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a Secretaria Ejecutiva del CIAT, en ocasién de cumplir

medio siglo de vida institucional, presenta con gran
satisfaccion el libro “CIAT: Cincuenta anos en el quehacer
tributario de América Latina”, el cual constituye un
importante aporte para el conocimiento de la historia
tributaria de sus paises miembros y de toda la comunidad
fiscal internacional.

El libro es un compendio de documentos de un conjunto
de expertos en materia de politica y gestion tributaria que
han mantenido de una u otra forma un vinculo profesional
con el CIAT. Los documentos repasan los cambios mas
significativos de los sistemas tributarios de la regién, e
inciden, principalmente, en topicos propios de la gestién
tributaria.

Estamos seguros que este libro constituira un
instrumento de referencia para las futuras generaciones
de administradores tributarios, ya que permite tener una
idea clara del escenario pasado, la realidad actual, y las
tendencias futuras de la tributaciéon en América Latina.

Finalmente, queremos agradecer a los autores de cada uno
de los documentos que se presentan en este libro por su
desinteresada contribucion, quienes, junto con el equipo de
la Secretaria Ejecutiva, han logrado culminar un libro de
gran valor histoérico.

Marcio F. Verdi
Secretario Ejecutivo
CIAT
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En reiteradas ocasiones, las generaciones mas jovenes se preguntan acerca de como
son posibles determinados estados de situacién politica, econémica y social en los
paises. Para ello, se ven obligadas a rastrear las raices de los fenémenos observados
hasta varios afios —y décadas— atras en el tiempo.

La tributacion en América Latina también requiere ese tipo de abordaje pues las
caracteristicas especificas que se identifican en la actualidad estan “moldeadas”
de acuerdo a diferentes corrientes ideolégicas que, en mayor o menor medida, han
influido sobre las reformas de los sistemas tributarios en la mayoria de los paises de
la regién y han derivado en resultados cambiantes a lo largo de las ultimas décadas.
El hecho de que el IVA y el ISR constituyan actualmente los dos pilares tributarios
fundamentales? a nivel regional es un ejemplo cabal de dicha afirmacién.

Vale recordar, por otra parte, que la creacién del CIAT —ideada hacia 1965 y
materializada en mayo de 1967— se dio en el marco de una época trascendental para
América Latina, tanto desde el punto de vista politico como econémico. De hecho, ya
desde inicios de los afos sesenta comenzd un largo proceso de cambios impositivos
que fueron afectando, de distinta manera, el nivel de recaudacién y la estructura
tributaria de los paises hasta la actualidad. Por lo tanto, resulta de especial interés
indagar acerca de la evolucion de estos indicadores en respuesta a los principales
ejes de reforma en la politica y administracion tributaria desde entonces hasta hoy.

En ese sentido, con el fin de ilustrar los efectos resultantes de dichos cambios, el
presente trabajo pretende brindar una vision sintética de los cambios cuantitativos
observados en el nivel y la estructura tributaria de América Latina durante los iltimos
cincuenta afnos. Para ello, se aprovechara la disponibilidad de una extensa y detallada
basedeestadisticastributarias, creada especialmente a tal efecto, que abarca el periodo
1960-2014 para una amplia muestra de 18 paises de América Latina. Asimismo, se
describiran los principales cambios que fueron experimentando, en simultaneo, las
AATT de la regién, donde el CIAT ha desempenado un rol preponderante a partir
del intercambio de experiencias entre los paises. El analisis recorrera los diferentes
contextos regionales en los cuales se desarrollaron dichas tendencias, mas alla de
las circunstancias especificas de cada pais cuya consideracion —salvo en algin caso
particular y a modo de ejemplo— escapa a los alcances del presente trabajo.

1 Los autores desean expresar su agradecimiento a Julio Lopez, de la Direccion de Estudios e Investigaciones Tributarias del CIAT,
por su permanente y precisa asistencia estadistica, y a Juan Carlos Gémez Sabaini, por sus valiosos comentarios y sugerencias
durante la realizacion de este trabajo. Igualmente, desean agradecer los aportes de Jorge Cosulich y Ceferino Costa.

2 Envarios paises podria incluirse como pilar tributario a las contribuciones de la Seguridad Social (Argentina, Brasil, Costa Rica,
Panama, Uruguay, entre otros) pero esto también constituye un elemento de fuerte heterogeneidad regional dada la diversidad en
cuanto al funcionamiento y a las formas especificas de financiamiento de dichos sistemas (Gémez Sabaini y Moran, 2016).
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a. Evolucion histérica del nivel de recursos tributarios en los paises de
Ameérica Latina: principales hechos estilizados y casos destacados

Si bien se podria ir tan atras en el tiempo como los registros y, especialmente, la disponibilidad
de estadisticas lo permitiera, muchos especialistas coinciden en que la década de los anos sesenta
representa un “antes y después” en lo que respecta a la politica y la gestién tributarias, especialmente
para los paises de América Latina debido a los profundos cambios experimentados en esos afos.

En el Ambito académico, éste fue un periodo de transicién para los entonces tradicionales enfoques
vigentes sobre finanzas publicas. El centro de atencion estaba puesto en el examen de la llamada
“economia publica” y el uso selectivo de los tributos; comenz6 a adjudicarse a la politica tributaria,
ademas del clasico papel de financiamiento de bienes publicos, el objetivo fundamental de corregir la
desigual distribucién del ingreso y de la riqueza que se observaba, muy especialmente, en paises en
desarrollo como los de América Latina (Kaldor, 1962).

En el ambito politico, la puesta en marcha del programa de ayuda exterior conocido como la “Alianza
para el Progreso” —a través de la recordada Reunién de Punta del Este de agosto de 1961— propici6
que los paises de la regién se encaminaran en ambiciosos proyectos de desarrollo econémico y social.
Entre otras medidas, uno de los puntos fundamentales de esta iniciativa era la realizaciéon de una
reforma tributaria para fortalecer los ingresos y sostener financieramente los distintos planes de
desarrollo a nivel regional.

En ese contexto surgié el Programa Conjunto de Tributacion como organismo rector en la materia,
siendo creado por la OEA, el BID y la CEPAL. A través de esta iniciativa empezaron a consensuarse las
orientaciones generales® que producirian modificaciones trascendentales en los sistemas tributarios
de la region, con consecuencias visibles hasta la actualidad. De esta manera, se daba inicio a una etapa
novedosa en la historia econdmica de América Latina en la cual se propicio6 la reforma, simplificaciéon
y actualizacion del sistema de tributacién indirecta y, sobre todo, el fortalecimiento de la imposiciéon
directa a través de la generalizacion del impuesto personal progresivo a la renta y el aumento de
las alicuotas aplicadas sobre individuos y empresas en busca de mejorar la equidad vertical de los
sistemas tributarios vigentes.

En el Grafico 1 se presenta la evolucién de la carga tributaria promedio* para 18 paises de América
Latina entre 1960 y 2014. Antes de continuar, es necesario remarcar que la consideracién de
estadisticas tributarias para un periodo tan prolongado resulta algo por igual novedoso y complejo.

En la actualidad las mas conocidas bases de datos tributarios disponibles proveen informacién compa-
rable (esto es, ingresos tributarios expresados en porcentajes del PIB) para los paises de la regién sélo
desde 1990 en adelante®. Es por ello que, a los efectos del presente estudio, se ha optado por construir
una base de datos que se remonta hasta el afio 1960 (segun la disponibilidad de cada pais) y llega

3 Como hitos fundamentales de este proceso pueden identificarse tres conferencias que sentaron las bases de discusion a nivel regional: la primera en Buenos
Aires en 1961 (sobre administracion tributaria), la segunda en Santiago de Chile en 1962 (sobre politica fiscal) y la tercera en el Distrito Federal de México en
1972 (sobre politica tributaria).

4 Es necesario aclarar que los valores presentados para los 18 paises de la regién no incluyen los ingresos tributarios en concepto de contribuciones de la
Seguridad Social en ningtin caso. Asimismo, las cifras recopiladas corresponden al nivel de gobierno central, nacional o federal excepto, en razén de su
importancia relativa en el financiamiento estatal, por los casos de Argentina —incluye recursos tributarios de las Provincias- y de Brasil ~donde también se
computan los ingresos tributarios de los Estados y los Municipios-.

5  Entre las més reconocidas pueden mencionarse: i) CIATdata, elaborada por el CIAT y donde se presentan estadisticas con un amplio desglose de informacion
tributaria; ii) Estadisticas Tributarias de América Latina y el Caribe, elaborada en un trabajo conjunto por el BID, CEPAL, CIAT y OCDE, que adopta la
metodologia de la OCDE y permite comparaciones regionales e internacionales de mayor precision; iii) Presion fiscal “equivalente”, la cual fue producto de un
esfuerzo conjunto del CIAT y el BID e incluye, ademas de los habituales ingresos tributarios, estadisticas acerca de las aportaciones obligatorias a los sistemas
privados de salud y pensiones y de los ingresos por recursos naturales (regalias y otros gravimenes sobre empresas extractivas).
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hasta el afio 2014, lo cual

Grafico 1: Ingr"esos Tr‘ibut.ar'ios del Gobierno Central en América ha demandado un gran
Latina, promedio 1960-2014 esfuerzo de recopilacién
(En porcentajes del PIB) de datos histéricos y de
17,00 validacién de los mismos
2014 .
a través de diversos or-
16,00 ganismos oficiales. En el
Anexo FEstadistico, que
15,00 figura al final del pre-
sente trabajo, se brinda
una explicacion detalla-
14,00 , ,
da de la metodologia asi
como de las fuentes de
13,00 informacién utilizadas
en cada caso.
12,00
Retomando el Grafico 1
11,00 resulta evidente, en
primer lugar, la ten-
10,00 dencia  creciente de

largo plazo en el nivel
9,00 de ingresos tributarios
en términos relativos al
PIB. De acuerdo a los

1/ Por su relevancia, para Argentina incluye ingresos tributarios de las Provincias (no asi de los datos recopilados, aun
%\(/)Isﬁtl:llgllslsp i;;osr falta de informacién) y para Brasil incluye ingresos tributarios de los Estados y de con una clara volatilidad
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la informacién contenida en el Anexo Estadistico. —eSpeCialmente en deter-

minados subperiodos— la
carga tributaria promedio de América Latina crecié desde un valor de 9,72% a 16,22% entre 1960 y
2014.

1960
1961
1962
1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969
1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014

La divisién de la ilustracion en decenios permite observar algunas de las tendencias observadas en
dicha variable, si bien se ha decidido destacar algunos afios de referencia a lo largo de la serie. Asi,
por ejemplo, el periodo que va desde 1960 y se extiende hasta 1971 exhibe un destacado incremento
en el nivel de la recaudacién tributaria, en gran parte explicado por los cambios 1deolégicos, politicos
y macroeconémicos mencionados en parrafos anteriores. Entre otros factores, esto se vincula con
profundos cambios en las estructuras tributarias, con un marcado énfasis puesto en la tributacién
directa para atender objetivos distributivos y en los primeros intentos para incorporar el IVA tomando
como modelo el ejemplo de los paises europeos®.

La crisis del petréleo de 1973 marca el inicio de un sub-periodo muy distinto al anteriormente
descripto. Si bien es cierto que la carga tributaria promedio continué aumentando hasta llegar a
13,38% en 1981, su evolucién mostré una fuerte volatilidad durante toda la década. El contexto
macroecondémico internacional caracterizado por una larga recesién, sumada a un importante proceso
inflacionario y el crecimiento del déficit fiscal en varios paises desarrollados, afecté negativamente a
las economias de América Latina. A su vez, esto repercutié sobre el nivel de recaudacién tributaria,
la cual mostré alteraciones significativas durante esos anos, con distintas magnitudes de acuerdo a
las caracteristicas especificas de cada pais. Tanto los impuestos al consumo como el ISR acusaron
el impacto del contexto internacional y regional, lo que propicié el advenimiento de una serie de

6 El IVA se introdujo por primera vez en Francia en la reforma fiscal de 1953-1955, siendo posteriormente adoptado por los demas paises miembros de la
Comunidad Econémica Europea en abril de 1967.
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reformas tributarias (y econémicas en general) dentro del marco lo que se conoceria como el Consenso
de Washington.

Ya a comienzos de la década de los afios ochenta, la “revolucién neoliberal de la politica fiscal” implicé
un cambio en los objetivos principales que guiaron a la politica tributaria en los afios subsiguientes
ya que el énfasis del diseno tributario estuvo puesto en la eficiencia, la equidad horizontal y la
captacion de nuevos recursos tributarios. Siguiendo las recomendaciones en la materia de organismos
internacionalescomoel BM y el FMI, loshacedores de politica tributaria en América Latina promovieron
una fuerte reduccion en las alicuotas’ de los impuestos al comercio internacional, la introduccién y
generalizacion del IVA, la reduccion en los niveles y la cantidad de alicuotas del ISR tanto de personas
naturales como de sociedades, la reduccion sustancial del nimero de tributos vigentes (eliminando la
mayoria cuya contribucion a la recaudacion era insignificante) y los continuados esfuerzos en mejorar
las AATT y el control de la evasién, no siempre con éxito.?

Sin embargo, las politicas pregonadas por el Consenso de Washington y sustentadas en el enfoque de la
“economia de oferta”, mas alla de los profundos cambios que provocaron en las economias de la region,
fracasaron en conducir a un proceso estable y sostenido de crecimiento econémico que se tradujera,
a su vez, en una mejora del bienestar general de la poblacién. Las crisis de la deuda soberana en
varias economias de América Latina a inicios de los afios ochenta —periodo que se conocidé como la
“década perdida de América Latina”—, representd un punto de inflexién en la tendencia alcista que,
con distintas velocidades, se habia mantenido desde 1960 para el nivel de carga tributaria promedio
de la regién.

A partir de entonces los ingresos tributarios (y fiscales) se desplomaron, el crecimiento econémico se
estancd, el endeudamiento externo se incrementé (lo cual limité atiin més el crecimiento), aumentaron
el desempleo y la desigualdad. Luego de un leve repunte® en 1985-1986, los graves procesos
inflacionarios se agudizaron reduciendo el poder adquisitivo de las clases medias y erosionando, a
través del efecto Olivera-Tanzi'?, las bases tributarias de los paises de América Latina. En suma, el
promedio regional de la carga tributaria descendid a su valor minimo en 20 afios al final de la década
(11,67% en 1989).

Ante este panorama, una nueva etapa de la tributacién latinoamericana puede distinguirse desde
mediados de la década del noventa, y especialmente a lo largo de la dltima década, en la cual el
nivel de la recaudacién tributaria en términos porcentuales del PIB ha mostrado una tendencia
creciente tanto en el promedio regional como en la gran mayoria de los paises de América Latina.
En los afios noventa, sobre la base de una continuacién de las principales tendencias tributarias
derivadas del Consenso de Washington, este crecimiento estuvo amenguado por el shock negativo
que representaron las sucesivas crisis financieras de paises emergentes (primero en México en 1994,
luego en varios paises asiaticos en 1997 y finalmente en Rusia en 1998). Aun asi, el nivel promedio
de ingresos tributarios para la regién se incrementé en poco més de un punto porcentual con algunas
oscilaciones en esa década.

7 Segun Lora (2007), la tarifa promedio para importaciones en los paises de Sudamérica cayo del 49% en 1985 hasta aproximadamente el 10% en el afio 2000,
mientras que en los paises de Centroamérica la merma fue atin mayor, desde un 66% al 6% en promedio.

8  Mahon (2004) profundiza sobre las causas que propiciaron esta serie de reformas.

9  El cual, en promedio, podria haber sido menor si se toma en consideracion el hecho de que, durante el periodo 1983-1987, Nicaragua muestra una carga
tributaria por encima del 25% (con un méximo de 32,35% en 1984) la cual no se condice con el nivel de desarrollo de su economia y que, de acuerdo a la
opinion de varios especialistas, tiene mas que ver con problemas de estimacion en el célculo del PIB por parte de los organismos oficiales.

10 Este fenomeno estd dado por los rezagos temporales que se observan entre el hecho generador de una obligacion tributaria y el momento efectivo de su
recaudacion, lo cual puede llevar a una pérdida en el valor real de los ingresos tributarios en contextos inflacionarios.
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En cambio, a partir de 2003, el nivel de recaudaciéon se incrementé muy fuertemente y pasoé de 13,33%
a 15,63% en sdlo cuatro anos. En parte, esto fue factible gracias a los avances en la administracion
del IVA y del ISR —que se tradujeron en un rapido incremento de la recaudacion tributaria— y a la
reduccién de una larga lista de beneficios tributarios que habian sido concedidos en décadas pasadas
con el fin de atraer inversiones extranjeras y que no siempre habian producido los frutos esperados.
Asimismo, se introdujeron nuevos tributos sobre las transacciones financieras e impuestos minimos
que ayudaron a incrementar los recursos, elevaron el nivel de cumplimiento y ampliaron la gama de
instrumentos de politica tributaria.

Sin embargo, debe sefialarse que en este alentador resultado también incidieron un conjunto de factores
que exceden lo estrictamente tributario. En un contexto macroeconémico regional con elevadas tasas
de crecimiento econdémico y una reduccién sustancial en el déficit de las cuentas publicas y el nivel
de endeudamiento de los paises, se revitalizé la importancia de la accién del Estado en el aspecto
distributivo via tributos o transferencias. Precisamente, la reduccién en los niveles de desigualdad
permitié un aumento del consumo privado que se vio reflejado en la evolucion de los impuestos que
gravan bienes y servicios, junto con nuevas politicas domésticas de re-formalizacion de la economia
que contribuyeron a la ampliacion de las bases tributarias.

En algunos paises de la region, como enfatizan Cornia et al. (2011), el aumento de la carga tributaria
se explica, ademas, por factores contingentes como: 1) el sostenido aumento del precio internacional
de los commodities y minerales desde el afio 2002-2003, que ha incrementado los ingresos fiscales
(siendo una parte de ellos de caracter tributario) en aquellos paises de la regién especializados en la
explotacion y comercializacion de sus recursos naturales, y i1) un contexto internacional caracterizado
por la aceleracién en las tasas de crecimiento econémico mundial (sobre todo, de los paises emergentes
desde 2002-2003), lo cual fue aprovechado por los paises de la regién a través de estrategias de
apertura comercial y financiera junto con exitosos procesos de estabilizacion monetaria.

La debacle financiera internacional de 2008 tuvo un claro impacto negativo sobre las economias de
la regién. Mas alla de ciertas excepciones como Bolivia, Ecuador, México y Paraguay, en la ma-
yoria de los casos se experimenté una merma —con cierto rezago— en sus ingresos tributarios, lo que
llevé a que la carga tributaria promedio retrocediera hasta un 14,70% del PIB en 2009 (Grafico 1).
Sin embargo, superados los efectos mas directos de dicha crisis, los paises han retomado la tendencia
creciente en sus niveles de recaudacion impositiva hasta alcanzar rapidamente un maximo historico
de 16,22% en 2014.

Valesenalar quelafortaleza que han mostradolasfinanzaspuiblicas parasoportarydejaratrasladltima
gran crisis financiera es un hecho a destacar en la historia econémica de los paises latinoamericanos.
Dicho fenémeno esta vinculado, en parte, con una maduraciéon de los sistemas tributarios actuales
alcanzada a través de una serie de reformas que han buscado, en afos recientes, consolidar los logros
de décadas pasadas (como la generalizacién del IVA y los avances en la administracién del tributo)
y profundizar cambios en la imposicién directa (principalmente en el ISR) con el fin de aumentar los
ingresos obtenidos y mejorar el impacto distributivo de la tributacion (CEPAL, 2015).

