3 (sobre las cuales
se calculan indices parciales en cada caso)
son cuatro. La primera se denomina innovacion
tecnoldgica e incluye variables referidas al uso
efectivo de técnicas y herramientas innovadoras
orientadas a la gestién tributaria, como la ciencia
analitica de datos, la computacion en la nube,
la inteligencia artificial, la tecnologia de registro
distribuido o cadena de bloques (blockchain), las
interfaces de programacion de aplicaciones (API,
por sus siglas en inglés, application programming
interface), las tecnologias de identificacion
digital, los asistentes virtuales, los sistemas de
identificacion del gobierno en su conjunto y la

automatizacion robaética de procesos.

La segunda dimension esta vinculada con la
adopcion de herramientas avanzadas orientadas
a la mejora del cumplimiento y engloba variables
relacionadas con la implementacién de enfoques
cooperativos especificamente dirigidos a los
grandes contribuyentes y de técnicas cognitivo-
conductuales basadas su comportamiento, con la
utilizacién de la facturacion electrénica obligatoria
(para un conjunto o para todos los contribuyentes)
con la exigencia de dispositivos fiscales
electrénicos (para un grupo o para todos los
contribuyentes), asi como con las declaraciones
prellenadas por la propia administracion tributaria
(con distintas variantes).

La tercera dimensiéon alude al proceso
de digitalizacion operativa y se relaciona
con distintos indicadores que ilustran la

transformacién digital de los principales procesos

internos de las administraciones tributarias
(registro, declaracion, pago de obligaciones),
especialmente aquellos donde la disponibilidad
de medios digitales se considera una ventaja
relativa respecto de las practicas o los métodos
mas tradicionales. Asi, se incluyen los ratios
de pago electronico, los ratios de presentacién
electrénica de los principales tributos (impuesto
sobre la renta e impuesto al valor agregado), el
uso efectivo de canales digitales de contacto por
servicios al contribuyente y la disponibilidad de

canales digitales del registro tributario.

Una dultima dimension, denominada recursos y
presupuesto, apunta a reflejar la disponibilidad y
la utilizacién efectiva de los recursos humanos y
economicosdisponiblesparalasadministraciones
tributarias. Las variables comprenden los niveles
de formacion académica del personal (grado y
posgrado universitario), la cantidad de habitantes
y de contribuyentes del impuesto sobre la renta
personal por cada empleado, el nivel de gastos
operativos TIC en porcentajes del PIB y en
porcentajes del presupuesto operativo, el nivel de
gastos de capital y el presupuesto total (ambos
en porcentajes del PIB), y el costo de recaudacién
como medida de relaciéon entre los ingresos
fiscales recolectados y los gastos operativos

vinculados.

Una vez definidas las dimensiones y variables
por utilizar, todas a partir de datos provenientes
de la Encuesta Internacional de Administracién
Tributaria (ISORA, por sus siglas en inglés,
International Survey on Revenue Administration),

se efectuaron algunos ajustes estadisticos




para asegurar una ponderacién homogénea y

proporcional de cada una de ellas. En algunos
casos, los datos fueron normalizados con un
procedimiento estandar, con la finalidad de
construir cuatro indices por cada dimension.

Luego, el procedimiento de agregacion en el
INDITEC se realiz6 asignando, a cada uno de los
indices parciales, un peso relativo equivalente. La
ecuacion resultante para cada pais i (156) en el
momento t (2019) es la siguiente:

INDITECjt = 174 x Innovacidnit + 1/4 xCumplimientoit + 1/4 xDigitalizacionit + /4 xRecursosit

para las 29 variables seleccionadas, que ronda el
91%.

El INDITEC para el universo ISORA se ubica en
0,48 con datos disponibles correspondientes al
afo fiscal 2019, con un porcentaje de respuesta,