Esta favorable evolucién general del nivel de carga tributaria promedio en América Latina, no obstante,
escondeunamarcadaheterogeneidaddecasosenelaspectotributario, masalla delasdiversasrealidades
politicas, sociales y economicas. En el Cuadro 1 se presentan los valores promedios quinquenales de este
indicador paracadaunodelos 18 paises delaregién analizados!!. Asi, en principio, puede observarse que
Brasil, Bolivia y Argentina son los paises con mayor carga tributaria en el sub-periodo mas reciente
(entre 23,4% y 25,9% para 2010-2014) pero, en décadas pasadas, esto s6lo era asi para el caso brasilero;

11 La base de datos anuales para los 18 paises figura en el Anexo Estadistico al final del trabajo.
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Argentina recién Cuadro 1: Ingresos Tributarios del Gobierno Central en América
comenzoé a destacarse Latina, promedios quinquenales (En porcentajes del PIB)

a nivel regional en
1960-1964 | 1965-1969 | 1970-1974 | 1975-1979 | 1980-1984 | 1985-1989 | 1990-1994 | 1995-1999 | 2000-2004 | 2005-2009 | 2010-2014

este aspecto desde
la segu?da mitad 1039 129 1225 1094 1139 1267 1480 1662 1936 2323 2344
de los alflols no‘genta 750 887 839 947 450 567 1034 12014 13,00 2066 2345
y espeaiamente a . 1960 1834 1889 1818 2072 2140 2561 269 2585
partir de 2002 luego
) 1326 1474 169 1923 1981 1653 1541 1568 1564 1633 16,85
de reincorporar
676 839 888 908 78 895 94 96 141 BB BB
077 11,05 1236 1228 1205 1,03 1124 11,79 1271 1413 13,14

Argentina 1/
Bolivia

Brasil 2/
Chile

los derechos de Rl

exportacién sobre

(osta Rica

productos primarios  RELL 833 1048 1064 885 694 851 771 78 108 1158 1373
y ver consolidarse al  [EREIEIE 1045 1333 1143 1198 981 1043 1091 13,07 1441
IVA y al ISR con la  [eiEEtE 703 778 177 923 699 75 770 869 1083 1105 1055
recuperaciéon econd-  FIHHES 964 998 1102 1227 1264 1310 1532 1597 1394 1529 1516
mica; el ascenso T 701 794 873 11,06 1038 1098 1108 998 1047 867 94
de Bolivia a este Nicaragua 951 93 1019 1054 2494 2519 989 1023 108 1327 1471

“podio  tributario”,
en cambio, se dio
mucho mas cerca

Panami 1033 1080 1247 1288 1313 153 1184 1091 978 1067 11,08
w865 91 761 75 849 1020 907 1055 123
en el tiempo y como 831 1288 1367 1466 1499 1,71 1,97 1B/ 1312 155 1620
consecuencia  de la  MCAMUIEE 1380 1336 1439 1285 91 141 1048 141 1295 1424 1309
reforma del régimen  LALG] w956 T8 1293 1403 1514 1569 1560 1645 1881 18,67
fiscal aplicado so- WAL 1312 1230 17,07 209 228 1727 1504 1505 1239 1571 1354

s R
de sus recursos
naturales a través

de la introduccién o ‘ ) . o ; o
del T to Di ¢ 1/ Por su relevancia, incluye ingresos tributarios de las Provincias (no asi de los Municipios por falta de
el Impuesto Virecto informacién).

sobre Hidrocarburos 2/ Por su relevancia, también incluye ingresos tributarios de los Estados y de los Municipios.
en el afio 20052 Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la informacién contenida en el Anexo Estadistico.

Paraguay

En un segundo escalon —respecto del promedio para 2010-2014— podrian mencionarse los casos de
Chile, Peru y Uruguay, aunque con evoluciones bien diferenciadas. En el resto de los casos, que se
ubican por debajo del promedio regional para dicho quinquenio, se advierte una gran diversidad de
situaciones. Asi, mientras en la mayoria de ellos se observa un incremento —de magnitud variable— en
la carga tributaria promedio en relacién con los valores registrados cincuenta anos atras (destacan-
dose los casos de Colombia, Honduras o Nicaragua), es posible identificar asimismo algunas ex-
cepciones a la tendencia regional donde dicho crecimiento o bien fue muy poco significativo (México,
Panama, Venezuela) o directamente se ubica por debajo de los valores del promedio registrado en
los afios sesenta (Republica Dominicana).

Debe tenerse en cuenta que la heterogeneidad regional en la dimensién tributaria no sélo se vincula
al nivel de ingresos obtenidos ni a las reformas aplicadas en cada caso a lo largo del periodo analizado.
De hecho, esta caracteristica regional —muchas veces subestimada— tiene relacién con las diferentes
estructuras impositivas y, ain mas importantes, en los distintos esquemas de financiamiento publico
de los Estados de América Latina.

12 Debe tenerse en cuenta que, luego de una profunda crisis, en el afio 1985 se introdujo una reforma integral del sistema tributario que sento las bases de la
estructura tributaria actual. Entre 1982 y 1986, la carga tributaria en Bolivia no alcanzé el 4% del PIB con minimos histéricos de 2,1% en 1984 y 1985.
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En primer lugar, ya se ha mencionado el caso de los recursos naturales —especialmente los de
naturaleza no renovable— en el cual sélo un grupo acotado de paises que cuenta con cuantiosas
dotaciones de hidrocarburos y minerales obtiene gran parte de sus ingresos fiscales (tributarios y
no tributarios) a través de esquemas especificos de apropiacion estatal de las rentas derivadas de
su explotacién econdémica!®. Este fendomeno puede influir —y efectivamente influye— en el grado de
esfuerzo tributario de un pais y, por consiguiente, en el nivel de su carga tributaria y en el disefio
de potenciales reformas al sistema tributario!*. Adicionalmente, como se pudo comprobar a lo largo
de la década pasada, la elevada volatilidad de los precios internacionales de los productos primarios
puede trasladar una considerable inestabilidad al caudal de recursos fiscales (incluyendo tributarios)
disponibles en distintos momentos de la historia econémica de los paises productores de la region.

Otros factores de heterogeneidad en América Latina estan constituidos por la organizacién politica
de los paises y el grado de descentralizacion fiscal de los distintos niveles de gobierno. En la mayoria
de los paises la atribucién de los ingresos tributarios parece estar sesgada fuertemente hacia los
gobiernos centrales, con entidades subnacionales que muestran una gran dependencia respecto de
las transferencias que reciben de los primeros. Sin embargo, de acuerdo a los datos mas actualizados
(OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2016), Argentina (con el 21,7% de los ingresos tributarios en 2013, sin
considerar las contribuciones de la Seguridad Social) y Brasil (con el 42,7%) muestran considerables
grados de descentralizacion fiscal hacia sus gobiernos subnacionales los cuales aplican, con exclusividad
jurisdiccional, un conjunto acotado de impuestos que aportan una porcién importante de la carga
tributaria total. Muy por detras de estos paises, Colombia (17,0%), Chile (7,7%) y México (5,1%)
exhiben una menor capacidad recaudatoria por parte de sus respectivos gobiernos subnacionales.

Asimismo, se observa en la region la existencia de numerosos y diversos sistemas publicos de
Seguridad Social basados en el pago de contribuciones compulsivas que constituyen claramente un
elemento diferenciador a nivel regional. En algunos casos estos esquemas muestran una magnitud
fiscal superlativa como Argentina, Brasil, Costa Rica, Panama y Uruguay, mientras que en otros
han sido transformados, desplazados o complementados con regimenes privados de capitalizacién
entre los afios ochenta y noventa, en el marco de las recomendaciones del Consenso de Washington.

Si bien en este trabajo se ha optado por excluir este tipo de recursos como parte integrante de la
carga tributaria de los paises (en gran parte, debido a esta diversidad de sistemas), no puede dejar
de reconocerse su influencia sobre el resto de los ingresos fiscales, especialmente si se tiene en cuenta
su relevancia como instrumento para sostener diferentes politicas de gasto publico social que, de
otra manera, requeririan posiblemente del financiamiento a través de impuestos mas elevados o de
tributos adicionales.

13 El trabajo de Gomez Sabaini, Jiménez y Moran (2015) provee una descripcion actualizada de los distintos regimenes fiscales aplicados sobre la explotacion de
estos recursos en los paises productores/exportadores de la region, al igual que un analisis de las recientes reformas tributarias en estos sectores.

14 Al respecto, Ossowski y Gonzales-Castillo (2012) encontraron que la holgada disponibilidad de este tipo de ingresos fiscales posee un impacto negativo sobre
el resto de los ingresos publicos de los paises exportadores de América Latina, encontrando en ellos un menor rendimiento relativo no del IVA o del ISR pero
si de otros impuestos como los selectivos.
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b. Cambios en la estructura tributaria y ejes de
reforma en los paises de la region

Puede asegurarse con cierta tranquilidad que la politica tributaria de los paises de América Latina
ha estado determinada en parte por los distintos contextos macroeconémicos que fueron enfrentando
estas economias a lo largo de las ultimas cinco décadas. No obstante, la evolucién del nivel de
ingresos tributarios esconde una serie de cambios relativos en cuanto a la composicion de los sistemas
tributarios, es decir, al conjunto de impuestos aplicados en cada momento particular, “moldeados”
segun distintas corrientes ideoldgicas y académicas, y orientados a satisfacer primariamente las
necesidades de financiamiento estatal, a la vez de perseguir otros objetivos adicionales como la
eficiencia, la equidad y la estabilidad recaudatoria.

Como bien sefialan Cornia et al. (2011), a principios del siglo pasado los sistemas tributarios,
tanto de los paises desarrollados como subdesarrollados, estaban dominados casi exclusivamente
por impuestos sobre el comercio internacional. La caida de la demanda internacional de productos
primarios durante la Gran Depresion de los afios treinta, los altos niveles de concentracion de la
riqueza y los esquemas proteccionistas de industrializacion por sustitucion de importaciones que
se implementaron en varios paises de la regién pusieron fin a esta etapa y obligaron a los paises
a buscar alternativas para incrementar el nivel de los recursos fiscales.

Sin embargo, como ya fuera sefalado, fue recién en los afios sesenta cuando comenzé a tomar
fuerza una reformulacién del rol de los impuestos como instrumentos para el desarrollo econémico,
mas alla de la mera generacién de recursos fiscales. Desde el ambito académico, la “revolucién
de las finanzas publicas” propicié un consenso acerca de la conveniencia de utilizar un impuesto
global y altamente progresivo sobre los ingresos personales —en conjunto con un impuesto
proporcional a la renta corporativa también con alicuotas elevadas del orden del 50%— con el
fin de atender cuestiones distributivas y, asimismo, fortalecer la masa de recursos tributarios
disponibles. En efecto, casi todos los paises que contaban con impuestos cedulares —que gravaban
individualmente la renta derivada de distintas fuentes de ingresos— los transformaron en
impuestos globales o bien simplificaron las cédulas y aumentaron la importancia relativa del
“Impuesto global complementario” que gravaba el ingreso individual de manera agregada (OEA-
BID-CEPAL, 1973).

Estos lineamientos efectivamente contribuyeron a fortalecer el peso relativo de la imposicién directa
en las estructuras tributarias, el cual a principios de siglo era casi insignificante!® y que en dicha
etapa alcanzé a representar —en promedio— un tercio de la por entonces atin baja carga tributaria
de América Latina. El resto de los recursos se componia de partes algo menores de impuestos sobre
bienes y servicios (algunos tributos acumulativos y generales sobre las ventas y, la mayoria de ellos,
impuestos selectivos al consumo) y de los impuestos sobre el comercio internacional (principalmente
aranceles a las importaciones), mas una porcién menor —pero no despreciable— constituida por un
gran numero de impuestos ad hoc muy especificos. Esta composicién tipica, especialmente para el
quinquenio 1965-1969, puede ser observada en el Grafico 2 que figura a continuacién.

Sin embargo, la aplicacién de este enfoque “redistributivo” de la tributacidon, que se iniciara en los
paises desarrollados en los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, debié enfrentar una
serie de obstaculos en los paises latinoamericanos debido principalmente a la estructura rural e

15 Sokoloffy Zolt (2007) exploran las raices historicas de estos patrones de financiamiento publico y lo confirman para un amplio conjunto de paises de la region.
De hecho, vale recordar que recién entre los anos 1920y 1935, se asiste a la difusion del ISR y a su incorporacion desde entonces a los sistemas tributarios de
la region. Sin embargo, no fue hasta las décadas de 1950y, especialmente, de 1960 en que el tributo adquirio una relevancia recaudatoria significativa gracias
a la ampliacion (o, al menos, los intentos de ampliacion) de su alcance a distintos tipos de ingresos.
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Grafico 2: Evolucion de la estructura tributaria en América informal de sus economias, al
Latina, promedios quinquenales (En porcentajes elevado nivel de desigualdad,
de la carga tributaria) a la débil gobernanza 'y

calidad institucional, a la
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(sobre consumos suntuarios, por
ejemplo) que diezmaron la capacidad redistributiva de los sistemas tributarios hacia finales de los
anos sesenta.

Aun cuando se distingue como un periodo de elevada volatilidad en los ingresos tributarios, la década
de los afios setenta no mostrd, en promedio, cambios significativos en términos de la composicion
relativa de los sistemas tributarios de la regién. Sélo podrian sefialarse un moderado aumento de la
participacién de los impuestos sobre bienes y servicios —con los primeros intentos por introducir el
IVA- frente a un doble retroceso de los impuestos directos y de los impuestos aduaneros, comenzando
estos ultimos a declinar ya claramente como fuente primaria de recursos fiscales.

La contrarrevolucion tomo la forma del conocido Consenso de Washington que, a partir de una serie de
tendencias regionales que logr6é imponer entre los hacedores de politica tributaria, provoco profundos
cambios mas que en el nivel, como ya fue sefialado, en la estructura impositiva de los paises, desde
inicios de los afios ochenta y prolongandose también a lo largo de la década siguiente.

En primer lugar, vistos como fuente de ineficiencias en la producciéon local y en la asignacién
internacional de recursos, se observ) una reduccién de los niveles y la dispersién de los aranceles
de importacién (como se mostrara en el Grafico 3), orientandose al logro de niveles de proteccién
arancelaria mas plana, tanto en términos nominales como efectivos. De igual manera, en un
contexto de creciente globalizacién financiera y comercial, se avanzé con la supresién de los
derechos de exportaciéon vigentes en muchos de los paises de la region, los cuales gravaban
fundamentalmente a la produccién primaria. Como resultado, los ingresos tributarios obtenidos

16 En 1972 se realizo la Tercera Conferencia Interamericana de Tributacion donde una de las ideas centrales, con cierta autocritica hacia lo realizado en el
pasado, consistia en replantear la reforma tributaria como instrumento de desarrollo tomando en cuenta la propia realidad de América Latina, con todas sus
limitaciones y potencialidades, y el lugar que ocupaba frente a los centros mas desarrollados del mundo (OEA-BID-CEPAL, 1973).
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Cuadro 2:

Evolucian de la alicuota general del IVA en
paises de América Latina
(En porcentajes)

a través de impuestos aduaneros
sufrieron una fuerte y progresiva
caida en valores absolutos y, sobre

todo, relativos pasando de un valor

Fecmudation an os aos scioncn K e el Rl Rl Rl K
recaudaciéon en los afios setenta a introduccion | _inicial
poco mas del 10% en el quinquenio 1975 30 130 180 210 20 210
2000-2004. 1973 50 50 50 149 149 149
1967 150 nd ond 205 205 205

Para  compensar la  pérdida 1975 200 200 2200 180 190 190
recaudatoria que dicho fenémeno 1975 00 100 100 140 160 160
implicaba se alent6 a los paises de 1975 00 100 100 150 130 130
la regién a introducir el IVA como 1970 40 40 60 100 120 120
la alternativa maés eficiente!”. En 1992 10,0 - B0 13O 130
ese entonces, un IVA con alicuotas 1983 10,0 - 7070 120 120
generales entre 10% y 20% (y tasa m 1976 3,0 _ 5,0 7,0 12,0 15,0
del 0% para las exportaciones) 1980 10,0 S50 150 150 160
era  considerado una  fuente 1975 60 60 100 150 150 150
confiable y relativamente estable 1977 50 ~ 50 50 50 70
de recursos con escasos rezagos de e 100 . S0 100 100
rec’audacmn. Adicionalmente, .lf)s e 150 7o 10 180 190 180
paises contemplaron 13: exencion 1983 60 _ 60 80 16,0 18,0
del gravamen para los bienes de la 1973 o o | e =0 | 20 | 20
canasta basica de consumo para

. : 1993 100 - -5 10 120
reducir los efectos regresivos que
este tributo suele tener sobre la -mmmm

distribucién del ingreso (Cornia et
al., 2011).

1/ Aprobado en 1973, entré en vigencia en 1974. Alicuota del impuesto calculado
“por fuera”.

2/ Alicuota promedio del ICMS, cuyo valor varia segun la legislacién propia de
cada Estado. Este es un impuesto aplicado a nivel subnacional cuya base
imponible, a excepcién del transporte, no incluye a los servicios (dicha funcién
es cumplida por el ISS que es un impuesto acumulativo de potestad municipal).

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién de CEPAL y CIAT.

n.d.: No disponible.

No obstante, el fortalecimiento de la
recaudaciéon del IVA a nivel regional
se pone de manifiesto a partir del
momento (variable segtn el pais pero
entre los afos ochenta y noventa
en todos los casos) en que se avanz6 en la generalizacion de su base imponible, extendiéndola
también a los servicios intermedios y finales, pues el gravamen inicialmente se aplicaba casi
exclusivamente a bienes fisicos.

De hecho, otra de las tendencias tributarias de dicho periodo esta vinculada con la reduccién
gradual del namero de tributos —a fines de simplificar los sistemas tributarios de la regién—y, por
lo tanto, del peso relativo de la categoria “resto de tributos” que se presentd en el Grafico 2. Vale
remarcar que la eliminacién de muchos de estos impuestos menores, de escaso aporte recaudatorio
y que en algunos paises atun se contaban de a decenas, lejos de significar una renuncia tributaria
implicé una transferencia de pequenias bases gravables hacia el ambito del IVA.

A su vez, comenzd a observarse un progresivo aumento de la alicuota general del IVA en casi
todos los paises de la regién, pasando de un promedio inicial de 11,7% (donde s6lo la mitad de los

17 Brasil fue el pionero en la region con un impuesto de potestad estadual en el afio 1967, el ICMS si bien ya existia un impuesto federal, el Impuesto sobre
Productos Industrializados, que grava a los productos industriales con un sistema de débitos y créditos fiscales. En Uruguay, ya desde el afo 1968 se aplicd
el impuesto de ventas y servicios con un sistema tipo valor agregado aunque, legalmente, el IVA fue establecido en 1973. Para antes de 1980, afio de su
introduccion en México, ya eran doce los paises con un IVA en vigencia.
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paises contaban con el tributo en aplicacién) a un 10,6% en 1985 (no por una baja en el nivel sino
por el agregado de paises al promedio), a un 13,7% en 1995 y a un 15,0% en 2005, manteniéndose
cerca de ese valor hasta la actualidad con un 15,2% en 2015 (Cuadro 2)'8. Gracias a estos cambios
vy a las mejoras en la administraciéon del tributo, el IVA se transformé —ya en el inicio de la década
pasada— en el principal instrumento generador de recursos tributarios a lo largo de América
Latina.

El sostenido ascenso del IVA, aun cuando fue decreciendo el peso relativo de los impuestos
selectivos —quedando concentrados casi exclusivamente en bienes de demanda inelastica (bebidas
alcohdlicas, tabaco, combustibles) y vehiculos automotores—, impulsé un aumento de la imposicién
interna indirecta a nivel regional. Asi, este conjunto de tributos pasé de representar un promedio
de 37,4% en 1975-1979 a uno de 56,9% a comienzos del nuevo siglo en el quinquenio 2000-2004
(Grafico 2).

Grafico 3:  Evolucion de las alicuotas marginales maximas en  Debe tenerse en cuenta que
el ISR en América Latina ([Promedios simples para  las reformas tributarias
anos seleccionados) (En porcentajes) neoliberales alentadas por

el Consenso de Washington
®=|SR sociedades = ISR individuos =Z*=IVA tasa general =3 Arancel promedio apartaron al ISR -y a la
imposicién directa en general—
60 1 60,0m - 60 del centro de la escena
55’1(\\\\ tributaria y fiscal. Durante
~ 49,5 esos anos tomé fuerza, entre
207 :\of* 30 la mayoria de los analistas
. o\ \ y autoridades de los paises,
wl B2 13,08 \ L 40 la creencia de que elevadas
\ 39 alicuotas impositivas, ademas
\ Cngy de impopulares, no solo
30 - \\ 3:6 ~ 225_ A I desal}en.taban_ la actividad
\ 283 < econdémica sino que tampoco
\ 26,8 eran efectivas para mejorar la
20 - \ 150 52 | 20 distribucién del ingreso y la
17 10,%:_:7_ P — riqueza (Bird y Zolt, 2005).

10 - _— — g . - 10 . . .
. b T Esto condujo a los paises a dis-
L------: . ir 1 tidad 1 .
6,5 (8] minulr la cantidad y 1l0s nive
0 43 0 les de las alicuotas legales del
1975 1985 1995 2005 2015 ISR para personas naturales
y sociedades. Asi, en sentido
Fuente: Elaboracién propia sobre la base de CEPAL, CIAT y BM. contrario a lo observado con la

alicuota general del IVA, la ali-
cuota marginal maxima para
las personas fisicas cay6 en promedio de un 55,1% a 28,5% entre 1975 y 2005, continuando un
leve descenso, hasta llegar a un valor de 27,4% en 2015 (Grafico 3)'?. Incluso, en algunos casos ex-
tremos, el ISR personal fue eliminado (Uruguay en 1974 y Paraguay en 1992), mientras que en
otros se adopt6 una alicuota uniforme (Bolivia al 10%, que luego incrementaria al 13%). Ademas,

18  Incluso en afios recientes algunos paises de la region aumentaron la alicuota general del IVA, entre los que se destacan México en 2010 (del 15% al 16%),
Republica Dominicana en 2012 (del 16% al 18%), Panam4 en 2010 (del 5% al 7%) y Venezuela en 2009 (del 9% al 12%), mientras que solo en Pert se redujo
en 2012 (del 19% al 18%).

19 Los cambios mas recientes son el aumento de la alicuota méxima aplicable a este gravamen en México (paso del 30% al 35%) en 2013 y la reduccion de dicha
alicuota méxima del 40% al 35% en Chile con la reforma tributaria de 2014 (CEPAL, 2015).
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a través de la simplificacion de la tributacién sobre los ingresos societarios, se favorecié un proce-
so de convergencia con las alicuotas generales aplicadas sobre las personas juridicas, de manera
que su valor promedio regional cayé desde un 45,2% en los afios setenta a un 28,3% en 2005, con
un leve descenso en los dltimos afnos, hasta ubicarse en un promedio de 26,8% en 2015%°,

Es importante resaltar que, asi como sucedid con la drastica disminucién del arancel promedio para
los paises de la regiéon (Grafico 3), el descenso de las alicuotas en el ISR de personas juridicas en
América Latina estuvo en linea con la tendencia internacional y, en los Gltimos anos, las alicuotas
generales se han equiparado a las vigentes en los paises desarrollados.

Sin  embargo, las  alicuotas Cuadro3: Niveles de renta para la aplicacién de
glari‘v;males ?‘?’flmas ) delt ISR alicuotas minimas y maximas del ISR de
e ‘rersonas Hisicas vigentes en Personas Fisicas en paises seleccionados de

los paises de América Latina se . . . .
ubicgn dentro del rango del 25%- Ameérica Latina (En numero de veces del PIB

35%, muy por debajo de las que se per capita)

aplican en los paises de la OCDE
(especialmente en los europeos), Aplicacion de alicuota minima del ISR Aplicacion de alicuota maxima
las cuales llegan hasta el 47,5% de Personas Fisicas (nivel de exencion) del ISR de Personas Fisicas
en Alemania, al 50% en el Reino mmm mmm
Unido y superan dicho valor en .
Espana, Dinamarcay Suecia. Vale 08 14 03 24 165 37
remarcar que esta tendencia no se 10 02 1 02
ha visto compensada en sus efectos 03 12 1 10/ 31 27
recaudatorios por una expansion 02 o1 10 28 12 1.2
de las bases gravadas, sino que las oA 1 A A 166 Wy
alicuotas vigentes han continuado 2 3 i i 3/ 2
aplicandose béasicamente, y con | Euadr [ 4 22 2 £8 2y
mayor peso, en la imposicién a las 2 i ] i i
rentas del trabajo, sin incorporarse 09 50 1.6 356,0 25 144
los ingresos del capital en las bases | Honduras [T 3.6 23 6004 360 31
del impuesto. I 01 05 213 M0 34
17 77 21 569 612 207
Los escasos avances que se 03 09 1.4 8.0 578 41
registraron, durante esa época, en la I 29 7 23 147
recaudacién del tributo se vinculan 11 23 18 4135 58 38
a reformas en su disefio especifico. | Uruguay [N 07 103
Por ejemplo, en las dos dultimas 00 15 00 127

nivel de ingreso al cual se aplica
la maxima alicuota marginal se Fuente: Elaboracién propia sobre la base en Stotsky y WoldeMariam (1997) y
redujo sustancialmente (Cuadro  Drreixetal (2012

3), aun cuando solo alcanza a los

relativamente pocos contribuyentes que ganan, en promedio, nueve veces la renta per capita del pais.

En cambio, a pesar del énfasis del Consenso de Washington puesto en mejorar la equidad horizontal,
no se acumularon logros, al menos durante los afios ochenta y noventa, en términos de la necesaria
reduccién de una larga lista de exenciones y deducciones presentes en el ISR de Personas Fisicas que

20 Los tltimos cambios en este sentido se dieron en Ecuador, donde la alicuota pasé de 23% a 22% en 2013; en Colombia, donde se redujo la alicuota del 33%
al 25% a partir del mismo afo; en Guatemala, donde la alicuota del régimen general (renta neta) bajé de 319% a 28% desde 2014 mientras que la alicuota
maxima del régimen optativo (ingresos brutos) subi¢ de 6% a 7%; en Chile, donde la reforma previé un aumento gradual para los proximos anos que llevaria
la alicuota de 20% al 25-27% en 2018; en Republica Dominicana, donde la alicuota general descendié de 29% a 28%; y en Honduras, donde la sobretasa

vigente (Aporte Solidario) bajo del 10% en 2011 al 6% en 2012, al 5% en 2013 y al 4% en 2014.
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representaban grandes pérdidas de ingresos tributarios. Como puede observarse en el Cuadro 3, en
anos recientes si se ha logrado disminuir el nivel de exencién promedio del ISR de Personas Fisicas
hasta aproximadamente 1,4 veces del PIB per capita. No obstante, como muestran Barreix et al.
(2012), en la actualidad el ingreso minimo exento es mas elevado en la regién que en otras zonas del
mundo y, sobre todo, respecto de los paises de la OCDE, donde equivale en promedio a poco mas de
0,2 veces del PIB per capita.

En suma y como resultado de los cambios en el ISR principalmente, durante los afios ochenta y
noventa se produjo un leve pero significativo retroceso de la tributacién directa dentro de las
estructuras tributarias de América Latina, estabilizandose en torno al 28% de los ingresos tributarios
totales incluso hasta los primero afios del nuevo siglo (véase el Grafico 2). Es decir que dicho valor
de referencia puede leerse como un “piso técnico” para el peso relativo del gravamen respecto de la
situacién observada en los anos 60, luego de que la recaudaciéon del impuesto sufriera una erosiéon
inicial en la década siguiente tanto por las reformas especificas ya senialadas como por un contexto de
elevada volatilidad macroeconémica y altos niveles de inflacién. Pero también, con el paso de los afos
(mas de veinte) ese valor de referencia se constituyd en un “techo técnico” sobre todo frente al fuerte
ascenso del IVA y la merma de los impuestos al comercio internacional.

Como se expuso en la seccién anterior, a partir del aiio 2003 comienza a evidenciarse una nueva etapa
tributaria para los paises de América Latina, la cual se plasmaria no sé6lo en el nivel de los recursos
disponibles sino en un renovado énfasis por las cuestiones distributivas asociadas a la politica fiscal
y, en consonancia con ello, a una revalorizacion del potencial del ISR en esa dimensién asi como en la
generacion de ingresos publicos.

Tanto es asi que un importante incremento de la recaudaciéon vinculada a este gravamen, sobre todo
vinculado a las sociedades y ante el mayor dinamismo econémico y el auge de precios internacionales
de las commodities hasta el afio 2008, facilité una recuperacion del peso relativo promedio que la
imposicion directa tenia dentro de la estructura tipica para la region alcanzando un 35,0% en 2005-
2009 y un maximo historico de 37,4% en el iltimo quinquenio analizado (Grafico 2).

En este punto es necesario hacer una aclaracién. El otro componente de lo que cominmente se
conoce como “tributacién directa” esta dado por los impuestos que gravan la propiedad y, en ese
sentido, resulta un hecho bastante conocido que la importancia relativa de estos tributos ha sido
histéricamente muy reducida en los paises de América Latina.

Este tipo de tributacién suele abarcar un amplio conjunto de impuestos que incluyen, entre otros,
a aquellos recurrentes sobre bienes inmuebles y sobre la tenencia de vehiculos automotores, a
gravamenes sobre la riqueza o el patrimonio neto e incluso a ITF. Sobre estos tltimos debe decirse que
no existe consenso acerca de su clasificacién como impuesto directo (tal como establece 1a metodologia
del FMI)%; si bien en este documento se ha optado por excluir dichos instrumentos (y su recaudacion)
de lo que se considera “impuestos directos” e incluirlos bajo el epigrafe “resto de tributos”, se hara
una breve alusion a este tipo de impuesto “heterodoxo” hacia los parrafos finales dada la importancia
relativa que han adquirido recientemente en algunos paises de la region.

Tradicionalmente, cuando se analiza la imposiciéon patrimonial la referencia légica —al menos en
los paises de la region— esta constituida por los impuestos sobre la propiedad inmueble. Con gran
potencial para complementar los efectos distributivos de la tributacion sobre la renta personal, este
tributo es reconocido a nivel internacional, ademas, como la mas importante fuente de recursos
propios para los gobiernos subnacionales. Sin embargo, el rendimiento recaudatorio de estos tributos

21 De hecho, Cetrdngolo y Gomez Sabaini (2007) lo han clasificado como un impuesto especial selectivo, aplicado a una actividad determinada que consiste en
el uso del cheque bancario.
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ha sido y continta siendo exiguo en todos los paises latinoamericanos en los que se aplica, lo que se
explica por una combinacién de factores que limitan su capacidad como fuente de recursos propios
subnacionales (Gémez Sabaini y Moran, 2016).

Al respecto, en América  Grafico 4:  Evolucién de la recaudacion del IVA y de impuestos
Latina la baja capaci- directos en América Latina (Datos anuales,

dad operativa y la in- 1970-2014) / (En porcentajes)

eficiencia de las admi-

nistraciones tributarias

de los gobiernos locales == |VA en % de la recaudacion (eje izquierdo) Imp. Directos en % del total (eje izquierdo)
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A pesar de todas estas limitaciones, el peso relativo de la tributacién directa crecié mucho durante
la ultima década y en ese resultado la incidencia del ISR ha sido determinante. Por un lado, el IVA
muestra una tendencia creciente a lo largo del periodo 1970-2014 con una aceleracién a desde los
inicios de los afios noventa, donde la participacién relativa del impuestos en los sistemas tributarios
pasé6 de representar el 25% (tope maximo que habia encontrado en los setenta y ochenta) a mas del
35% de los ingresos tributarios totales, manteniéndose en torno al 40% en los ultimos afios (véase el
Grafico 4).

En cambio, la imposicién directa (sobre ingresos y sobre patrimonios) exhibe, al menos hasta los
primeros afios de la ultima década, cierta estabilidad (y hasta una pequefia merma tanto en su nivel
respecto del PIB como en su peso relativo en la estructura tributaria durante un largo periodo de
tiempo. Resulta notable el incremento que se observa desde 2003-2004 en adelante, solo frenado
temporariamente por los efectos de la crisis internacional de 2008-2009. Cabe destacar que, tal como
se desprende del Grafico 4, los valores actuales para la imposicién directa representan maximos
histéricos (6,2% del PIB y 38% de la recaudacion) consolidandola como un pilar tributario de la
mayoria de los sistemas tributarios de la region.
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Vale sefialar que este ascenso de la imposicién directa en términos absolutos y relativos durante
la ultima década responde también a una serie de progresos dirigidos hacia la ampliacién de la
base tributaria del ISR de Personas Fisicas, con la incorporacién de sistemas duales o semi-duales.
Adaptando el modelo aplicado originalmente por varios paises nérdicos??, Uruguay fue el pais pionero
en la regién que, a partir de julio de 2007, volvié a aplicar el impuesto que habia sido derogado
hacia varias décadas, gravando separadamente las rentas del trabajo con alicuotas progresivas y
las rentas de capital con una alicuota proporcional (Barreix y Roca, 2007). Luego, Pert y los paises
de Centroamérica —con variantes— aprobaron reformas tributarias en igual sentido (ICEFI, 2011).
Aunque no estrictamente con sistemas duales, recientemente otros paises de la regién como Argentina,
México y Uruguay también establecieron que el ISR de Personas Fisicas alcance algunas rentas de
capital (dividendos) que, en el pasado, habian permanecido exentas del gravamen.

En el caso del ISR para personas juridicas también se obtuvieron algunos resultados satisfactorios
en varios paises, a través de la limitacion de los incentivos tributarios otorgados en el marco de
regimenes de promocién econémica (zonas francas) y con la introduccion de impuestos minimos sobre
los ingresos societarios?. Adicionalmente, se han incluido normas de tributacién internacional (precios
de transferencia, paraisos fiscales y rentas de los no residentes), y se han impulsado convenios para el
intercambio de informacién entre los paises como una forma de combatir la evasion.

Sin embargo, detras de esta alentadora oleada de reformas tributarias en el ISR y del crecimiento de
su recaudacion se esconde otro hecho estilizado de larga data que distingue a los paises de América
Latina de otros mas desarrollados. Al respecto, al menos a lo largo de las dltimas tres décadas se ha
observado el mantenimiento de una estructura de recaudaciéon del ISR marcadamente sesgada hacia
las personas juridicas por sobre las personas naturales. En la gran mayoria de los paises mas de dos
tercios de los ingresos tributarios obtenidos por este tributo es aportado por las sociedades mientras
que una tercera parte (o menos) corresponden a la imposicién sobre la renta personal, lo que resulta
contrario a lo que se observa en los paises de la OCDE. Este desbalance en la estructura del ISR posee
serias implicancias distributivas y explica gran parte de la escasa capacidad redistributiva de los
sistemas tributarios vigentes en la regiéon (Gémez Sabaini y Moran, 2014).

Asi como se senalé al analizar el nivel de carga tributaria es posible afirmar que existe una amplia
diversidad de casos dentro de la region en cuanto a la evolucion y situacion actual de la estructura
tributaria. Aunque esto no invalida las tendencias generales sefaladas, si obliga a proceder con
cautela al momento de evaluar las fortalezas y debilidades de cada sistema tributario en particular.
Esto se observa, por ejemplo, en la categoria “resto de tributos” donde, a pesar de la disminucién
generalizada de su peso relativo —por la reduccién del ntimero de tributos—, aun conservan una
considerable importancia en Brasil (mas del 20%) y, en menor medida, en Ecuador, Panama y
Colombia.

A pesar de su drastica reducciéon generalizada a nivel regional, puede comprobarse que los impuestos
sobre el comercio internacional contintian siendo relevantes en paises como Argentina —desde la
re-introduccién de los derechos de exportacién sobre productos primarios en el afio 2002—, Ecuador,
Paraguay y Venezuela. Por otro lado, la imposicion directa mostré6 una tendencia a la baja en

22 Los paises pioneros en aplicar el sistema dual de imposicion sobre la renta fueron Dinamarca en 1987, Suecia en 1991, Noruega en 1992 y Finlandia en 1999;
mas recientemente, Espaiia se sumo a esta tendencia en el afio 2006.

23 La reforma tributaria aprobada en Chile en 2014 ha sido el caso mas resonante donde, ademas de contemplar un aumento gradual de la alicuota general
del ISR para las empresas (del 20% al 25%), se decidié reemplazar el sistema del Fondo de Utilidades Tributables -el cual permitia el diferimiento del
ISR de Personas Fisicas para las utilidades no distribuidas como incentivo a la inversion- por dos nuevos regimenes tributarios alternativos a los cuales los
contribuyentes tienen el derecho de optar y que entraran en vigencia a partir de 2017: el de “renta atribuida” utilizara el criterio de renta devengada y tendra
una alicuota de 25%, permitiendo utilizar el 100% del monto de impuesto pagado a nivel de la sociedad como crédito contra los impuestos finales en cabeza
del accionista (integracion total), mientras que el régimen “parcialmente integrado” se rige por el criterio de renta percibida pero a una alicuota mayor (25,5%
en 2017 y 27% a partir de 2018) y con un limite méximo (65%) para el crédito mencionado.
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la primera parte del periodo analizado (1960-2000) y una fuerte recuperacién a partir de 2003.
Sin embargo, esa tendencia no se observé en algunos casos como los de Panama y México (donde
no bajaron durante los afios ochenta y mantuvieron una importante participacién relativa), o el
particular caso de Venezuela donde, vinculados al ISR aplicado sobre empresas dedicadas a la
explotacion petrolera (inclusive con la empresa estatal Petrdoleos de Venezuela S.A.), los impuestos
directos fueron extraordinariamente elevados —en términos relativos— entre los afios sesenta y los
afios noventa, tendiendo luego hacia los valores regionales de referencia.

En lo que respecta a los tributos internos sobre bienes y servicios (IVA y selectivos), su peso relativo
es mayor que el de la imposicién directa en la mayoria de los paises. Este desbalance también es
determinante del impacto global regresivo o poco progresivo de los sistemas tributarios en América
Latina?!. S6lo en Panama (donde la alicuota del IVA es del 7%, muy por debajo del promedio
regional) y en México (donde la base gravable del tributo se encuentra histéricamente acotada
por la presencia de exenciones sobre alimentos y medicinas) no se observa tal predominancia de la
imposicién indirecta.

Por dltimo, y retomando la descripcién de las tendencias tributarias regionales a lo largo del tiempo,
en las Ultimas dos décadas varios paises han intentado suplir las deficiencias en el nivel de la carga
tributaria mediante la creacién de gravamenes poco convencionales que permiten obtener ingresos
tributarios adicionales para financiar las crecientes necesidades del gasto publico. Anteponiendo el
objetivo recaudatorio y administrativo por sobre la eficiencia y la equidad del sistema tributario,
las reformas llevadas a cabo han optado por las “salidas faciles” en materia tributaria, sin apreciar
suficientemente los costos economicos de las mismas.

En general, se observa que los gravamenes de emergencia tienen la caracteristica comin de permitir
un manejo administrativo mas simple que los tributos tradicionales, al ofrecer menores posibilidades
de evasion o elusion. Ademas, algunos de estos tributos han demostrado ser instrumentos aptos para
lograr montos significativos de recaudacion en el corto plazo. Sin embargo, también es cierto que todas
estas modalidades de imposicion no convencional suelen estar sujetas a varias objeciones relacionadas
con su impacto negativo sobre la asignacién de recursos y con las implicancias distributivas que se
derivan de su aplicacién.

El primer ejemplo lo constituyen los regimenes simplificados de tributaciéon para pequefnios
contribuyentes los que, al dia de hoy, estan ampliamente difundidos en los paises de América Latina.
En contextos de elevada informalidad y altos niveles de evasion, estos instrumentos constituyen
un claro ejemplo de adaptaciéon de la administracién tributaria a nivel regional y responden a la
necesidad de garantizar el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias de un numeroso
grupo de contribuyentes cuya fiscalizacién y control es muy compleja, minimizando el costo implicito
para las empresas méas pequefias y descomprimiendo la carga de trabajo que éstas representan para
las administraciones tributarias, el cual se acrecienta en los paises de menor grado de desarrollo.

Si bien se reconoce que estos regimenes generan una exigua recaudacién inferior al 1% del total
en la mayoria de los paises donde son aplicados (con las excepciones de Brasil y Argentina), debe
destacarse la posibilidad que brindan estos instrumentos para liberar recursos que pueden ser
reorientados a fiscalizar otros impuestos de mayor rendimiento como el IVA, o bien a fiscalizar el
ISR de los contribuyentes de mayor importancia. Es por ello que, como han sefialado Gémez Sabaini
y Moran (2012), su éxito debe medirse en funcién de su capacidad para incorporar al sector formal
de la economia a los contribuyentes que operan en la informalidad, siempre cuidando que esto no se

24 Los estudios disponibles sobre la incidencia de la politica fiscal en la region han coincidido en mostrar que el IVA tiene un efecto redistributivo modesto
aunque regresivo y que el ISR de Personas Fisicas presenta una muy alta progresividad pero un muy limitado efecto redistributivo en virtud de su escaso aporte
recaudatorio (Gomez Sabaini y Moran, 2014).
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convierta en un refugio artificial para la evasién sino en un mecanismo de transicion hacia el régimen
general de tributacién.

Cada uno de estos esquemas ha debido ser adaptado al marco de cada sistema tributario, de acuerdo
a las caracteristicas de los contribuyentes a ser incluidos y a las posibilidades concretas de cada
administracion tributaria, variando en funcién de los impuestos contemplados, los sujetos alcanzados
y las técnicas presuntivas para determinar los ingresos gravables, entre otras caracteristicas. Un caso
particular esta dado por los regimenes instrumentados en paises como Argentina (Monotributo),
Brasil (SIMPLES Nacional y SIMEI?®) y Uruguay (Monotributo y Monotributo Social MIDES) donde,
ademas de sustituir una serie de tributos, se incluye la provisién de cobertura previsional basica y, en
algunos casos, un seguro de salud (opcional u obligatorio) a través del pago de contribuciones para su
financiamiento (Cetrangolo et al., 2013).

Cuadro 4: Alicuotas, recaudacion y productividad de los ~ Por otra parte, muchos paises de la

ITF en América Latina [(Afio 2014) region han recurrido a la adopcién
de gravamenes que actian como
piso minimo del ISR, con base en

Recaudacion Productividad el valor de los activos o en funcién
Alicuota y base del tributo % del -~ (s/alicuota del monto total de ventas brutas o
0 de 0 ael .
PIB total general) ingresos brutos de la empresa. Por
ejemplo, en Argentina se aplica
Argentina 0,60% / débitos y créditos 173 6,87 1,44 sobre el valor de los activos brutos

lo que, bajo el supuesto de movilidad

Bolivia 0,15% / débitos y créditos 0,18 0,69 0,59 del capital, es un sustituto de la
Colombia 0,40% / débitos 0,85 5,95 213 renta de las empresas, mientras
que en Costa Rica se ha optado por

0,20% / débitos 0,45 2,60 2,25 gravar el activo fijo de las empresas.

El patrimonio o los activos netos

0,005% / débitos y créditos 0,03 0,16 2,65 son ampliamente wutilizados como

base 1mponible de estos tributos

LRI TLTELERY 0,15% / débitos 0,20 143 1,34 en Colombia, Ecuador, Panama

y Uruguay aunque a diferentes

niveles de alicuotas. En Guatemala
Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Pecho Trigueros (2013), actualizado se aplica el impuesto de solidaridad,

con los datos utilizados en este trabajo (Ingresos tributarios totales y PIB) y CIAT ,
(Recaudacién ITF). que grava con una alicuota del

Nota: En los paises que se aplica sobre créditos y débitos, la productividad (ingresos 1% sobre el 25% del activo neto o
tributarios por punto porcentual de alicuota) se calcula sobre la alicuota conjunta. in gresos bruto s, el que sea mayor.
Vale sefialar que, en México, desde
el afio 2008 hasta octubre de 2013
(cuando fue derogado), estuvo vigente un gravamen denominado IETU, que constaba de una alicuota
uniforme (17,5%) aplicada sobre el flujo remanente de recursos utilizado para retribuir a los factores
de produccion (Gémez Sabaini y Moran, 2014).