Cuadro A.1

indices de Innovacion, Digitalizacion y Tecnologia por dimensiones y global,
y porcentajes globales de respuesta (INDITEC) (promedios simples para
grupos seleccionados de paises)

oo | ouroveeases | MOWEON | edmon | oeruaion | ecusosy | womes | porarue
ISORA ISORA 0,37 0,46 0,46 0,61 0,48 91%
|
AOP Asia Oriental y Pacifico 0,42 0,45 0,30 0,56 0,43 87%
EAC Europa y Asia Central 0,49 0,60 0,68 0,70 0,52 94%
ALC América Latina y el Caribe 0,31 0,39 0,49 0,68 0,47 95%
MNA Medio Oriente y Norte de Africa 0,48 0,50 0,56 0,58 0,53 92%
AMN América del Norte 0,69 0,40 0,65 0,68 0,60 93%
ASU Asia del Sur 0,18 0,37 0,37 0,50 0,35 90%
ASS Africa Sub-Sahariana 0,25 0,36 0,25 0,49 0,34 87%

Bajo Ingreso Bajo 0,25 0,34 0,15 0,47 0,30 86%
Medio-Bajo = Ingreso Medio-bajo 0,29 0,46 0,38 0,54 0,42 88%
Medio-Alto ' Ingreso Medio-alto 0,32 0,42 0,50 0,64 0,47 92%
Alto Ingreso Alto 0,53 0,54 0,60 0,69 0,59 94%
|
CIAT Miembros CIAT 0,46 0,53 0,64 0,66 0,57 96%
No-CIAT No Miembros CIAT 0,35 0,44 0,41 0,59 0,45 90%
|
OCDE Miembros OCDE 0,63 0,63 0,71 0,72 0,67 96%
No-OCDE  No Miembros OCDE 0,29 0,41 0,38 0,58 0,41 90%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2020).
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Elanalisis por diferentes grupos de paises muestra
algunos resultados de interés. Por ejemplo, los
promedios calculados al desagregar por regién
geografica ponen en evidencia grandes brechas
en cuanto a la utilizacion y la implementacién
de instrumentos innovadores para la gestidon
tributaria y también en relacion con el avance
en materia de digitalizacion operativa. En las
cuatro dimensiones, las regiones con mejor

desempefio son América del Norte, Europa, Asia
Central, Medio Oriente y Africa del Norte; América
Latina y el Caribe aparece un escalén por mas
abajo, excepto en la dimensién referida a la
disponibilidad y a manejo de los recursos y del
presupuesto, donde alcanza un valor cercano al
promedio de las regiones compuestas por paises
de mayor grado de desarrollo.

Grafico A.2 indices por dimensiones de analisis (promedios simples para grupos de paises)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2020).




De acuerdo con los criterios de clasificacion del

Banco Mundial, se detecta una clara asociacion
positiva, ya que los valores medios de todos los
indices calculados crecen con el nivel de renta
y alcanzan su maximo en el grupo de paises
de ingreso alto. Las brechas son mas notorias
en las dimensiones de innovacion tecnoldgica
y de digitalizacién operativa. El conglomerado

Grafico A.3
para grupos de pal'ses)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2020).

de paises miembros del CIAT muestra un mejor
desempefio en las cuatro dimensiones respecto
de los paises que participaron en ISORA 2020 y
no son miembros de esta institucion (No-CIAT).
Algo similar se puede constatar en el conjunto
de paises de la OCDE (frente a los que no son
miembros del organismo), con diferencias aun
mas significativas.
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Todas estas tendencias generales se confirman
al agregar los indices por dimensiones (con
ponderadores equivalentes) y conjugarse en el
INDITEC sintético. Si se analizan por regiones,
mientras que algunas exhiben valores medios por
encima del promedio global (0,48), América Latina
y el Caribe se ubica apenas por debajo (0,47),
y otras aparecen mas rezagadas. Por nivel de

Grafico A.4

ingreso, se comprueba una clara relacion positiva,
con una brecha muy importante entre los grupos
de paises de ingreso bajo (0,30) y de ingreso alto
(0,59). Los grupos de paises que forman parte
del CIAT y de la OCDE muestran promedios del
INDITEC muy superiores respecto del resto de las
jurisdicciones.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2020).

A partir de la construccién del INDITEC para los
paises participantes de ISORA 2020, se obtuvo
un ranking individual (cuadro A.2) y se distribuy6
la muestra total en cuatro cuartiles de 39 paises
cada uno, de acuerdo con el resultado obtenido.
Sin embargo, esta distribucion entre cuartiles es
muy diferente al desagregar por los grupos de
paises ya comentados. Por ejemplo: los paises
de Europa, Asia Central, América del Norte,

Medio Oriente y Norte de Africa se concentran

L 2
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s =

mayormente en los dos cuartiles de mayores
valores (3 y 4). Esta desigual distribucion de
los paises segun cuartiles del INDITEC también
puede comprobarse en términos relativos: entre
los paises miembros del CIAT, mas del 70% (25
de 35) se ubica en los cuartiles 3 y 4, lo cual se
magnifica en el caso de los paises de la OCDE,
donde mas del 95% cae dentro de esos dos
cuartiles.




Cuadro A.2.

Distribucion de los paises segun cuartil y en total del indice de Innovacion,

Digitalizacion y Tecnologia (INDITEC), 2019 (nuimero de paises para

grupos seleccionados de paises)

1 INDITEC INDITEC INDITEC INDITEC INDITEC
e Cuartil 1 Cuartil 2 Cuartil 3 Cuartil 4 Total
ISORA 39 39 39 39 156
|
Asia Oriental y Pacifico 8 8 8 2 26
Europa y Asia Central 2 8 13 26 49
América Latina y el Caribe 10 6 6 9 31
Medio Oriente y Norte de Africa 0 1 3 0 4
América del Norte 0 0 1 1 2
Asia del Sur 2 3 1 0 6
Africa Sub-Sahariana 17 13 7 1 38
|
Ingreso Bajo 9 6 3 0 18
Ingreso Medio-bajo 11 18 9 3 41
Ingreso Medio-alto 13 9 12 12 46
Ingreso Alto 6 6 15 24 51
|
Miembros CIAT 4 6 9 16 35
No Miembros CIAT 35 33 30 23 121
|
Miembros OCDE 0 2 12 24 38
No Miembros OCDE 39 37 27 15 118

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2020).

Esta desigual distribucion de los paises segun
cuartilesdel INDITEC también puede comprobarse
en términos relativos (véase grafico A.4). De este
modo, por niveles de renta se puede observar una
relacion lineal con los valores medios del INDITEC.
Mientras el grupo de ingreso bajo posee una gran
concentracion de paises en los cuartiles mas
bajos, la situacion se va revirtiendo a medida que
se consideran grupos de mayor nivel de ingreso,

especialmente en el grupo de ingreso alto, donde,
practicamente, la mitad de los paises se ubica en
cuartil 4 del INDITEC. Entre los paises miembros
del CIAT, mas del 70% (25 de 35) se ubica en los
cuartiles 3 y 4, lo cual se magnifica en el caso de
los paises de la OCDE, donde mas del 95% cae
dentro de los dos cuartiles mas elevados sin

ningun pais miembro ubicado en el cuartil 1 del
INDITEC.
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Grafico A.5.

Distribucion de los paises segun cuartil y en total del indice de Innovacion,

Digitalizacion y Tecnologia (INDITEC) (proporcion de paises,
en porcentajes, para grupos seleccionados de paises)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2020).

El cuadro A.3 resume el panorama completo
de los resultados alcanzados por los paises
de América Latina y el Caribe en las distintas
dimensiones del INDITEC, y los ordena por el valor
final del indice, resaltando su encuadramiento
en los diferentes cuartiles segun la clasificacién
mundial obtenida con los datos de ISORA (el verde

mas oscuro, cuarto cuartil, es el de valores mas

Medio-Alto
No-OCDE

elevados; el verde mas claro, primer cuartil, el de
valores mads bajos). Ademas, permite realizar las
comparaciones con los resultados agregados de
las diferentes areas geograficas, niveles de renta
y pertenencia al CIAT y a la OCDE.




Cuadro A.3 Resumen de resultados del indice de Innovacion, Digitalizacion y
Tecnologia (INDITEC) en América Latina y el Caribe