Finalmente, un grupo no menor de paises ha introducido —o re-introducido— alguna variante de ITF
que, si bien se implementaron en momentos de crisis, de manera transitoria y ante la urgencia de
acrecentar los ingresos fiscales, en la actualidad se incluyen entre los elementos permanentes de varios
sistemas tributarios de la regién. En general, los argumentos para usar este tipo de gravamenes como
fuente de recursos tienen que ver con que, por un lado, puede ser introducido en un periodo de tiempo
relativamente corto, puesto que se basa en una operaciéon de retencion por parte de los intermediarios

25 SIMPLES Nacional para Micro Emprendedor Individual.
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financieros, requiere poco trabajo preparatorio y ninguna cooperacion del contribuyente; pero ademas,
aun con una pequena alicuota impositiva puede recaudar un monto significativo, sobre todo en paises
con alto grado de bancarizacién puesto que los débitos de los bancos son un multiplo del PIB.

Segun Gonzalez (2009), este tipo de impuestos aplicado en varios paises de la regién puede clasificarse
en dos grupos: i) a los débitos de las transacciones financieras (Colombia, Republica Dominicana
y Venezuela); y ii) a los débitos y créditos en las cuentas corrientes y otras operatorias del sistema
financiero (Argentina, Bolivia, Brasil y Peru). Ademas, con el fin de evitar maniobras elusivas,
en Argentina, Brasil, Pert y Venezuela, se gravaron también los movimientos de fondos que
constituyen sistemas organizados de pagos y que no se efectian a través de entidades financieras.

En el Cuadro 4 puede comprobarse que, en Argentina, el Impuesto sobre los Débitos y Créditos en
Cuenta Corriente ha alcanzado un aceptable rendimiento, generando una recaudacién entre 1,5% y
2% del PIB en los dltimos afios y que en 2014 significo casi el 7% de la carga tributaria total de este
pais (segun el valor considerado en este documento, que excluye a las contribuciones de la Seguridad
Social). En Colombia, el Gravamen a los Movimientos Financieros posee cierta relevancia dentro de
la estructura tributaria vigente puesto que en 2014 aportd recursos por 0,85% del PIB y 5,95% del
total recaudado. Vale sefialar que la Ley 1739/2014 establecié un proceso de reduccién progresiva a
partir de 2019 de la alicuota de este impuesto (actualmente del 0,4% sobre débitos) con la finalidad
de lograr su eliminacién completa en el afio 2022.

Enlos demas paises donde se hallan vigentes estos tributos los resultados no han sido tan satisfactorios,
al menos en términos recaudatorios. Por ejemplo, en Bolivia y la Repablica Dominicana generaron
ingresos tributarios que apenas se ubicaron cerca del 0,2% del PIB y por debajo del 2% de la recaudacion
total, mientras que en Peru?® la recaudacién derivada de su aplicacién es poco significativa (Cuadro
4). En Honduras, el rendimiento es bastante mayor en virtud de —como se observa para la mayoria
de los casos— la elevada productividad de estos impuestos con alicuotas muy reducidas?’.

En un informe reciente, Pecho Trigueros (2013) ha revisado la experiencia de los paises de América
Latina en la aplicacién de estos gravamenes durante el periodo 1990-2012 y ha argumentado que
estos instrumentos, contrario a lo que sefiala la literatura sobre el tema, no son tan dafiinos como se
los presenta, especialmente en un analisis de corto plazo. En ese sentido, los datos muestran que la
recaudacién que generan, aunque acotada y generalmente decreciente en el tiempo, ha contribuido
con la recuperacion de los ingresos tributarios en momentos de crisis fiscales y ha superado la cuantia
de recursos aportado por el ISR de Personas Fisicas en los paises analizados. Ademas, la informacién
disponible sugiere que el impacto sobre los grupos de menores ingresos no suele ser significativo en
tanto incide mayormente sobre los grupos de mayor nivel de renta, los cuales tienen una demanda
mas inelastica y realizan intensivamente muchas operaciones financieras.

26  Introducido en 2004, el ITF ha venido reduciendo su alicuota progresivamente desde un valor inicial de 0,15% a 0,005% sobre créditos y débitos.

27 Vale sefalar que hasta el ano 2007, los ITF también se destacaron en Brasil y en Venezuela por una elevada productividad. En el primer caso, la Contribucion
Provisoria sobre Movimientos Financieros llegd a generar recursos tributarios equivalentes al 1,4% del PIB en 2007, mientras que el ITF en Venezuela permitio
acumular una recaudacion equivalente a 0,9% del PIB (Coelho, 2009).
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c. Transformaciones observadas en el ambito de la
gestidn tributaria

En materia de gestion tributaria uno de los principales hechos estilizados a nivel regional esta dado
por el desarrollo institucional que han logrado las AATT en estos dltimos 50 afos, aun con todas las
diferencias en los niveles de desempefio que resulten identificables entre los paises.?®

En los afios sesenta y setenta la problematica de las AATT ya era materia de amplio debate. En la
Conferencia del Programa Conjunto de Tributacion OEA/BID/CEPAL, celebrada en Argentina en
1961, comenzd a plantearse de manera clara la problematica de la administracién de impuestos en
América Latina. Algunos de los desafios enfrentados por las AATT que se citaban en aquella época
eran: la complejidad de las leyes impositivas, la deficiente organizacién administrativa, la deficiencia
en los registros contables de los contribuyentes, las limitadas facultades juridicas de las AATT, la
inadecuada utilizacién de las técnicas de procesamiento automatico de datos y la influencia que todo
aquello ejercia en la evasion de impuestos (OEA/BID/CEPAL, 1961).

Para reflejar cémo los paises enfrentaron esta problematica, resulta tutil repasar los hallazgos de
un estudio presentado por el Lic. Roberto Hoyo d’Addona —en representacién de la Subsecretaria
de Ingreso de México— durante la Asamblea General del CIAT realizada en el Distrito Federal de
México en 1981. Alli se analiza la evolucion de las AATT de 1961 a 1980 en aspectos claves como la
organizacion, los recursos humanos, la asistencia y educaciéon al contribuyente, la administracién de
la recaudacién y su costo, la fiscalizacion, el procesamiento automatico de datos la asistencia técnica
internacional, entre otros (CIAT, 1981).

A nivel organizacional, los paises tendieron a abandonar una organizacién de “impuesto por
impuesto” y pasaron a adoptar una delimitada por funciones. Para ello, se buscé constituir agencias
de recaudacién lo mas unificadas posible. Hasta ese momento era comun la coexistencia de varias
oficinas impositivas, cada una normalmente a cargo de un impuesto. Igualmente, comenzd a apreciarse
una tendencia a la especializacion tributaria, separandose la gestion aduanera del ambito de las
AATT, estrategia contraria a lo que ocurriria en los afios noventa, cuando se tendié mas bien a la
integracion de la gestion tributaria y aduanera en una sola entidad. Finalmente, se apost6 por la
desconcentracién operativa con la creacién de oficinas regionales.

En este periodo se inicia la introduccién de los sistemas PAD, en sustitucion de los sistemas manuales
y mecanicos. En la reuniéon de 1961 antes mencionada, Stanley S. Surrey —Secretario Asistente del
Departamento del Tesoro de los Estados Unidos— ya pronosticaba el gran impacto que tendria en la
gestion tributaria el “uso imaginativo” del PAD. Sin embargo, es claro que en esta etapa no se notaban
aplicaciones integradas con toda la organizaciéon como en la actualidad sino aplicaciones aisladas
para determinados procesos tributarios. Por ejemplo, con el incremento del nimero de contribuyentes
a causa de la introduccién del IVA, se crearon cuentas de administracion individual que darian luego
vida a los registros de contribuyentes. Asimismo, en la fiscalizacion se crearon aplicaciones para
la programacién de auditorias. En estos afios también se hacen fuertes inversiones en equipos de
computacion, teleproceso, transmision de datos y multiprogramacion.

También son afios de introduccién de Coédigos Tributarios reguladores de la relaciéon juridica-
tributaria. Con la publicacién del Modelo de Cédigo Tributario OEA/BID en 1967, los paises
comenzaron a introducir cédigos tributarios de tipo organico, es decir, de principios fundamentales

28  Para repasar esta evolucion, esta seccion toma como referencia la herramienta de diagnostico TADAT (Tax Administration Diagnostic Assessment Tool) que evaltia
fortalezas y debilidades de las AATT en relacion a las buenas pricticas internacionales.
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y definiciones basicas?® (Cuadro 5). Habiendo transcurrido casi cinco décadas desde ese crucial
momento, hoy en dia son ampliamente reconocidas las ventajas de la codificaciéon. En ese sentido,
segun Plazas Vega (2012) sobresalen las siguientes: i) conduce a una mayor estabilidad del régimen
tributario, lo cual coadyuva en alto grado a la seguridad juridica y a la confianza legitima de
los contribuyentes; ii) contribuye a evitar contradicciones que suelen presentarse entre las leyes
relacionadas con cada tributo; iii) tiende a reducir las controversias judiciales y administrativas
que suelen presentarse alrededor de los temas tributarios, lo cual hace mas eficiente y eficaz a la
administracion de justicia; y iv) respeta la permanente dinamica legislativa que acompana a los
tributos, garantizando a su vez que dichos cambios no afecten la estructura basica del sistema
tributario?°.

Finalmente, es sabido que la autodetermi- Cuadro5:  Evolucién de la codificacion tributaria
nacion de los impuestos lleva a fortalecer en Ameérica Latina
la asistencia, orientacién y educaciéon de los

contribuyentes. En efecto, en _ las décadas Periodo Paises (afio de aprobacion)
del sesenta y setenta ya se comienza a apre-

ciar la necesidad de proporcionar mayor México
informacién a los contribuyentes respecto (LIRS ETAR Chile (1960), Ecuador (Junio 1963)
de sus obligaciones tributarias. Con el de- LITIRETI Brasil (Octubre 1966), Peri (Agosto 1966), Modelo de CT OEA/BID (1967)

sarrollo de los medios masivos de comunica-
cién, se logran implementar campanas pu-
blicitarias, motivacionales y recordatorias.
Programas de asistencia como servicios de LRI Venezuela (1982)

asesoria y consulta son implementados to- {CLIBNCEIN Guatemala (Octubre 1991), Paraguay (1992), Rep. Dominicana (1992)
mando ventaja de los servicios de telefonia. CETETTTI Honduras (Mayo 1997), Modelo de Codigo Tributario del CIAT (1997)
Es practica generalizada la edicion y dis-
tribucién de revistas, folletos, boletines e
instructivos. Finalmente, se llevan a cabo
acciones formativas (eventos, cursos y con-
ferencias) en materia tributaria e, incluso,
comienzan a introducirse temas fiscales a
los programas académicos de ensefianza es-
colarizada.

1971-1975 Bolivia (1970), Costa Rica (Mayo 1971), Uruguay (1974)

2001-2005 El Salvador (2001), Nicaragua (Noviembre 2005)
Modelo de Codigo Tributario del CIAT (2006)
Modelo de Codigo Tributario del CIAT (2015)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de CIAT y Plazas Vega (2012).

En los afios ochenta, con los grandes déficits fiscales y el uso de los pocos recursos gubernamentales
para el pago de la deuda publica, cualquier modernizacién de las AATT parecia inviable. A pesar de
ello, en este periodo se experiment6 una mejora cualitativa de éstas. Como parte de los programas de
ajuste fiscal implementados en aquellos afios, existi6 un fuerte interés en fortalecer a las AATT para
poder hacer efectivas las reformas tributarias propuestas. El destacado tributarista argentino Carlos
Silvani incluso definié a la década de los ochenta como una “década ganada porque varios paises del
CIAT dieron saltos cualitativos muy importantes en sus AATT”3!,

Los avances en las TIC fueron mucho mas rapidos que los esfuerzos de modernizacién de las AATT.
En ese sentido, la efectividad de la mayor capacidad y rapidez en el procesamiento de datos sefialada

29  Cuando la codificacion procede a una sistematizacion formal de los conceptos tributarios fundamentales que inexcusablemente han de repetirse en cada
figura impositiva concreta, se dice que la codificacion en cuestion opera en el area de los principios. El paradigma de este tipo de codificacion es la Ordenanza
Tributaria Alemana de 1919.

30 Una contribucion importante del CIAT en materia de codificacion la constituye su Modelo de Codigo Tributario que, desde su primera publicacion en 1997,
ha promovido la necesidad de dotar a las AATT de las facultades legales necesarias para luchar adecuadamente contra la evasion tributaria, la cual representa,
entre todos los actos lesivos al principio de igualdad, la forma mas burda y condenable de injusticia tributaria. La version maés actualizada del Modelo fue
publicada en 2015.

31  Conferencia Técnica del CIAT, Madrid, Espafia, 1990: Innovacion Tecnoldgica y Gestion Tributaria.
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como un avance en las décadas anteriores, fue anulada por una mala alimentacién de datos o por una
falta de integracion de la tecnologia con toda la organizaciéon. Sin embargo, como enfatizara Edison
Gnazzo durante la Asamblea General de 1991 en Washington D.C., esto cambid radicalmente en los
anos ochenta. En esta década comienzan a gestarse verdaderos sistemas integrales de informacién
con un registro de contribuyentes y una cuenta corriente como pilares fundamentales (CIAT, 1991)32.

A su vez, las innovaciones tecnoldgicas se complementaron con adecuaciones en los Cdédigos
Tributarios “que cambiaron o ajustaron criterios y procedimientos en diversas areas de las relaciones
fisco-contribuyente”. Se destacan, particularmente, la masificacion de los regimenes de retenciones
y anticipos para facilitar la percepcion de los impuestos y el fortalecimiento de los regimenes
sancionadores, que se tornaron disuasivos pero realistas y acordes con las nuevas obligaciones
tributarias impuestas.

Durante este periodo también se impulsé el desarrollo de sistemas para obtener informacién
orientadora de programas de auditoria, seleccion de casos y auditorias especificas, destacando los
sistemas de cruces de informacién para llevar a cabo controles masivos o extensivos del IVA, que
permitian contrastar los datos de los contribuyentes entre si y con otras fuentes externas. Ejemplos
de estos sistemas son el SITER de Argentina, el SAFIRA del PRONAFISCO del Estado Rio de Janeiro
de Brasil, el Sistema ARCO del Chile; entre otros.

El hito quizas mas relevante de los afnios ochenta en términos de gestion tributaria fue la creacion de
unidades de grandes contribuyentes en varios paises de la regiéon. Su fundamentaciéon estuvo basada
en una serie de fuertes argumentos acerca de su especial naturaleza econémica ya que: 1) tienen
una forma muy compleja de hacer negocios; 2) concentran gran parte de la recaudacién, no solo en
su calidad de contribuyentes sino también como agentes de retencion; 3) desde el punto de vista
de las potenciales pérdidas de recaudacién, los riesgos de incumplimiento asociados a los grandes
contribuyentes son muy significativos; 4) tienen acceso a asesores tributarios especializados que
manejan mucha informacién a nivel local y mundial, que les ofrecen formulas de planificacion fiscal
sofisticadas; y 5) son muy influyentes en los medios de comunicacién, el gobierno y la sociedad en
general. Hoy en dia, estas unidades son parte integral de la mayoria de las AATT modernas.

En los afios noventa los paises de la regién apostaron definidamente a la integracién de las
organizaciones encargadas de recaudar los tributos internos y los aduaneros. En América Latina,
fueron siete las AATT que optaron por dicha estrategia. A esto se sumo el interés de gestionar también
conjuntamente los recursos de la seguridad social como se observa en muchos paises de la OCDE.
Este fue el caso de la AFIP de Argentina, la RFB y la SUNAT de Pert. Aunque no hay evidencia
contundente que demuestre que los esfuerzos de integracion mejoraron el desempefo, no hay duda
que los mismos han contribuido a mejorar la coordinaciéon intergubernamental y el intercambio de
informaciéon para facilitar un control mas eficaz del cumplimiento de las obligaciones tributarias
(Pita, 2007).

Desde esos afos los paises de América Latina también profundizaron su interés por el buen
funcionamiento e institucionalidad de sus AATT. De acuerdo al trabajo conjunto de BID/CAPTAC-
DR/CIAT (2012), la mayoria de estas instituciones ha experimentado un proceso de modernizaciéon
y transformacion muy intenso que solo ha traido beneficios para las finanzas publicas de la region.
Gracias a ellos, muchos paises de la regién cuentan en estos momentos con AATT maduras y a la altura
de muchas otras de paises mas avanzados. De hecho, el principal desafio actual consiste en promover
la generalizacion de estos progresos a nivel regional y sostenerlos en el tiempo para evitar que estos
procesos exitosos de reforma y modernizacién de la gestion tributaria sean abandonados o desmontados.

32 Desde 1983 el CIAT, con el apoyo financiero del BID, apoy¢ a los paises de la region en la implementacion de sistemas de informacion de este tipo, dirigidos
a mejorar el control y la atencién a los contribuyentes.
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En anos recientes, practicamente todas las AATT se han alineado a una estrategia moderna de
promocién del cumplimiento voluntario, balanceando mejor las acciones de control de las obligaciones
tributarias con las de servicio al contribuyente. Es interesante notar como en los afnos noventa las
tradicionales directrices —recaudar para que el Estado cumpla con sus funciones, aplicar la legislacién
y combatir el incumplimiento— cedieron paso a otras mas relacionadas con la orientacion y asistencia
a los contribuyentes y el respeto de sus derechos.

Formal o tacitamente, muchas AATT de la regién comenzaron a adoptar un modelo de cumplimiento
basado en el comportamiento tributario de los contribuyentes, donde se reconoce que las AATT
pueden tratar diferenciadamente a los contribuyentes en base a una evaluacién de los riesgos de
cumplimiento que muestran. La logica que se impuso fue la siguiente: “hay que cooperar y confiar en
los que cumplen voluntariamente, que son la gran mayoria; a los que incumplen hay que disuadirlos o
sancionarlos; y a los que a veces tienen dudas para cumplir, o quieren tomar ventajas de la legislacion,
hay que asistirlos o persuadirlos”.

Adicionalmente, las AATT le han dado un mayor énfasis también a la planificacién y el control de la
gestion, en linea con la tendencia en los noventa de reinvencién de las entidades de gobierno. Asi se
fueron introduciendo planes estratégicos con objetivos de mediano y largo plazo, enfocados en una
misién y visién institucionales. Aunque no en todos los paises, la mayor estabilidad que muestran en
el cargo los Directores de las AATT ayudé a la implementacién de los cambios estructurales definidos
en los planes. En cuanto al control de la gestion, a las tradicionales metas de recaudacion se sumaron
nuevos indicadores de éxito de la labor de las AATT. Por ejemplo, especial atencién se puso en el costo
de la recaudacién, ante una mayor preocupaciéon de la sociedad por la eficiencia de las instituciones
publicas. En efecto, en las ultimas dos décadas el costo de la recaudaciéon en América Latina se ha

venido reduciendo notablemente aunque atn se sitiia en niveles ligeramente superiores al de los
paises de la OCDE.

Como se sefialé anteriormente, los paises avanzaron sustancialmente desde los afios setenta en el
procesamiento automatico de datos cubriendo los aspectos basicos de la gestion tributaria (registro
de contribuyentes, recepcién de declaraciones y pagos, fiscalizacién y cobranza, etc.). Pero debe
reconocerse que los desarrollos en materia de TIC, en particular la generalizacién del uso de Internet,
han redefinido el modelo de relacién entre las AATT y los contribuyentes. Por ello, desde los afios
noventa se han abierto paso un sinnimero de nuevas aplicaciones que suponen multiples canales de
interaccion con la ciudadania. Esto ha permitido definir una estrategia de promocién del cumplimiento
voluntario basada en la facilitacién y la reduccion de los costos de cumplimiento, surgiendo asi las
“oficinas virtuales” que proveen una orientacién y asistencia mas personalizadas.

Con la digitalizacién de las operaciones econémicas y las mayores competencias para acceder a
informacién de los contribuyentes con fines tributarios, las AATT han pasado a manejar grandes
volumenes de informacién. Este nuevo escenario les ha permitido implementar modelos de gestién
de riesgos basados en el perfilamiento de los contribuyentes. Los perfiles de riesgo se construyen
en funciéon de analisis cuantitativos y cualitativos que consideran la probabilidad de ocurrencia y
el posible impacto de los riesgos identificados. La mayoria de las AATT han buscado integrar estos
modelos a sus procesos de fiscalizacién. Las plataformas informaticas sobre las que se desarrollan los
modelos de riesgo utilizan las maés sofisticadas técnicas estadisticas. Hoy, por ejemplo, son tiempos
del analisis predictivo que involucra modelacion, aprendizaje automatizado e inteligencia artificial y
“mineria de datos”. La idea es identificar patrones de comportamiento del contribuyente y, con ello,
potenciales riesgos para la gestion tributaria.

La estrategia tributaria ha tenido que adaptarse también a las caracteristicas del contribuyente y por
ello desde los primeros anos de la década del noventa se habla mucho de segmentacién en los paises de
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América Latina. Por ejemplo, no solo se ha puesto especial atencién a los grandes contribuyentes sino
también a las micro y pequenas empresas. Nuevas herramientas han sido puestas a disposiciéon de
este segmento de contribuyentes, buscando sobretodo incentivarlas a la formalizacion, mas aun, como
se sefialé anteriormente, con la existencia de regimenes especiales para pequenos contribuyentes en
muchos paises de la region.