R -
Perd 0,69 0,80 0,84 0,73 0,77
Ecuador 0,38 1,00 0,91 0,75 0,76
Republica Dominicana 0,63 0,60 0,94 0,77 0,73
Brasil 0,63 0,60 0,96 0,62 0,70
Colombia 0,81 0,60 0,74 0,63 0,69
Uruguay 0,75 0,60 0,74 0,63 0,68
México 0,63 0,80 0,66 0,63 0,68
Chile 0,44 0,80 0,65 0,69 0,64
Argentina 0,31 0,80 0,76 0,70 0,64
Costa Rica 0,75 0,20 0,79 0,81 0,64
Guatemala 0,50 0,60 0,78 0,61 0,62
Barbados 0,31 0,60 0,59 0,90 0,60
Bolivia 0,38 0,40 0,68 0,73 0,55
Paraguay 0,25 0,40 0,98 0,45 0,52
Jamaica 0,25 0,40 0,57 0,73 0,49
Trinidad y Tobago 0,50 0,40 0,25 0,65 0,45
Nicaragua 0,25 0,20 0,67 0,68 0,45
El Salvador 0,00 0,40 0,65 0,66 043
Honduras 0,38 0,00 0,60 0,67 0,41
San Cristébal y Nieves 0,25 0,40 0,23 0,73 0,40
Santa Lucia 0,13 0,20 0,20 0,86 0,35
Suriname 0,00 0,60 0,00 0,54 0,28
Panama 013 0,20 0,27 0,51 0,28
Guyana 0,00 0,20 0,19 0,69 0,27
San Vicente y las Granadinas 0,00 0,00 0,01 1,00 0,25
Belice 013 0,20 0,00 0,59 0,23
Dominica 013 0,00 0,02 0,69 0,21
Granada 0,00 0,00 0,18 0,64 0,20
Antigua y Barbuda 0,13 0,00 0,00 0,63 0,19
Montserrat 0,00 0,00 017 0,57 0,19

Islas Turcas y Caicos 0,00 0,00 0,17 0,53 0,17
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Asia Oriental y Pacifico (26) 0,42 0,45 0,30 0,56 0,43
Europa y Asia Central (49) 0,49 0,60 0,68 0,70 0,62
América Latinay el Caribe (31) 0,31 0,39 0,49 0,68 0,47
Medio Oriente y Norte de Africa (4) 0,48 0,50 0,56 0,58 0,53
América del Norte (2) 0,69 0,40 0,65 0,68 0,60
Asia del Sur (6) 0,18 0,37 0,37 0,50 0,35
Africa Subsahariana (38) 0,25 0,36 0,25 0,49 0,34
Ingreso bajo (18) 0,25 0,34 0,15 0,47 0,30
Ingreso medio-bajo (41) 0,29 0,46 0,38 0,54 0,42
Ingreso medio-alto (46) 0,32 0,42 0,50 0,64 0,47
Ingreso alto (51) 0,53 0,54 0,60 0,69 0,59
CIAT/ miembros (35) 0,46 0,53 0,64 0,66 0,57
CIAT/ no miembros (121) 0,35 0,44 0,41 0,59 0,45
OCDE/ miembros (38) 0,63 0,63 0,71 0,72 0,67
OCDE/ no miembros (118) 0,29 0,41 0,38 0,58 0,41
ISORA Total (156) 0,37 0,46 0,46 0,61 0,48

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2021).

Por ultimo, el grafico A.6 muestra la relacion
entre los valores alcanzados en el INDITEC y la
variable costo de recaudacion. En un principio,
la descripcion de los valores estilizados (la
disminucion del costo de recaudacion con el
nivel de renta y el aumento del valor del INDITEC
con esa misma variable) indicaria que estas
dos dimensiones deberian mostrar una clara
correlacién inversa (a mayor valor del INDITEC,
menor costo de recaudacion). El resultado de una

regresion lineal simple respalda esta intuicion con

importantes matices: la relacion inversa existe
(coeficiente negativo de la variable explicativa),
pero el nivel explicativo es muy reducido
(R?=0,118). Como se resalta en el grafico A.6, con
un nivel de innovacion, digitalizacién y tecnologia
similar se pueden presentar valores del costo de
recaudacion muy diferentes (Suriname y Burundi),
sobre todo, como muestra la acumulacion de
puntos en esa area, con niveles del INDITEC muy
diferentes, el costo de recaudaciéon puede ser
similar (Bosnia-Herzegovina y Dinamarca).
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de ISORA (2020).

Lo anterior muestra la importancia de prestar
atencién a las circunstancias especificas de
cada pais a la hora de valorar la actividad de
su administracion tributaria. En particular, los
condicionantes externos a su actividad y las
competencias que pueden determinar el valor

de los indicadores sintéticos, fundamentalmente
la dimension del pais y las posibles economias

de escala de la administracion, el nivel

normativo de los impuestos en cada jurisdiccion

y
administrativas de cada pais.

las particularidades politicas, sociales y
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