Igualmente las AATT tienen ahora una mayor preocupacion por los riesgos que generan las operaciones
transfronterizas de los contribuyentes. Desde el 2000 muchas han creado unidades de tributacién
internacional que se han hecho cargo del control de la manipulacién de los precios de transferencia, el
intercambio de informacién entre agencias y otras modalidades de asistencia administrativa mutua,
la administracién de los CDI, etc. Dados los nuevos estandares de transparencia fiscal que esta
adoptando el mundo, se vuelve realista, o al menos posible, cobrar mas efectivamente los impuestos
sobre los individuos de mas altos ingresos. Por ello, iltimamente muchas AATT han creado también
unidades a cargo de la gestién de este segmento de contribuyentes.

Debe destacarse que gran parte de estas transformaciones administrativas han sido factibles a partir
de la clara decisién, por parte de los gobiernos de muchos paises de la regién, de dotar a su AT
de un significativo nivel de autonomia y flexibilidad para gestionar sus recursos presupuestarios
(habiéndole otorgado, en algunos casos, un sistema de financiamiento diferenciado del aplicado al
resto de la Administracién Publica) y para aplicar sus politicas de personal (Cuadro 6). Varios paises
crearon agencias tributarias semi-autonomas (SAAR, por sus siglas en inglés) con la esperanza de
hacer mas efectiva la gestion tributaria. Aunque no hay evidencias contundentes que demuestren que
la creacion de las SAARs haya sido un factor determinante, algunos autores como Taliercio (2004)
sefialan que el mayor grado de autonomia y su estabilidad en el tiempo si incidieron en una mejora
general del desempeno de las administraciones tributarias.

La mayor autonomia ha facilitado poder darle un énfasis particular al desarrollo de los recursos
humanos. En general, se aprecian mejores procesos de seleccién y capacitacion del personal, el
establecimiento de planes de carrera, remuneraciones y beneficios mas razonables con la funcién
desempefiada y una adecuada promocién de la conducta ética. Todo ello se ha traducido en un mayor
grado de profesionalizacién de las AATT, lo cual ha elevado el nivel técnico de la relaciéon con el
contribuyente. También es significativo el crecimiento promedio de la dotaciéon de personal desde
la década de los noventa, en particular de universitarios jovenes. A pesar de ello, la relacion entre
poblacion y dotacion de personal de las AATT es mucho mas alta en América Latina que en los paises
de la OCDE. En cuanto a las remuneraciones, en general, éstas se muestran superiores a las del resto
de la Administracién Publica.

Finalmente, se observa en la actualidad una clara voluntad de avanzar hacia una mayor grado de
transparencia y rendicion de cuentas con la sociedad. En general, esta tendencia responde a una
estrategia mas general de relacionamiento con la sociedad que busca promover el cumplimiento
voluntario haciéndolos “participes” de la gestién institucional. Muchas declaraciones de visién o
mision, por ejemplo, enfatizan hoy el hecho de actuar con justicia, ética, independencia y transparencia.
En épocas de democracia y mayor participaciéon ciudadana, las estrategias actuales se basan en la
premisa de que la administraciéon tributaria tenga una alta credibilidad entre los ciudadanos y actie
en pos de alcanzar la tan ansiada cohesién social.

LA TRIBUTACION EN LOS ULTIMOS CINCUENTA ANOS

Dalmiro Mordn y Miguel Pecho Capitulo 1



26 CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA

Cuadro 6: Grado de autonomia de las AATT en América Latina

Paises Descripcion del grado de autonomia

Argentina Entidad autdrquica en el dmbito del Ministerio de Economia y Finanzas Pdblicas. La AFIP goza de independencia administrativa y
(AFIP) financiera.

Bolivia Institucion dependiente del Ministerio de Economia y Finanzas Pdblicas. El SIN es una entidad de derecho pblico, autarquica, con
(1)) independencia administrativa, funcional, técnica y financiera, con personeria juridica y patrimonio propio.

Brasil Organo dependiente del Ministerio de Hacienda. La RFB no posee total autonomia administrativa y financiera.

(RFB)
“ Organismo dependiente del Ministerio de Hacienda.
Colombia Entidad adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. La DIAN es una unidad administrativa especial del orden nacional, con

(DIAN) personeria juridica, autonomia administrativa y presupuestal y con patrimonio propio.

Costa Rica
(DGT)

Ec(l;;':;) / EI SRI es una entidad técnica y auténoma, con personeria juridica, de derecho publico, patrimonio y fondos propios.
i S(aDI(\ilIal;i o Organo dependiente del Ministerio de Hacienda.

Entidad estatal descentralizada con competencia y jurisdiccion en todo el territorio nacional para ejercer con exclusividad las
funciones de AT contenidas en la legislacién. Goza de autonomia funcional, econdmica, financiera, técnica y administrativa y cuenta
con personalidad juridica, patrimonio y recursos propios.

Una dependencia del Vice-ministerio de Ingresos del Ministerio de Hacienda.

Guatemala
(1))

Honduras Entidad desconcentrada de la Secretaria de Finanzas. La DEI goza de autonomia funcional, técnica, financiera, administrativa y de
(DEI) 1/ seguridad nacional.

(::ch)o Organo desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
Nicaragua Organismo descentralizado del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, con autonomia técnica, administrativa y de gestion de
((]d)] recursos humanos.

Panama Dependencia del Ministerio de Economia y Finanzas.

(1d)]
Paraguay Dependencia del Ministerio de Hacienda.
(SET)
Peru Organismo publico ejecutor adscrito al Ministerio de Economia y finanzas. Cuenta con personeria juridica de derecho publico, con

(SUNAT) patrimonio propio y goza de autonomia funcional, técnica, econémica, financiera, presupuestal y administrativa.

Rep. Dominicana
(DGlI)

m Unidad ejecutora dependiente del Ministerio de Economia y Finanzas.

Institucion descentralizada del Ministerio de Hacienda.

1/ A la fecha de elaboracién de este estudio la DEI habia sido liquidada y una nueva entidad se estaba en proceso de creacién.
Fuente: BID/CAPTAC-DR/CIAT (2012).
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Anexo Estadistico=:

Para la construccién de las series de carga tributaria y estructura tributaria por grupo de impuestos
se trabajo6 con datos nominales de recaudacion (excluyendo los ingresos en concepto de contribuciones
de la Seguridad Social) expresados en moneda de turno. Como fuente de informacién primaria se
considerd, para el periodo reciente 1990-2014, la base de datos del CIAT (CIATdata) que presenta cifras
neteadas de devoluciones fiscales (asignadas a sus respectivos impuestos, generalmente IVA 0 ISR) y,
en algunos casos, discrimina el pago de obligaciones tributarias a través de documentos fiscales. Los
datos de este periodo fueron contrastados con la informacién contenida en otras reconocidas bases de
datos como las de CEPAL, OCDE y la que elaboran conjuntamente OCDE, CEPAL, CIAT y BID (base
de datos OCDE/CEPAL/CIAT/BID).

Para el periodo 1972-1989 se tomaron los valores contenidos en el Historical Government Finance
Statistics (HGFS CD-rom) del FMI en todos los casos en que los datos estaban disponibles, los
cuales fueron contrastados con las cifras presentadas en otras reconocidas bases de datos tributarios
histéricos como son la Base de Datos de Historia Econémica de América Latina Montevideo-Oxford
(MOxLAD) y el compendio estadistico “International Historical Statistics 1750-1988” (Mitchell, 1993).

Sin embargo, en aquellos casos en los cuales se obtuvo informacién de caracter oficial desde el afio
1960 en adelante, se dio prioridad a dicha informacién la cual, a su vez, fue enviada a las propias
AATT de los paises con el fin de validar la informacién recopilada.

En el caso del PIB, se trabaj6 con datos nominales expresados en moneda de turno y a valores corrientes
en todos los casos. En varios paises se pudo contar con informacién oficial, incluso en algunos se
tomaron las series retropoladas de largo plazo, aunque en la mayoria se recurri6 a la superposicion de
series de distintos afos de referencia tomando como valido siempre el dato mas actualizado. Cuando
no se pudo obtener informacién de fuentes oficiales, la fuente primaria de informacién para esta
variable fue la base de datos de CEPAL asi como la base de datos de OCDE/CEPAL/CIAT/BID (que
llega hasta el afio 2014), contrastando con informacién del FMI y de la base de datos MOxLAD.

Como resultado del cociente entre los valores de cada variable, se obtuvo una serie de carga tributaria
entre 1960 y 2014 con una desagregacion basica de la estructura tributaria en cuatro grandes con-
juntos de tributos de acuerdo a la clasificacién internacional del FMI con la tnica salvedad de excluir
a los ITF (en los casos que correspondiera) del grupo de impuestos patrimoniales y, por tanto, del
subconjunto de impuestos directos, incluyéndolo en la categoria “Resto de Tributos” a fines de man-
tener la mayor comparabilidad posible. Esto se aplica, en distintos periodos (algunos ya no vigentes),
para los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Honduras, Peru, Republica
Dominicana y Venezuela.

33 Antes que nada, se admite que la ardua tarea de recopilacion y validacion de las estadisticas sobre ingresos tributarios de los paises de América Latina no
hubiera sido factible sin la inestimable contribucion de varios profesionales en la materia. Al respecto, se agradece especialmente a Bruno Martorano (Institute
of Development Studies, University of Sussex, Reino Unido), Daniel Vega (CEPAL Buenos Aires, Argentina), Stella Maris Pérez (Direccion Nacional de
Investigacion y Analisis Fiscal, Ministerio de Economia y Finanzas Publicas, Argentina), Juana Patricia Jiménez Soto (SIN, Bolivia), Jos¢ Roberto Afonso
(Instituto Brasileiro de Economia, Fundacion Getulio Vargas, Brasil), Maria Bernardita Moraga Armijo (SIN, Chile), Jorge Richard Mufoz Nuifiez (Ministerio
de Hacienda, Costa Rica), José Francisco Reyes (DGI, Nicaragua), Jonathan Menkos (ICEFI, Guatemala), Sebastian Carvajal (SRI, Ecuador), Edgar Morales
(Ministerio de Hacienda, Reptblica Dominicana), Alberto Barreix y Agnes Rojas (BID, para el caso de Uruguay), Gustavo Gonzélez Amilivia (DGI, Uruguay),
Michael Hanni (CEPAL) y a los colegas de la Red de Estudios e Investigaciones Tributarias del CIAT. Sin embargo, se aclara que los errores u omisiones que
pudiera presentar este trabajo son de exclusiva responsabilidad de los autores.
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ARGENTINA

La serie de ingresos tributarios (neta de devoluciones del IVAy reintegros a la exportacion desde 1970) proviene
de Anuarios de la Direccién Nacional de Investigacion y Andlisis Fiscal, Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas. Dada la importancia relativa que tienen, en este caso se incluyeron los recursos tributarios de las
Provincias, no asi de los Municipios por no estar disponibles. Sin embargo, la estructura relativa corresponde
exclusivamente a ingresos tributarios del gobierno central ya que no se dispuso de informacion desagregada
por tipo de impuesto en el periodo analizado para los niveles subnacionales de gobierno. La serie de PIB es de
elaboracion propia sobre la base de datos del BCRA e INDEC para el periodo 1960-2002, el blog “Alquimias
Econbmicas” entre 2003 y 2013 (htip://alquimiaseconomicas.com/2015/02/24/en-busca-del-denominador-
perdido); e INDEC 2014.

BOLIVIA @

Los datos de ingresos tributarios provienen de anuarios estadisticos del Instituto Nacional de Estadistica para el
periodo 1960-1989; y de la base ClATdata entre 1990 y 2014 (recaudacion neta de devoluciones). La estructura
no estaba disponible para la serie del instituto pero si para la de ClIATdata por lo que los porcentajes se calcularon
para el periodo 1990-2014 (se consider6 el monto total de recaudacion bruta y sin valores fiscales ya que no es
posible imputar adecuadamente los pagos con valores fiscales a cada impuesto). Para el PIB se recurri6 a datos
de la base de datos de CEPAL (1960-1962: base 1958; 1963-1987: base 1980; 1988-2014: base 1990 (todo
expresado en millones de nuevos bolivianos).

BRASIL 6

Datos sobre ingresos tributarios provienen de trabajos de Araujo (2001) “Carga Tributaria. Evolugéo Historica:
Uma Tendéncia Crescente”, Araujo (2005) “Analise Das Contribuicdes Sociais No Brasil”, Afonso y Araudjo (2000)
“Tributacdo Das Vendas: Evolugéo Histoérica (ou involugéo?)”, Afonso y Aradjo (2004) “A carga tributaria brasileira:
evolugéao histérica e principais caracteristicas”, actualizado hasta 2014 por el economista brasilero José Roberto
Afonso. No incluye ingresos tributarios de la Seguridad Social (n6mina salarial) como Previdencia Social y FGTS,
cuya desagregacion solo se obtuvo desde 1970 en adelante (la carga tributaria bruta esta disponible desde 1947
pero no es comparable con el resto de los paises). La estructura impositiva proviene de las mismas fuentes y
se refiere al agregado del Gobierno Central, los Estados y los Municipios. Para la serie de PIB se tomaron los
valores elaborados por el Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica con afio base 2000. Estos datos deben
tomarse como provisorios dada la actualizacion de las Cuentas Nacionales en 2010 aunque, por el momento, no
se dispone de una serie retropolada de PIB hasta el afio 1960.

CHILE

Para los ingresos tributarios: 1960-1972: Jofre, Liders & Wagner (2000) “Economia Chilena 1810-1995. Cuentas
Fiscales”; 1973-1986: HGFS CD-rom del FMI; 1987-2014: DIPRES. Estadisticas de las Finanzas Publicas 1987-
2014 (neto de devoluciones). Algunos datos fueron corregidos con informacion de la base de datos OCDE/CEPAL/
CIAT/BID y validados por funcionarios del Sll. Para los datos de PIB: Banco Central de Chile (serie empalmada)
y la serie de Indicadores Econémicos y Sociales de Chile 1960-2000.
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COLOMBIA

|

La serie de ingresos tributarios del gobierno central se construyd a partir de las siguientes fuentes: 1960-1971
(recaudacion bruta): Direccion Nacional de Planeacion - Estadisticas Historicas de Colombia (Finanzas Publicas);
1972-1989: HGFS CD-rom del FMI; 1990-2014: CIATdata (recaudacion neta de devoluciones, imputadas a cada
impuesto correspondiente). La serie del PIB corresponde a CEPAL (1960-1964: base 1958; 1965-1974: base 1975)
mientras que para el periodo 1975-2014 se utilizd la base 2005 retropolada por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (en miles de millones de pesos).

COSTA RICA

1

La serie de ingresos tributarios, junto con la estructura desagregada por tipo de impuesto, fue provista y validada
por la Division de Politica Fiscal de la Direccion General de Hacienda. Los datos del PIB también provienen de la
Division de Politica Fiscal de la Direccion General de Hacienda (1960-1982: base 1966; 1983-2011: base 1991;
2012-2014 base 2012) y coinciden con los recopilados por CEPAL.

ECUADOR

3

La serie de ingresos tributarios proviene mayormente (1961-1997) del trabajo de Paz y Mino Cepeda (2015)
“Historia de los Impuestos en Ecuador”, sobre la base de datos de Estadisticas Econémicas Historicas 1948-1983
del Banco Central de Ecuador (BCE) y estadisticas del SRI; para 1998-2014: ClATdata (neta de devoluciones).
En el caso del PIB, se tomé la serie retropolada base 2007 elaborada por el BCE, complementada con datos de
CEPAL. La serie esta expresada en millones de sucres entre 1960 y 1964 (base 1975) y en millones de dolares
entre 1965 y 2014 (base 2007).

EL SALVADOR

H

La serie de ingresos tributarios se construy6 a partir de datos del HGFS CD-rom del FMI entre 1977 y 1989, y de
la base de datos OCDE-CEPAL-BID-CIAT para 1990-2014. La serie de PIB proviene de CEPAL: 1960-1969: base
1962; 1970-2013: base 1990; 2014: Banco Central de Reserva de El Salvador.

GUATEMALA ¢

-

La serie de ingresos tributarios proviene del ICEFI sobre la base de estadisticas del Ministerio de Finanzas
Publicas, SAT, Banco Central de Guatemala (BANGUAT) y el Sistema Integrado de Administracion Financiera.
La serie del PIB corresponde a CEPAL (1960-2000: base 1958; 2001-2013: base 2001) excepto para 2014
(BANGUAT).
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HONDURAS

La serie de ingresos tributarios fue construida a partir de datos provenientes de: Estadisticas macroecondémicas
1960-2012 - Consejo Monetario Centroamericano para 1960-1971; HGFS CD-rom del FMI para 1972-1981; 1982-
1989: Memorias SEFIN; 1990-2014: ClATdata (neta de devoluciones). La serie de PIB corresponde a CEPAL para
el periodo 1960-1999 (base 1978) y al Banco Central de Honduras para 2000-2014 (base 2000)

MEXICO

La serie de ingresos tributarios (gobierno central) proviene del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI): “Estadisticas Historicas de México 2014”; para el periodo 1960-1976 la fuente es la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) - Cuenta de la Hacienda Publica Federal; para 1977-2014 la fuente es la
Direccion General de Planeacion Hacendaria (dependencia de la misma SHCP). La serie de PIB se construy6
con datos de CEPAL (1960-1969: base 1960; 1970-79: base 1970; 1980-87: base 1980; 1988-2002: base 1993 y
2003-14: base 2008, cifras coincidentes con las del INEGI.

NICARAGUA

u

Los datos de ingresos tributarios corresponden, para el periodo 1960-1990, al Anuario Banco Central de Nicaragua
en base al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (metodologia FMI 1986), excepto el afo 1979 proveniente
del HGFS CD-rom del FMI por falta de informacion oficial; para el periodo 1991-2014 se recurri6 a los datos de
ClATdata (neta de devoluciones). La serie del PIB proviene de CEPAL (1960-1990: base 1980; 1994-2014: base
2006), datos coincidentes con los que publica el Banco Central de Nicaragua; para el periodo 1991-1993 se
tomaron los datos de la base OCDE/CEPAL/CIAT/BID que constituyen una reestimacion de las cifras oficiales

*

PANAMA

La serie de ingresos tributarios se construy6é con datos de la CEPAL (ano 1960, Anuario Estadistico 1980); de
Informes de Hacienda Publica y Finanzas de la Contraloria General de la Republica de Panama (1961-1989);
ClATdata (1990-1998, recaudaciéon neta de devoluciones sin considerar documentos fiscales); CIATdata (1999-
2014, recaudacion neta con documentos fiscales). Para la serie del PIB se usaron datos de CEPAL (1960-1969:
base 1960; 1970-1979: base 1970; 1980-1995: base 1982; 1996-2006: base 1996); y del Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos para el periodo 2007-2014, base 2007.

PARAGUAY

La serie de ingresos tributarios se construy6 a partir de la informacion del HGFS CD-rom del FMI (1972-1989) y de
ClATdata (neta de devoluciones) para el periodo 1990-2014. Por su parte, la serie del PIB corresponde a CEPAL
(1960-1990: base 1982; 1991-2012: base 1994), complementada con datos del Banco Central del Paraguay para
2013y 2014 (base 1994).
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La serie de ingresos tributarios se obtuvo de diferentes fuentes: Compendio estadistico del Perd 1900-1990
(1960-1969); Banco Central de Reserva del Pert (BCRP) para 1970-89 (1970-79: miles de intis; 1980-1987:
nuevos soles; 1988-89: miles de nuevos soles). Estos valores totales del BCRP excluyen los montos por valores
documentados. Para el periodo mas reciente (1990-2014) se recurrié a la base ClATdata (recaudaciéon neta de
devoluciones, en millones de nuevos soles). Ante la falta de informacion desagregada, se decidié imputar el
monto total de devoluciones fiscales al IGV (simil IVA) entre los afos 1970 y 1997 (supuesto). A partir de 1998
se pudieron imputar correctamente las correspondientes al ISR y al IVA (desde 1998) y desde 2010 también las
imputables a impuestos selectivos al consumo y las de otros impuestos (aduaneros). La fuente del PIB es el
BCRP (expresada en millones de nuevos soles).

1

REPUBLICA DOMINICANA

La serie de ingresos tributarios para todo el periodo 1960-2014 proviene de la Secretaria de Estado de Finanzasy
Boletines del Banco Central de la Republica Dominicana, Estados de Operaciones Fiscales del Gobierno Nacional
(flujo de Caja). La serie de PIB fue construida con datos de CEPAL (1960-1969: base 1962; 1970-1991: base
1970) y del Banco Central de la Republica Dominicana: 1992-2006 base 1991 y 2007-2014 base 2007

URUGUAY g

La serie de ingresos tributarios contiene datos de la Division de Gestién Fiscal y Municipal del BID para el periodo
1966-1989 y de ClATdata (neto de devoluciones, todas asignadas al IVA bajo supuesto) para el periodo 1990-
2014. En cuanto al PIB, la serie se construy6 con datos provenientes de CEPAL (1960-1969: base 1961; 1970-
1982: base 1978) y del Banco Central de Uruguay, para 1983-2004: base 1983 y para 2005-2013: base 2005 (los
datos a partir de 1988 no son comparables con los afios anteriores).

VENEZUELA "

La serie de ingresos tributarios se compone de datos provenientes de Cuadros Estadisticos de la Revista del
Banco Central de Venezuela (BCV): 1960-1971; HGFS CD-rom del FMI para 1972-1989 (coincidentes con los
datos del BCV); 1990-2013: CIATdata (neta de devoluciones); 2014: base de datos OCDE/CEPAL/CIAT/BID
(valores estimados por CEPAL). Para la serie del PIB se utilizaron datos de CEPAL (coincidentes con los del
BCV), 1960-1967: base 1957; 1968-1983: base 1968; 1984-1996: base 1984; 1997-2014: base 1997.
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Cuadro 7: Ingresos Tributarios del Gobierno Central®* como porcentajes del PIB
(No incluye contribuciones de la Seguridad Saocial)
Periodo 1960 - 1979

mmmm 1964 mm 1967 1968 1970 ( 1971 | 1972 | 1973 | 1974 | 1975 | 1976 | 1977 | 1978 | 1979

Argentina 1 105 1077 10,18 11,05 942 1050 1239 13,92 1401 1383 1441 1206 1088 1104 128 753 973 1290 1274 11,82

594 695 789 816 85 872 940 878 884 862 943 824 68 756 989 1057 984 965 892 839
2030 1957 20,13 1890 1908 1853 1844 1863 1851 1758
1324 1403 1381 1265 1259 1497 1419 1466 149 1491 1536 1843 1657 1784 1661 209 1877 19,14 1901 1827
721653 570 691 746 691 842 821 874 965 948 1029 823 831 810 962 925 881 906 863
1112 963 14 1043 127 1109 11,11 1074 11,19 11,63 1236 11,80 11,52 1243 1371 1255 1220 1245 1259 11,59
814 831 763 820 935 1209 1169 1235 824 803 1007 1059 1150 1158 945 886 848 878 944 81
962 1064 11,09 11,69 1336 1550 1259 13,50

769 728 653 65 712 81 775 758 762 78 776 778 779 7147 806 825 848 1016 1023 9,00
1046 1006 969 879 919 961 990 973 1036 1030 1142 11,04 1067 1083 11,12 1109 1166 13,09 12,68 1281
677 670 684 713 762 699 768 811 837 85 825 815 85 891 978 11,25 1097 1069 11,10 1132
931 920 932 1023 949 1020 99 953 872 844 945 980 989 1094 1086 1055 1070 10,68 1022 10,56
1082 1027 1072 98 1001 105 1087 1089 1068 11,00 1269 1253 1233 1200 1278 1231 1141 1354 13,05 14,07
863 834 898 85 835 925 991 946

758 849 704 889 953 1038 1094 1465 1435 1407 1427 1375 1352 13,26 13,58 1465 1355 1374 1513 1624

/
1473 1252 13,28 1407 1442 10,79 1298 13,77 1458 1466 1476 1497 1403 13,63 1457 16,10 1326 1253 11,34 11,03

870 826 1100 1028 1220 1134 11,00 1275 1201 1168 1274 1387 1321 13,13

Venezuela 1246 1280 1374 1438 1223 1167 1234 13,02 1255 11,91 11,81 1447 1440 1647 2872 2581 2217 20,09 17,83 18,63

1018 | 10,55 | 10,95 [ 10,95 | 1091 | 1213 | 1217 | 11,46 | 11,83 | 12,85 | 12,81 | 1241 | 1297 | 12,64 | 1249

1/ Por su relevancia, incluye ingresos tributarios de las Provincias (no asi de los Municipios por falta de informacién).
2/ Por su relevancia, también incluye ingresos tributarios de los Estados y de los Municipios.

34 Excepto en los casos de Argentina y de Brasil, donde se incluyen los ingresos tributarios de gobiernos subnacionales (de acuerdo a disponibilidad).
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Cuadro 7: Ingresos Tributarios del Gobierno Central como porcentajes del PIB
(No incluye contribuciones de la Seguridad Social)
Periodo 1980 - 1999 (Continuacicén)

1289 1297 1,17 997 995 1355 1377 1231 11,30 1241 1206 1373 1607 1605 1606 1552 1579 1683 1735 17,62

721 669 380 260 214 213 392 636 78 813 804 898 1080 11,73 1215 1231 1194 1195 1264 11,8
1856 1882 1877 2007 1823 1822 1959 17,88 1714 1809 2222 1958 1932 1934 23,16 21,07 2068 2133 21,19 2271
1934 2033 1994 1912 2034 1842 1829 1711 1463 1418 1350 1546 1593 1644 1573 1520 1623 1594 1585 1516
858 806 801 730 745 848 879 934 909 904 824 927 973 994 990 937 958 1005 962 955
1129 1214 1260 1216 1205 11,10 1156 11,17 1059 1075 1058 11,001 1159 11,29 11,74 1135 11,87 1205 1213 11,5
780 731 620 630 707 75 907 88 84 870 782 791 725 760 800 876 720 703 72 874
11,07 1166 1094 1113 1236 1266 1532 1236 1072 883 913 953 964 1030 1043 1119 1048 10,16 10,07 10,23
861 757 718 633 526 608 702 808 873 778 689 816 841 810 693 79 81 875 872 935
13,63 1240 1232 1155 1328 1354 1312 1352 1279 1254 1469 1550 1598 1558 1484 1626 1466 1411 17,00 17,81
1085 105 987 1028 1035 1026 1134 1077 1138 1114 1073 1071 11,26 1140 11,29 927 895 983 1051 1135
1983 2145 2259 2845 3235 2937 2923 2620 1944 21,70 1392 838 913 882 917 933 949 1059 11,03 1072

1330 1349 1290 1353 1243 1275 1342 1401 909 839 1150 1216 1221 11,68 11,66 1218 1054 1064 1033 1085
863 781 851 642 668 714 701 741 722 884 89 776 78 810 98 11,13 1030 1030 10,13 9,15
18,59 1552 1520 12,24 13,40 1559 13,95 1045 10,19 838 11,01 11,31 1242 1214 12,98 13,48 1391 1411 1414 13,43
1030 972 800 849 905 973 1133 11,25 1223 1250 1051 928 10,86 11,17 10,56 10,84 10,52 11,79 11,82 12,09
1516 1521 13,37 13,34 13,07 14,88 1561 16,02 1508 1413 14,94 1549 1611 1592 1599 1562 16,24 1545 1559 15,12
2097 29,07 2221 21,44 20,55 2233 17,24 1693 1538 1450 17,18 17,57 13,07 1297 1443 13,49 1484 1946 13,75 13,72

13,38 | 12,42 | 12,26 | 12,56 | 12,99 | 13,31 | 12,78 | 11,74 | 11,67 | 11,77 | 11,77 | 12,09 | 12,14 | 12,49 | 12,46 | 12,33 | 12,80 | 12,73 | 12,83

1/ Por su relevancia, incluye ingresos tributarios de las Provincias (no asi de los Municipios por falta de informacion).
2/ Por su relevancia, también incluye ingresos tributarios de los Estados y de los Municipios.
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Cuadro 7: Ingresos Tributarios del Gobierno Central como porcentajes del PIB
(No incluye contribuciones de la Seguridad Saocial)
Periodo 2000 - 2014 (Continuacién)

Argentina 1/ 18,09 17,71 17,08 2060 2332 2359 23,65 22,69 2342 22,77 2287 23,04 2306 2297 2524

1351 1187 1318 1207 1434 17,92 2074 2155 2030 2281 2138 2243 2276 2534 2532
2420 2516 2641 2575 2656 27,53 27,10 27,21 2744 2555 2562 2631 2613 2583 2535
1572 1605 1595 1542 1505 1624 1612 17,88 1755 1384 1584 1739 1765 1675 16,64
10,00 11,58 11,56 11,78 1214 1243 1336 13,42 13,40 1292 1226 1352 1432 1420 1434
11,9 1282 1284 1298 1299 1327 13,70 1492 1534 1343 1305 1328 1287 1329 13,19
1099 11,34 11,22 1037 1040 11,02 11,23 11,70 1,54 1241 13,07 1247 1398 1458 1453
1023 1049 11,15 11,36 11,32 1228 13,41 1355 13,47 1263 1351 13,86 1444 1535 14,92
920 1064 1164 11,36 11,28 1094 115 11,74 108 10,14 1023 1055 1058 10,75 10,66
13,80 13,82 1377 13,84 1449 1453 1524 1639 1613 1416 1443 1479 1475 1507 16,75
1059 11,27 11,63 9,98 8,85 8,60 8,46 8,80 811 9,36 9,50 8,91 8,43 969 10,60
10,40 967 1037 1166 1214 129 1359 13,75 13,17 1294 1361 1443 1498 1516 1539
10,61 9,68 9,54 9,61 9,47 95 11,32 1092 1066 109 11,41 1077 11,76 11,22 10,23
9,32 9,02 8,02 875 1024 1015 1045 10,10 1050 1155 11,99 1253 1271 11,78 12,63
m 1296 12,88 1265 1343 1368 1440 1592 1638 1640 1442 1537 1609 1655 1639 16,58
1242 1383 1364 11,95 1289 1455 1484 1492 1420 1268 1223 1225 1307 1383 14,06
1522 1563 1584 1745 1813 1818 1929 1892 1913 1854 1876 1883 1865 1885 1827
1372 1233 11,28 11,58 13,03 1551 1654 1643 1642 1362 11,10 1241 1341 1347 1733

Promedio AL-18 1294 13,00 13,21 1333 1391 1464 1536 1563 1545( 1470 1479| 1521 1556 | 1581 16,22

1/ Por su relevancia, incluye ingresos tributarios de las Provincias (no asi de los Municipios por falta de informacion).
2/ Por su relevancia, también incluye ingresos tributarios de los Estados y de los Municipios.
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LA TRIBUTACION EN LOS ULTIMOS CINCUENTA ANOS
Dalmiro Mordn y Miguel Pecho

2

«

sélo a partir de 1980 (en 1970-79 se incluyen dentro de “resto de tributos”) por falta de informacién previa desagregada (IPTU e ITR). En

presentados incluyen la recaudacién de las Provincias, para las cuales no se dispuso de informacién desagregada por tipo de impuesto en
Colombia, desde 2012 se incluye la Contribucién Empresarial para la Equidad dentro de los impuestos directos.

el periodo analizado. Este es el mismo criterio utilizado para el resto de los paises a excepcion de Brasil donde la estructura impositiva se

Nota: En Argentina, la estructura relativa corresponde a ingresos tributarios del gobierno central si bien los valores de carga tributaria
refiere al agregado del Gobierno Central, los Estados y los Municipios. En Brasil, los impuestos directos incluyen a los tributos patrimoniales
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Comunicacién, y Timbres entre los afios 1960 y 1972. En Guatemala, el peso de “otros tributos” en los afios setenta y ochenta se explica

LA TRIBUTACION EN LOS ULTIMOS CINCUENTA ANOS

Dalmiro Mordn y Miguel Pecho

Nota: Para Ecuador no se presenta informacién entre 1972-1989 ya que la base de datos del FMI incluye ingresos de empresas petroleras
Capitulo 1

como pago del impuesto sobre la renta corporativa, lo que sesga la estructura tributaria y la hace inconsistente con la serie recopilada.
Ademais, el conjunto de impuestos indirectos sobre bienes y servicios comprende las categorias Producciéon y Ventas, Transporte y
por el impuesto de papel sellado y timbres (ventas y otros). En Nicaragua, los impuestos directos incluyen la recaudacién de tributos

patrimoniales sélo a partir de 1980.
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Nota: En Peru, ante la falta de informacion desagregada, se decidié imputar el monto total de devoluciones fiscales al IGV (simil IVA)
entre los afios 1970 y 1997. A partir de 1998 se pudieron imputar correctamente las correspondientes al ISR y al IVA (desde 1998) y desde

2010 también las imputables a impuestos selectivos al consumo y las de otros impuestos como los aduaneros. En Venezuela, el peso de los
impuestos directos hasta mediados de los afios ‘90 se explica por los ingresos en concepto de ISR pagado por empresas petroleras.
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LA TRIBUTACION EN
LOS ALBORES DEL

NUEVO MILENIO
yuan C. go'mez Sabaini’

Durante la década de 1980 las economias de América Latina sufrieron gravisimos
problemas macroeconémicos causados por cambios adversos de las condiciones
externas, que se tradujeron en situaciones de endeudamiento excesivo, reduccién
de los ingresos externos y del nivel de actividad, acompanado por una serie de
agudos procesos inflacionarios. En ese marco, lasideas del Consenso de Washington
forzaron un cambio en los objetivos principales que guiaron a la politica tributaria
en los afios siguientes.

El énfasis estuvo puesto, fundamentalmente, en la eficiencia, la equidad horizontal
yla captacion de nuevos recursos. Al respecto, los gobiernos de la region promovieron
una fuerte reduccién en las alicuotas de los impuestos al comercio internacional,
la generalizacién del IVA, la reduccién en los niveles y la cantidad de alicuotas del
ISR tanto de personas fisicas como juridicas, la reduccién sustancial del nimero
de tributos vigentes y los continuados esfuerzos en mejorar las AATT y el control
de la evasidn, no siempre con éxito.

Al inicio de los afios noventa los paises de América Latina lograron recomponer
la situacién macroeconémica doméstica, principalmente a través de exitosos
programas antiinflacionarios. Las reformas estructurales introducidas en esos
afios tuvieron, ademas, el propdsito general de aplicar reformas de mercado y
de profundizar la apertura comercial y financiera de las economias. Si bien esto
permitio que se volvieran a registrar tasas de crecimiento positivas en la mayoria
de los paises, las diversas variantes de anclas monetarias utilizadas terminaron
por crear un contexto muy rigido para la politica econémica. De hecho, la segunda
mitad de la década de 1990 se caracterizé por la gran vulnerabilidad del sector
externo y la volatilidad en el nivel de actividad, que quedd en evidencia ante
la ocurrencia de sucesivas crisis financieras, primero con la crisis mexicana
(diciembre de 1994) y después con varios episodios que se iniciaron en el segundo
semestre de 1997 en varios paises asiaticos y se prolongaron hasta 2001, casi sin
interrupciéon (CEPAL, 2013).

En el area tributaria, atn influenciada por las teorias neoliberales, una nueva
etapa de la tributacién latinoamericana puede distinguirse desde mediados de
la década del 90 —luego reforzada a partir de 2002-2003— en la cual el nivel de
la recaudacion tributaria en términos porcentuales del PIB ha mostrado una
tendencia creciente a nivel regional.

1 Elautor agradece la colaboracion de Dalmiro Moran para la realizacion de este trabajo. No obstante, las opiniones vertidas en
el mismo son de exclusiva responsabilidad del autor y no comprometen las propias del CIAT.
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De acuerdo a datos de CEPAL, la carga tributaria promedio para 18 paises de la regiéon pas6 de un
valor de 13,3% del PIB en 1990 al 15,0% en 1995, al 15,6% en 1998, a 16,1% en 2001 y a 16,9% en
2004. Esto representa un crecimiento cercano al 27% a lo largo de 15 afios a pesar de que, como ya
se menciono, los paises debieron enfrentar una serie de importantes crisis internas y externas que
afectaron claramente su capacidad para generar ingresos fiscales adicionales.

Dentro de esta evolucion positiva se destacan algunos casos con incrementos notables como los de
Argentina, donde la carga tributaria pasé de 12,4% a 22,0% del PIB entre 1990 y 2004, Bolivia, con
un crecimiento similar desde 7,0% a 14,3% del PIB en el mismo periodo, Colombia y Paraguay con
sendos incrementos de los ingresos tributarios de 9,0% a 17,5% y de 5,4% a 13,1%, respectivamente.
Brasil, cuya carga tributaria se ubicaba en un nivel de 28,2% del PIB en 1990, también experiment6
un crecimiento importante hasta alcanzar un 32,1% del PIB en 2004 (OCDE/CEPAL/CIAT/BID,
2015).

Vale senalar que, a pesar de la tendencia general de la mayoria de los paises de América Latina,
algunos de ellos no lograron tan satisfactorio desempefio. Por ejemplo, en Honduras y Panama
practicamente no vari6 el nivel de recursos tributarios como porcentaje del PIB entre los afios 1990
y 2004 (en el primero creci6 de 16,2% a 17,0% y en el segundo se mantuvo en 14,7%) mientras que
en el caso de Venezuela, que constituye una excepcién a nivel regional, la carga tributaria descendi6
desde un 18,7% del PIB en 1990 hasta un 13,3% en 2004. A su vez, Guatemala mantuvo su bajo nivel
de imposicion a lo largo de los afios en torno al 10% del PIB.

En lo que respecta a la composicién de los ingresos tributarios, a lo largo del periodo 1995-2004 se
fueron acentuando y consolidando algunas tendencias generales cuyos origenes se remontan a inicios
de los afios 90 e incluso a los afios 80. Ante el declive de los impuestos selectivos y los tributos sobre
el comercio internacional, los paises mostraron la clara decision de fortalecer los tributos domésticos
de base amplia como el IVA y el ISR, los cuales se transformaron en los pilares de las estructuras
tributarias en la mayoria de los paises de la region.

En el primer gravamen, la ampliaciéon de la base imponible y el aumento de alicuotas posibilitaron
registrar grandes caudales de ingresos, en muchos casos al nivel de los paises desarrollados de la
OCDE. En el ISR el incremento en su participacién relativa se dio gracias a una mayor imposicién sobre
las personas juridicas, no asi sobre las personas fisicas que continué siendo durante muchos afios la
principal debilidad de los sistemas tributarios de América Latina al menos en el aspecto distributivo
(Gomez Sabaini y Moran, 2014). En algunos paises, fue erigiendo un tercer pilar tributario dado por
los recursos tributarios de los sistemas contributivos de seguridad social, aunque debe advertirse que
la serie de reformas estructurales implementadas en varios paises durante la década de 1990, como
se discutira, restringié fuertemente su papel como fuente de financiamiento del Estado.

Mas alla de estas tendencias generales, debe sefialarse que las medidas de politica tributaria durante
el periodo 1995-2004 estuvieron regidas y circunscriptas por los dos contextos macroeconémicos bien
diferenciados que se experimentaron entre 1995-2001 y entre 2002-2004. Durante el primer periodo
se comienzan a introducir los regimenes simplificados para pequenos contribuyentes, como respuesta
al problema de la elevada informalidad laboral; las primeras regulaciones en materia de tributacién
internacional, ante el crecimiento de las operaciones de las EMN en los paises de la region; y los ITF,
en una rapida respuesta a las necesidades financieras de algunos gobiernos.

En cambio, desde 2002 en adelante, el cambio de contexto internacional —con la expansién acelerada
de varias economias emergentes y un acelerado aumento en los precios de los productos primarios
exportados por varios paises de Ameérica Latina— propicié el avance en la reformulacién de los
esquemas fiscales aplicados sobre la explotacién de recursos naturales no renovables, lo que permiti
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una recomposicion de las cuentas publicas y el financiamiento de un aumento del gasto publico social
y el nivel de actividad en general.

Por su parte, las reformas estructurales comolaimplementada en los sistemas previsionales atraviesan
todo el periodo y requieren una mirada mas global desde sus origenes a inicios de la década de los
noventa. Los cambios en los paradigmas de las AATT observados en estos afios requieren incluso de
un analisis de mas largo plazo. A continuacion se analizan brevemente estos aspectos caracteristicos
de la tributacién en los paises de América Latina durante el periodo 1995-2004, los cuales ademas
constituyen importantes elementos de heterogeneidad a nivel regional.

a. ITF: objetivos, resultados y cuestionamientos de una
estrategia heterodoxa de politica tributaria

Una de las caracteristicas de la politica tributaria latinoamericana durante las Gltimas décadas ha
sido la de tratar de suplir las deficiencias en el nivel de la carga tributaria mediante la creacién de
gravamenes poco convencionales que permitan obtener ingresos tributarios adicionales para financiar
las crecientes necesidades del gasto publico. Los ITF son un ejemplo de esta tendencia que pone
el objetivo recaudatorio y administrativo por sobre los demas, menospreciando el impacto sobre la
eficiencia y equidad del sistema tributario asociado a estos instrumentos, especialmente en aquellos
paises donde la capacidad de la AT resulta ser limitada.

Por el lado de las ventajas, se observa que los ITF tienen la caracteristica comun de permitir un
manejo administrativo mas simple que la tributacién tradicional, ofreciendo menores posibilidades
de evasion o elusion. La simplicidad administrativa deviene de la posibilidad de ser instrumentado de
manera muy rapida ya que, al ser una retencién por parte de los intermediarios financieros, requiere
poco trabajo preparatorio y ninguna cooperacién del contribuyente. Se ha argumentado también
que la introduccién del tributo permite alcanzar indirectamente ingresos que no son captados por el
sistema tributario tradicional. Adicionalmente, en algunos casos estos gravamenes han demostrado
ser instrumentos aptos para lograr montos significativos de recaudacién, al menos en el corto plazo
(Coelho, 2009).

Sin embargo, estas modalidades de tributacién no convencional suelen estar sujetas a varias
objeciones, una de las cuales viene dada por su impacto negativo sobre la asignacién de recursos.
Por el lado de la produccién, los ITF pueden incentivar la integracién vertical (transacciones intra-
firma para evitar el pago del impuesto) y afectar la competitividad internacional al incrementar
los costos de las exportaciones. Por el lado del consumo, incrementa el precio relativo de los bienes
con multiples etapas productivas o que requieren mayor rotacién de recursos financieros. También
desalienta la bancarizacién de la economia, lo que se traduciria en un aumento del sector informal y,
en consecuencia, una menor recaudacioén efectiva del resto de tributos. Asimismo, estos gravamenes
poseen distintas implicancias distributivas que también debieran tenerse en cuenta a la hora de su
aplicacién efectiva.

Si bien el antecedente mas antiguo en América Latina data de 1976 (Impuesto de Emergencia sobre
los Débitos Bancarios en Argentina), los ITF se difundieron ampliamente a partir de los afios 90,
especialmente en los paises de regiones en desarrollo. En esos afios y durante periodos variables, un
numero importante de paises de la regién aplicaron impuestos de este tipo: Argentina (1983-1992, 2001
en adelante), Brasil (1993-94, 1997-2007), Colombia (1998 en adelante), Ecuador (1999-2000), Peru
(1989-1992, 2004 en adelante), Venezuela (1994, 1999-2000, 2002-08) y, mas recientemente, Bolivia
(2004 en adelante), la Republica Dominicana (2004 en adelante) y Honduras (2011 en adelante).

LA TRIBUTACION EN LOS ALBORES DEL NUEVO MILENIO N
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Entre los paises que mantienen estos instrumentos en aplicacion se destaca el caso de Argentina, en
donde el Impuesto sobre los Débitos y Créditos en Cuenta Corriente (con alicuota de 0,6% en cada
operacién) ha mostrado un aceptable rendimiento, generando ingresos tributarios en torno al 2% del
PIB en los dltimos anos y que, en 2012, representdé mas del 5% de la carga tributaria total de ese
pais. En Colombia, el Gravamen a los Movimientos Financieros, posee cierta relevancia dentro de la
estructura tributaria vigente puesto que en 2012 aporté recursos por 0,83% del PIB y 4,24% del total
recaudado, si bien recientemente se ha previsto el inicio de un proceso de reducciéon gradual de su
alicuota con el objetivo de lograr su eliminacién completa en los proximos anos.

Al menos hasta su derogacién, los ITF también fueron muy productivos en Brasil y Venezuela:
en el primer caso, la Contribucién Provisoria sobre Movimientos Financieros llegd a generar una
recaudaciéon de 1,4% del PIB, 6 un 5,8% del total de ingresos tributarios, durante su dltimo afio en
vigencia (2007); en el segundo caso, el ITF reporté ingresos tributarios por 0,9% del PIB y un 7% de
la carga tributaria en 2008. En todos estos casos, la elevada productividad de estos impuestos, con
alicuotas muy reducidas, se relaciona estrechamente con el grado de bancarizacién de la economia en
la cual fue aplicado.

En definitiva, los datos muestran que la recaudaciéon que generan, aunque acotada y generalmente
decreciente en el tiempo, ha contribuido a la recuperacion de los ingresos tributarios en momentos
de crisis fiscales y ha superado la cuantia de recursos aportados por otros impuestos. Ademas, se
destaca el potencial uso de la informacién bancaria que los ITF proveen en tareas de fiscalizacién, en
particular, para el control del IVA y el ISR (Pecho Trigueros, 2013).

b. Regimenes tributarios simplificados para pequefios
contribuyentes: objetivos, alternativas técnicas vy
problemas detectados en su aplicacion

El disefio de tratamientos especiales para gravar a los pequefios contribuyentes, ya sean personas
fisicas 0 empresas, excluyéndolos de las normas generales de los principales tributos, estableciendo
métodos presuntivos para determinar su capacidad contributiva e imponiéndoles alicuotas mas
reducidas, han sido los principales caminos que han adoptado los paises de América Latina para
“descomprimir” la carga de trabajo de las AATT, mejorar su capacidad de fiscalizacién y generar
incentivos a favor de la formalizacion laboral y econémica.

A partir de la implementacion de estos regimenes en la mayoria de los paises de América Latina,
se ha buscado facilitar el pago de impuestos de contribuyentes que en general responden a las
siguientes caracteristicas: 1) bajo nivel de ingresos, i1) alto numero de casos que dificulta el control
oficial, 111) mayoritariamente informales, 1v) pobre estructura organizacional y v) alta movilidad de
entrada y salida. De esta manera, se busca la simplificacién de las normas legales, tramites y costos
administrativos que tiene el cumplimiento de las obligaciones tributarias, favoreciendo el ingreso
de los agentes econdémicos al sector formal de la economia, y mejorando el manejo de los recursos
disponibles.

En América Latina, los regimenes de tributacién simplificada se hallan ampliamente difundidos.
De hecho, a excepcion de El Salvador y Venezuela, todos los paises de la regiéon han implementado
algin sistema de tratamiento tributario diferencial sobre los pequenos contribuyentes. En algunos
casos, inclusive, se aplican simultaneamente varios de estos esquemas tal como sucede en Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, México, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana y Uruguay.
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Puede decirse que su introduccion y desarrollo es relativamente reciente ya que, si bien existian dos
antecedentes histéricos en Colombia (Régimen Simplificado del Impuesto sobre las Ventas de 1983)
y en Guatemala (Régimen de Pequenio Contribuyente de 1992), una primera “oleada” de regimenes
simplificados se observd en la segunda mitad de los afios 90 con los casos de Brasil (1996), Bolivia
(1996-97), Costa Rica (1996) y Argentina (1998). Entre 2003 y 2004, Honduras, México, Nicaragua
y Pertl se sumaron a la lista de paises con estos regimenes especiales, mientras que otro nimero
importante de paises (entre ellos, Chile y Uruguay) lo hicieron entre los afios 2007 y 2009.

Los esquemas simplificados de la region se aplican fundamentalmente sobre personas fisicas que
realizan actividades econémicas, aunque en algin caso se extienden también a ciertos tipos de personas
juridicas tal como sucede en Brasil, Costa Rica, Chile, México, Panam4 y Pert. La mayoria de estos
regimenes prevén la adhesion voluntaria y la auto-categorizacion, y estan dirigidos principalmente a
los sectores de comercio y prestaciéon de servicios?.

La aplicacién de estos regimenes suele implicar la sustitucién de algun gravamen del sistema tributario
vigente en cada pais, que en la regién generalmente es el IVA, el ISR o ambos simultdneamente.
En Chile, Colombia, Honduras, Panama y Paraguay se reemplaza el pago de una tnica de estas
obligaciones tributarias, mientras que en el resto de los paises se ha optado a sustituir estos dos
tributos de manera conjunta (Ecuador, Pert, Costa Rica) e incluso otros adicionales como en el caso
de Bolivia. Un caso de particular interés esta constituido por aquellos regimenes simplificados cuya
estructura adema4s incluye a las contribuciones o recursos tributarios de la Seguridad Social, tal como
existe en Argentina, Brasil y Uruguay (Cetrangolo et al., 2014).

En cuanto a los ingresos tributarios que generan, el pais que mas recauda a partir de la aplicacién de
estos esquemas simplificados es Brasil con el SIMPLES Nacional, cerca del 1% del PIB y cerca del 3,0% de
la recaudacion total entre 2010 y 2012. Argentina, a través del Monotributo, supera también el promedio
regional de recaudacion tributaria (0,3% del PIB y 1,2% del total). En el resto de los paises de la regién
los ingresos tributarios obtenidos mediante la tributacion simplificada sobre pequerios contribuyentes es
visiblemente muy reducida y no parece haberse modificado a lo largo de los tltimos afios (Pecho Trigueros,
2012).

Sin embargo, la evolucién de estos regimenes en el tiempo ha permitido ir cambiando la concepcion
de los mismos y las finalidades que se persiguen a partir de su implementacién. Se sabe que el
potencial recaudatorio de este segmento de contribuyentes es por demas reducido por lo que los
paises, a la hora del disenio de estos instrumentos, deberian concentrarse en el objetivo primordial de
formalizacion de trabajadores y empresas pequenas para asegurarles, de esta manera, los beneficios
sociales indispensables a los sectores de menores ingresos de la sociedad y, ademas, generar las
normas para controlar impositivamente a sus proveedores.

El hecho de que suelen ofrecer condiciones de conformidad favorables para atraer a los contribuyentes
de menores ingresos, puede actuar también como incentivo a permanecer indefinidamente dentro del
régimen especial aun teniendo la capacidad de tributar bajo el régimen general de tributacion. De
este modo, la aplicacién de este tratamiento tributario especial podria ser contraproducente tanto en
materia de ingresos tributarios (si permite disminuir la carga tributaria de los contribuyentes del
régimen general), de eficiencia econdmica (si incentiva actitudes de “enanismo fiscal” en las empresas)
como de equidad distributiva (si brinda ventajas legales a contribuyentes que se aprovechan de los
beneficios brindados por el régimen simplificado).

2 En algunos casos se extienden a otros sectores como la industria manufacturera, el sector agropecuario, el transporte de personas. Por ejemplo, Argentina
posee un régimen simplificado exclusivamente para pequefios productores agropecuarios y otro para empleados del servicio doméstico. En Bolivia, el Sistema
Tributario Integrado est4 dirigido exclusivamente al transporte urbano, interprovincial e interdepartamental, ya sea de pasajeros y/o de carga.
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La concepcion de estos instrumentos como un “puente transitorio” entre los regimenes tributarios
disenados especialmente para los sectores informales y el cumplimiento voluntario de las normas
tributarias generales es la situacién que deberia prevalecer en aquellos paises donde sean aplicados,
acotando los requisitos y beneficios otorgados, procurando la reduccién progresiva del tiempo de
permanencia de los contribuyentes en estos sistemas y tendiendo a su definitiva eliminacién en el
largo plazo, dado que el régimen general es mas justo y respeta mejor el principio de neutralidad
impositiva.

c. Cambios y reformas en los paradigmas de la gestion
tributaria

Los cambios estructurales en materia econémica que se iniciaron a partir de la finalizacién de la
Segunda Guerra Mundial, si bien con distintos impulsos y profundidad a lo largo del tiempo en los
paises de América Latina, han tenido consecuencias de fondo en el papel que ocupan actualmente las
AATT.

En un primer momento, los paises de la region dependian crucialmente de los recursos tributarios
provenientes del comercio exterior (aranceles a la importacion y/o impuestos a las exportaciones).
Para el promedio 1940-1949, estos recursos aduaneros representaban el 13% (6%) de los ingresos
totales del gobierno central en Argentina, el 15% (1%) en Brasil, el 26% (9%) en Chile, el 23% (10%)
en Colombia, el 27% (5%) en México, el 29% (10%) en Pert, el 29% (4%) en Uruguay y el 24% (9%)
en Venezuela, mientras que los valores equivalentes para el promedio de la década de 1990-1999 se
presentan entre paréntesis.

En consecuencia, las actividades de la AT pasaron principalmente por el control de las Aduanas,
complementadas con oficinas menores dedicadas a la gestion de ISC y del ISR de personas juridicas
cuya recaudacion provenia casi exclusivamente de las empresas exportadoras de bienes primarios.
Las estrategias de las AATT se basaban en el control de cada impuesto de manera independiente con
una clara desconexion entre las distintas oficinas de recaudacion las cuales competian por maximizar
los recursos bajo su érbita.

A partir de mediados de los afios 70, la mayor apertura comercial y (posteriormente) financiera
asi como la fuerte expansion del consumo doméstico generaron cambios profundos en las AATT
dando lugar a un nuevo paradigma en la gestion tributaria. De una administracion centrada en el
control de “impuesto por impuesto” se pas6 a la necesidad de controlar “sujetos o contribuyentes”
que simultaneamente podian ser importadores, productores locales y exportadores de bienes y de
servicios.

La aplicacién del IVA y su generalizacion en América Latina constituy6 el elemento determinante de
los principales cambios observados al ampliarse el nimero de contribuyentes fiscalizados, quedando
reflejados en la creaciéon de un RUC para determinar el universo potencial de los mismos, la confeccién
de una cuenta corriente tributaria donde se conjugaban todas las obligaciones impositivas y los pagos
efectivos de cada contribuyente, y la diferenciacion de la gestion administrativa segtin la importancia
economica y fiscal de los mismos entre grandes y pequenios contribuyentes. Al respecto, en 1983 se
inici6 el Proyecto Regional de Cooperacion Técnica sobre Registro Unico de Contribuyentes y Cuenta
Corriente para América Central y el Caribe, financiado por el BID y ejecutado por el CIAT, institucién
esta ultima que pasaria a actuar desde entonces como una agencia especializada prestadora de
servicios de asistencia técnica para las AATT de América Latina y el Caribe. Asimismo, se observé
un cambio de las estructuras funcionales que se dividieron en cuatro sistemas: directivo, normativo,
operativo y apoyo estadistico, adoptados por casi todos los paises de América Latina.
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Desde mediados de los afios 80, las estrategias para el control de la evasién en los paises de la region
se centraron en torno a algunos ejes comunes. Se incorporaron mas recursos humanos calificados y se
comenzaron a utilizar nuevas tecnologias informaticas. El control global de los contribuyentes se fue
integrando a través de dos vias, los sistemas de retencién en la fuente y la captacién de informacién
proveniente de fuentes externas, aprovechando los avances logrados en el procesamiento automatico
de datos.

Por otra parte, se avanzoé en la integracion de las distintas bases de datos de las agencias recaudadores
(aduana, rentas, internos) ubicando el comportamiento del “sujeto gravado” como objeto del control a
través de todas su acciones, a través de la aplicacién de funciones discriminantes segin la conducta
fiscal de cada uno de ellos. Los avances en las estrategias de gestiéon condujeron a un proceso de
integracion de la gestion tributaria para abarcar en una tinica AT los tributos aduaneros, los impuestos
internos y en algunos casos —Argentina, Brasil y Perd actualmente— los recursos destinados a los
organismos de seguridad social (Gémez Sabaini y Jiménez, 2011).

Cuadro 1: Principales reformas en las AATT A su vez, las agencias de recau-
dacién fueron ganando indepen-
politicos y, en muchos casos, se

Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, promovié la autarquia de estas

Honduras, México, Nicaragua, Perd, R. Dominicana, Uruguay.

Organizacion funcional

entidades asignandoles un pre-
S EETONUTOIER TG (W Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador, Guatemala, México, Perd, R. Dominicana. supuesto operativo con alguna
proporcionalidad de acuerdo al
monto de los ingresos obteni-
dos. En suma, las mejoras ad-
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, ministrativas (resumidas en el
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Perd, R. Dominicana, Uruguay. Cuadro 1), de la mano de nue-
vas tecnologias de informacién,
contribuyeron a modernizar las
operaciones, reducir sus costos
y aumentar la eficiencia admi-
nistrativa.

Unidad de Grandes Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Contribuyentes Honduras, México, Nicaragua, Perd, R. Dominicana, Uruguay.

Tributacion simplificada
para pequenos
contribuyentes

Integracion con Aduanas Argentina, Brasil, Colombia, Guatemala, Pert, Venezuela.

Fuente: Cornia et al. (2011).

Ya desde mediados de la década de 1990, la apertura internacional con sus efectos en la proliferacién
de empresas multinacionales —tanto productoras de bienes como de caracter financiero— obligé a los
paises de la region a la adopcion de una serie de medidas a fin de proteger a sus sistemas impositivos
y evitar la erosion de las bases imponibles asi como el traslado de beneficios hacia paraisos fiscales.

En ese campo se inscribe la gradual incorporacién de normativa especifica para el tratamiento de
los precios de transferencia entre empresas vinculadas. México, Brasil y Chile fueron los paises
pioneros a nivel regional introduciendo disposiciones de este tipo en el periodo 1996-1997. Argentina,
Colombia y Pera se sumaron entre finales de los afios 90 e inicios del nuevo siglo. Luego, desde 2004
en adelante, Ecuador, Uruguay, El Salvador y Panama siguieron ese camino con distintos grados
de implementacion efectiva en la practica. En general, a excepcion de Brasil que ha adoptado una
metodologia autoctona, los paises de América Latina siguen las directivas de la OCDE en esta materia,
donde el CIAT ha desempeiiado un rol destacado en la difusion y el intercambio de experiencias y
conocimientos, a través de seminarios y programas de asistencia técnica, con el objetivo de favorecer
la correcta implementacién de estas normativas en los paises de la regién.

En lo que se refiere a tributacion internacional, no puede dejar de mencionarse la incorporacién de
normas de para evitar la subcapitalizacién de entidades vinculadas que buscan reducir el nivel global
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de imposicién sobre toda la compania. Varios paises de América Latina han introducido este tipo de
medidas a través de limites basados en ratios “deuda/capital propio”, “deuda/patrimonio” o “deuda/
patrimonio neto”’. Asimismo, los paises de la region también comenzaron a regular las transacciones
con paraisos fiscales puesto que implican efectos similares en términos de erosion de las bases
imponibles domésticas. En efecto, aun con diferencias en cuanto a la definiciéon de “paraiso fiscal”, un
numero importante de paises incorporaron normas especificas en su legislacién tributaria, entre los
que actualmente se encuentran Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Honduras,
México, Pert, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

d. Recursos fiscales provenientes de recursos naturales: el aumento en los
precios internacionales, consecuencias y respuestas de los paises

Un elemento respecto a la diversidad de fuentes de financiamiento que disponen los paises de América
Latina, y que determina en varios casos el nivel de carga fiscal resultante, esta relacionado con la
considerable relevancia que adquieren los ingresos fiscales obtenidos a partir de la explotacién de
recursos naturales. En particular, esto puede tener una fuerte influencia sobre la politica tributaria
de estos paises, especialmente en tres cuestiones centrales: la forma de apropiacion estatal de las
rentas generadas por estas actividades, los efectos que estos ingresos publicos tienen sobre la economia
doméstica y las distintas opciones de utilizacién de estos recursos para consolidar el crecimiento
econdmico.

En los paises de la regién que poseen importantes dotaciones de recursos naturales no renovables
(gas, petrdleo, minerales) la forma mas directa en la que los gobiernos se apropian de los ingresos
por la exportacion de productos basicos y los transforman en recursos fiscales ha sido mediante
su participacion en la explotacién, ya sea a través de empresas publicas o teniendo participacién
accionaria (Jiménez y Tromben, 2006). Dichas empresas suelen estar sometidas a un régimen
tributario especial, el cual puede consistir en pagos de alquileres o canones, en impuestos adicionales
para las empresas publicas (como sucede en Chile) o en impuestos especiales sobre la produccién de
petréleo como en México y Venezuela.

Ademais, los gobiernos cuentan con otros mecanismos de apropiaciéon estatal como el uso de regalias,
habitualmente basadas en la produccién, que permiten asegurar un pago minimo por los recursos tanto
a los gobiernos nacionales como subnacionales (como ocurre en Bolivia). A su vez, en la mayoria de los
casos se aplica el tradicional impuesto a la renta con alicuotas diferenciales junto a otros gravamenes
especiales sobre las empresas dedicadas a la explotacion de recursos no renovables.

Sin embargo, ante la magnitud y la persistencia del ciclo alcista de precios que se inicié en 2003, los
paises exportadores o productores de la regién encontraron argumentos suficientes para introducir
reformas significativas en los regimenes fiscales aplicados sobre la producciéon de hidrocarburos y
minerales. Las reformas legales mas importantes dirigidas a asegurar el control publico de los recursos
naturales no renovables se enfocaron en el sector de hidrocarburos, a través de la nacionalizacién y re-
estatizacion de empresas y yacimientos (Argentina, Bolivia, Ecuador, Venezuela). Asimismo, algunos
gobiernos reforzaron los sistemas de regalias, como es el caso de Bolivia en 2005, e introdujeron
novedosos impuestos especificos basados en la rentabilidad, como en los casos de Chile con el Impuesto
Especifico a la Actividad Minera en el afio 2005 (CEPAL, 2015).

3 Mientras que en algunos casos la definicion se basa en el valor de las alicuotas del IRP] y las diferencias entre el pais de origen y el pais de destino (por ejemplo,
Brasil y México), en otros casos se adoptan listados definidos por organizaciones internacionales (como la “lista negra” de la OCDE) o se utilizan listas
definidas taxativamente a través de normas generales de la AT (Argentina y Ecuador).
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Envirtud de estos cambios y del contextointernacional muy favorable, se ha observadouna extraordinaria
evolucién positiva en la magnitud de los ingresos fiscales acumulados, en la participacién de los
Estados en las rentas econdomicas de los sectores exportadores de recursos no renovables (minerales
e hidrocarburos) y en la participacién relativa de estos recursos dentro del financiamiento publico a
partir del afio 2003, con un pico maximo a mediados de 2008 (previo a la crisis financiera) y en claro
contraste con el desempernio de la década precedente (Gémez Sabaini et al., 2015).

En el sector de hidrocarburos, son varios los paises en los que este fendémeno se ha visto reflejado.
Entre ellos se destacan los casos de Bolivia, donde esta fuente de recursos pasé6 de representar 2,7%
del PIB y 11,0% de los ingresos fiscales totales a 9,1% y 28,2% respectivamente, al comparar valores
promedios entre los periodos 2000-2003 y 2005-2008. Ecuador también acumulé un importante
crecimiento entre dichos periodos, pasando de 5,7% a 8,7% del PIB y de 29,3% a 35,3% de los ingresos
fiscales totales, con una tendencia sostenida en afios posteriores y a pesar de los efectos negativos de
la crisis internacional de 2008 alcanzando valores promedio de 13,4% del PIB y 40,3% del total en el
periodo 2010-2013.

En el sector de minerales, sobresale el caso de Chile cuyos ingresos fiscales asociados a esta industria
extractiva representaron un promedio de 0,8% del PIB y 4,0% del total en el periodo previo al auge
de precios (2000-2003) y luego alcanzaron valores equivales a 6,9% y 27,7% respectivamente para
el periodo 2005-2008. Muy por detras, Pert también experimentd un incremento significativo de la
cuantia absoluta y relativa de estos recursos fiscales, pasando de 0,2% a 2,1% del PIB y de 1,0% a
10,6% de los ingresos fiscales totales considerando valores promedios entre los mismos periodos.

Debe senialarse que el periodo de auge en la demanda internacional por los bienes primarios que
exporta laregion y el aumento sostenido de sus precios ha sido fundamental en la mejora del desempefio
macroeconomico y de la posicion fiscal de los paises exportadores de la regién desde el afio 2002 en
adelante. Sin embargo, también resulta cierto que este fendmeno ha incrementado, en varios casos,
la dependencia econémica respecto de los recursos fiscales provenientes de industrias extractivas, con
serias implicancias para el financiamiento del Estado y riesgos para su sustentabilidad.

Por un lado, se plantean dos importantes cuestiones: 1) si se trata de recursos no renovables, qué
hacer cuando los recursos se agoten y 2) qué hacer con la volatilidad de los ingresos publicos originada
en los ciclos de precios de los bienes primarios exportados. El primer factor conlleva el problema de
equidad intergeneracional, pues el faltante originado por la disminucién de los ingresos no tributarios
afectara la generacion futura mediante menores niveles de gasto o mayores impuestos. El segundo
factor se refiere al efecto de los precios sobre la recaudaciéon y la solidez de las finanzas publicas, lo
cual hace dificil la tarea de determinar la estructura tributaria adecuada para el pais*.

Por otro lado, tan importante como la obtencién de recursos fiscales a partir de las industrias
extractivas resulta ser la distribucion y asignacion de los mismos entre las distintas jurisdicciones
de cada pais. Con la excepcién de Argentina, se observa en los paises de América Latina un alto
grado de centralizaciéon fiscal en este ambito (incluso en un pais claramente federal como Brasil),
complementado con distintos sistemas de coparticipaciéon de recursos y de transferencias entre
niveles de gobierno. Esta asignacién de recursos es, al menos en la regidon, casi excluyente a las
regiones o localidades productoras respecto de las no productoras, con cierta escasez de mecanismos
de compensacién para asignar también recursos a estas ultimas. Ademas, se advierte que las regalias
prevalecen sobre los impuestos como base de la distribucién regional de la renta extractiva a los
gobiernos subnacionales, con excepciones importantes como las de Bolivia y Pera (CEPAL, 2014).

4 El problema de la volatilidad de estos recursos y sus efectos macrofiscales también alcanza a los paises exportadores de productos agricolas (los cuales, en
condiciones normales, no estdn sujetos a un proceso natural de agotamiento como los hidrocarburos y minerales), tal como se ha visto reflejado en los casos
de Argentina, Brasil y Paraguay con el comercio de la soja.
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e. El financiamiento de la seguridad social: reformas paramétricas y
estructurales y sus consecuencias fiscales en los paises de la region

En lo que respecta al financiamiento del Estado, el rol que desempenan las contribuciones de la Seguridad
Social constituye otro elemento diferenciador entre los paises de América Latina. En efecto, es posible
encontrar casos con sistemas de pensiones muy desarrollados que movilizan una cuantiosa masa de
recursos monetarios provenientes de los trabajadores formales, mientras otros muestran estructuras
previsionales rudimentarias donde, por distintas razones, poco se ha avanzado concretamente en ese
sentido.

Asimismo, la naturaleza de las instituciones que brindan las prestaciones difiere entre paises y
aparece como una caracteristica a tener en cuenta en la clasificacién de los mismos (Cetrangolo,
2009). En general, el sistema publico se caracteriza por disponer de una cotizaciéon no definida (tiende
a aumentar a largo plazo por causa del envejecimiento de la poblacién y maduracion del sistema),
organizado como un régimen financiero de reparto o de capitalizacién parcial colectiva, y bajo la
administracién publica (a través de una entidad auténoma o directamente por el Estado). En un
sistema privado la cotizacion es definida (fija en el largo plazo aunque el envejecimiento de la poblacién
forzara eventualmente su incremento o reduccién del monto de la pension), el régimen financiero es
de capitalizacién plena e individual, y la administraciéon es mayormente privada, aunque también
puede ser multiple (publica, privada y mixta).

En particular, la regién ha sido el escenario de fuertes modificaciones en la participacién del Estado y
su financiamiento en los Gltimos anos, y muchos de estos procesos de reforma estan atin en una etapa
de transicion (Cuadro 2). Asi, en algunos paises se han implementado reformas de tipo “estructural”,
donde el sistema publico es sustituido total o parcialmente por uno privado, y en otros casos las
reformas fueron de tipo “paramétricas”, mediante las cuales se intenta fortalecer financieramente un
sistema publico de largo plazo, ya sea aumentando la edad de retiro o las cotizaciones, haciendo mas
estricta la férmula de calculo, o tomando otras medidas (Mesa-Lago, 2004).

Lamentablemente, la situaciéon que presenta cada uno de los sistemas no siempre resulta facil de
clasificar. De manera especial, los procesos de reforma que han intentado responder a las crisis de los
antiguos sistemas de Seguridad Social y los que, de manera coincidente o no con aquellos procesos, se
han instrumentado para lograr niveles de cobertura mas amplios, han determinado la conformacion
de sistemas cada vez mas hibridos.

Cuadro 2: Reformas de los sistemas de Seguridad Social en América Latina

Modelo Sustitutivo (sistema Modelo Paralelo (competencia Modelo Mixto (sistemas

privado reemplaza al sistema entre sistemas publico y publico y privado se Cuentas Nacionales

Reformas piiblico) privado) complementan)

estructurales

(Capitalizacion

Individual) Chile (1981); Bolivia (1997); Perti (1993); Colombia (1994) Argentina (1994-2008); Brasil (RGPS Privado, 1999)
México (1997); El Salvador (1998); Uruguay (1996); Costa Rica (2001);
R. Dominicana (2003-06) Ecuador (2004)
Reformas
paramétricas o sin Brasil; Cuba; Guatemala; Haiti; Honduras; Nicaragua; Panama, Paraguay, Venezuela.

reformas

Fuente: Mesa-Lago (2004) y Cetrangolo (2009).
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En el informe publicado por la CEPAL (2006), se present6 una clasificacion de las diversas situaciones,
basicamente atendiendo a ordenar los diferentes sistemas de Seguridad Social de acuerdo con su
forma de financiamiento, teniendo en cuenta que, como consecuencia de las privatizaciones totales
o parciales de los sistemas de pensiones y en ciertos casos de salud, en algunos paises de la regién
las cotizaciones a la Seguridad Social perdieron importancia relativa como fuente de recaudacién
durante los afios 90.

En ese sentido, sélo si los aportes son obligatorios, el sistema esta a cargo de instituciones publicas y
las prestaciones cumplen una funcion redistributiva se las debe considerar como parte de la presion
tributaria y el gasto pertinente debe considerarse publico. Ejemplos de estos casos son los sistemas
de pensiones de Argentina, Brasil, Costa Rica, Panam4 y Paraguay. En cambio, cuando los aportes
estan a cargo de instituciones privadas, independientemente de si son obligatorios o voluntarios y de
que financian o no prestaciones con criterio redistributivo, no debieran formar parte del gasto publico
ni sus recursos ser considerados como componente de la presién tributaria, siendo el de Chile un
ejemplo conocido.

Mas alla de estas consideraciones generales orientadoras, cada pais tiene su propia organizacion de
sus cuentas publicas y propios requerimientos. Sin embargo, es posible afirmar que las contribuciones
de la Seguridad Social revisten actualmente una importancia crucial en la composicién de la carga
tributaria de algunos paises, destacandose los casos de Panam4, Costa Rica, Ecuador, Paraguay,
Nicaragua, Uruguay, Brasil y Argentina, con una participacion relativa que superé el 20% durante
el afno 2012. En el dltimo caso mencionado, la introduccién del sistema privado de capitalizacion
individual rest6 ingresos tributarios al gobierno general de ese pais durante la dltima parte de la
década de 1990 y gran parte de la década pasada, los cuales se recuperaron fuertemente desde finales
de 2008 cuando se unificaron los sistemas paralelos de seguridad social en un Unico sistema publico
de reparto.

En contraposicién, en varios paises de la regién estos recursos representan actualmente menos del
15% de las respectivas estructuras tributarias. Sin embargo, las causas de estos magros resultados
recaudatorios son diversas y varian seguin cada pais ya que, mas alla de las diferencias en el grado de
desarrollo de cada sistema previsional, en algunos casos estas cifras se explican como consecuencia de
los procesos de reforma estructural de sus sistemas previsionales, especialmente en Chile, Colombia
y México.

En algunos paises como Argentina, Brasil o Uruguay el aumento de ingresos obtenidos se relaciona
con un incremento en el nivel de cobertura de los sistemas vigentes a través de exitosos programas
de formalizacién laboral y ampliacion de los beneficios previsionales. No obstante, en la mayoria de
los paises de la region, e independientemente del tipo de régimen adoptado, se observan deficiencias
en la cobertura de la poblacién, con elevados niveles de informalidad, lo cual restringe el alcance y el
financiamiento de los sistemas vigente de proteccion social.
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LA REVOLUCION
TECNOLOGICA
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a. LasTICylaAT en los ochenta

Los ochenta mostraron el fortalecimiento de una estrecha relacion entre la AT y las
TIC en la que estas ultimas se han convertido en un habilitante para la mejora de
los procesos, tanto los relacionados con el control como los dirigidos a la facilitacion
del cumplimiento.

Al comienzo del decenio, la generalidad de los sistemas de informacién eran
operados en ambientes computacionales de gran tamaio, los denominados equipos
de gran porte, entre los que destacaban aquellos soportados por sistemas operativos
tipo MVS, DOS o VMS. El almacenamiento de informacién se estructuraba
fundamentalmente en sistemas de archivos, por ejemplo VSAM, que ofrecian acceso
a los registros en modalidad de lectura secuencial para el proceso de datos masivos,
utilizando esquemas de archivos maestro/detalle, disenados fundamentalmente para
procesamiento por lotes y que soportaba las tareas masivas como el procesamiento
de declaraciones.

Se popularizé la utilizaciéon de terminales para facilitar operaciones en linea,
Interactivas, con acceso aleatorio al sistema de almacenamiento de archivos o la
base de datos con acceso multiusuario. El uso de terminales —por ejemplo la 3270,
con su esquema de transmisiéon de pantalla completa por pantalla completa o la
vt220 con su modalidad de un caracter a la vez— fue comun en distintas areas de
la AT incluyendo las ventanillas de atencién para ejecucién en linea de tramites
de atencién a los contribuyentes. La conexién de esas terminales a los equipos
centrales se realizaba mediante cable coaxial conectadas a unidades controladoras
las primeras, o mediante cables seriales las segundas.

La captura de informacién voluminosa, por ejemplo, la correspondiente a las
declaraciones de impuestos, se hacia con procesos dedicados a la entrada de datos
para procesamiento en lotes. Las AATT requerian unidades enteras dedicadas
al andlisis y codificacién fisica de documentos para posteriormente pasar a la
captura de los datos utilizando sistemas de digitacion de doble entrada, con equipos
generalmente especificos para el propdsito y que operaban en general desconectados
de los sistemas centrales. Los lotes de documentos eran entregados a transcriptores
que capturaban campo a campo, documento a documento, para posteriormente
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entregar el lote a un segundo transcriptor, o
verificador, que captaba por segunda vez todos
los campos. El sistema de captura, que operaba
generalmente desconectado de los sistemas
centrales, solicitaba al verificador una tercera
transcripciéon en caso de discrepancias entre la
primera y segunda capturas.

Una de las consecuencias de la utilizacién de
este mecanismo era la necesidad de estructurar
los procesos de la propia AT también en un
esquema secuencial y por lotes: a la recepcién
de declaraciones le seguia el archivo localizable
de los mismos, luego la codificacién de campos
(no siempre presente en todas ellas), y a ésta
la transcripcidon, y finalmente la carga de
datos al sistema central para posteriormente
realizar el procesamiento de declaraciones.
Solo entonces se realizaba el proceso de omisos
de declaracién, la verificacion y atribucion de
pagos correspondientes, la identificacién de
contribuyentes deudores, incluyendo los montos
a pagar por las liquidaciones de declaraciones o la
generacion de liquidaciones resultante de errores
en las declaraciones.

Durante el decenio se consolido el uso de
lenguajes de cuarta generacién, como Natural,
CSP o Mantis, y particularmente el uso de
SQL, en sustitucion de lenguajes de tercera
generacion de propésito general como COBOL
o PL/I. Con ellos, se permiti6 acelerar la
codificacion de funcionalidades y en dultima
instancia instrumentar cambios significativos
a los procesos de la AT. La utilizacion de
manejadores como ADABAS o DB2 con modelos
de datos orientados a tablas —en el que el acceso
a datos para los distintos procesos esta dirigido
a un acceso bajo demanda, de uno o varios
registros, y no a un modelo de lectura secuencial
y ordenada de un archivo y sus detalles para su
procesamiento y resultado en otro archivo— le dio
a la AT la capacidad de estructurar sus procesos
en modalidades adicionales a la estrictamente
estructuradas por lotes.

De pasar de trabajar de una modalidad de
trabajos iniciados en las noches por operadores,
se pas6 a trabajar de manera interactiva con
pantallas en las que se presentaba informacién
y se ejecutaban acciones de manera interactiva.
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En materia de telecomunicaciones se consolidaron
redes de area ancha con enlaces dedicados punto
a punto que permitieron mantener sistemas
centralizados y cada vez mas integrados. La
conexion se realizaba mediante modems que
pasaron de enlaces dedicados del orden 9600.

Los subsistemas de registro de contribuyentes,
declaraciones, gestién de pagos, cuenta corriente
o cobranzas se volvieron de caracter corporativo
dentro de las organizaciones.

Estageneralizaciondelossistemastransaccionales
centralizados se constituyé en una especie de
palanca para estandarizar procedimientos con
el uso de sistemas transaccionales en linea,
disminuyendo asi asimetrias regionales en varios
delos procesos de atencion al contribuyente. Entre
estos cabe destacar el registro de contribuyentes,
donde los procesos de inscripcién y modificacién de
datos del registro se realizaban directamente en
ventanilla con funcionarios de la AT atendiendo
en linea a los contribuyentes.

La gestion de recaudacion directa por parte de la AT
con colecturias y cajas fue trasladada en términos
generales a la red bancaria lo que permiti6 ampliar
significativamente el nimero de puntos de atencién
que se extendia a las agencias de los bancos con
convenio en sustituciéon del nidmero mas limitado
de agencias colectoras en las AATT.

Los convenios de recaudacién con los bancos
incluyeron en algunos casos la captacion de
informacién de las declaraciones y el envio del
resultado de esa transcripcién primero en medios
magnéticos y posteriormente a través de enlaces
de datos dedicados entre los bancos y la AT.
En algunos caso, Peru por ejemplo, la SUNAT
desarrollé y distribuy6 el software de captacion
de datos que debian utilizar los bancos para
ese esfuerzo. El sistema desarrollado, permitia
y obligaba a la doble captura de informacién
en las agencias de los bancos, la consolidacién
posterior de lo que cada usuario digitaba a nivel
de agencia, luego a nivel de banco y finalmente
en la propia SUNAT cuando se juntaban las
declaraciones. Este mecanismo pretendia
mejorar la calidad de los datos entregados por
los contribuyentes. Un punto interesante a
destacar es que en muchos de esos convenios la
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forma de retribuir a los bancos por su servicio fue
el permitirles mantener los fondos recaudados
por varios dias y no con desembolsos directos de
parte de la AT.

Envarias AATT sediounaaperturaalautilizacion
de sistemas multiusuario de menor tamaiio,
tipicamente basados en sistemas operativos tipo
UNIX (AIX, HP/UX, OSF1) como alternativas
menos costosas y menos demandantes de
infraestructura que los equipos de gran tamano,
como equipos destinados a area local.

Con estas soluciones fue posible soportar sistemas
mas pequenos, con funciones departamentales o
localizadas. En algunos casos se desarrollaron
soluciones para areas especificas, por ejemplo
fiscalizacion, que trabajaban con subconjuntos de
datos de un sistema central. La implementacion
mas utilizada fue la de instalar réplicas de una
misma soluciones para trabajar en distintas
oficinas administrativas, con copias integrales y
operativas del sistema que atendian a grupos de
contribuyentes.

El caso mas emblematico de esta implementacion
fue los que atendieron a contribuyentes de
mayor tamano, apuntalando asi la estrategia
de grandes contribuyentes. Ejemplos de esta
estrategia fueron el Sistema 2000 y el Sistema
2000 Regional en Argentina o el sistema de
Grandes Contribuyentes en Venezuela con
el Sistema SIVIT. En estos casos todas las
transacciones, incluyendo la modificaciéon de
datos que afectaban el registro de contribuyentes,
la administracion de obligaciones, la recepcién de
pagos, la aplicaciéon de los mismos, la recepcion
y captura de declaraciones, la preparacion de
liquidacion y los procesos de control de omisos y la
cobranza eran gestionadas en linea y de manera
transaccional.

Esta estrategia se desarrolld en ese periodo
buscando concentrar todos los recursos necesarios
para administrar el grupo de contribuyentes
responsables por la mayor parte de la AT. Esto
incluy6 la planta fisica, los recursos humanos
necesarios para soportar todas las funciones
del area de negocio, la plataforma tecnolégica
e incluso una agencia bancaria interna para
gestionar las cajas.
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El servicio prestado y los procesos de control para
estos contribuyentes era significativamente mas
eficiente que el que podrian recibir los pequefios
contribuyentes. Los tiempos de respuesta de
la AT ante situaciones de incumplimiento,
particularmente las relacionadas con la omisién
en la presentacion de declaraciones como en
la falta de pago total o parcial de los valores
declarados, eran gestionados tempestivamente
en gran medida gracias a la automatizacién de
los procesos de deteccion de incumplimiento de
obligaciones en un universo menor. El nivel de
cumplimiento formal de esos contribuyentes
mejoro.

La convivencia entre las dos estrategias no
resulté sencilla e introdujo algunas dificultades
nuevas. De un lado tanto los sistemas
centralizados responsables por todos los procesos
de los contribuyentes no asignados a unidades
especificas, como los responsables por la gestion de
grupos de contribuyentes especificos necesitaban
replicar adecuadamente la informacién, tanto
para la generacion de estadisticas centralizadas,
como para la sincronizacién de datos actualizados
de un entorno en los demas. Esta sincronizacion
se tornd en determinadas situaciones compleja,
particularmente cuando un contribuyente
especial por determinadas circunstancias tenia
que dejar de serlo, o cuando un proceso de
fusion o adquisicién incorporaba en uno solo a
contribuyentes gestionados generalmente en
sistemas de informacion distintos.

Un impacto fundamental de las tecnologias en
las AATT durante el decenio, vino de la mano de
la popularizacién del computador personal y las
herramientas de oficina como el procesador de
texto y las hojas electrénicas. Con su presencia
se cambid no solo el ambiente de trabajo, en que
paulatinamente se fueron reemplazando las
maquinas de escribir y calculadoras de mesa por
computadores personales. Estos computadores
personales fueron conectados en redes locales
para compartir recursos como impresoras y
facilitar acceso a los sistemas centrales mediante
emuladores de terminales tipo VT o 3270. Las
ATT, como casi todas las organizaciones grandes
que trabajaban con informacion, asistieron a una
lucha de estandares en la implementacion de red
local, hasta que se impuso el protocolo Ethernet
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de cable de pares trenzados, que con mejoras
subsiste hasta la actualidad.

La funcién de las personas que tomaban dictados
y escribian oficios para los miembros de las
unidades administrativas fue sustituyéndose
paulatinamente. Los técnicos de esos equipos
de trabajo empezaron a escribir directamente
sus propios documentos y a generar sus propios
calculos. La dotacién de equipos de computacién
fue pasando de wunos pocos por unidad
administrativa a alcanzar para fines practicos
el ratio de un equipo por persona. El entorno de
trabajo se tecnificé significativamente soportada
en una amplia inversién en tecnologia.

La incorporacién de los computadores personales,
con su capacidad de soportar calculos en pequenios
sistemas o con la utilizacién de hojas electrénicas
o software estadistico, permiti6 desarrollar
capacidades analiticas a individuos o pequefios
grupos de trabajo, tanto en el area de estudios

b. LasTICyla AT en los noventa
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econémicos como en las primeras soluciones
especificas de fiscalizacion para asistir en el
trabajo a los auditores. A partir de descarga de
datos de los equipos centrales se generaban, por
ejemplo, analisis comparativos de contribuyentes
con otros de su mismo tamano, actividad y
ubicacion. Un ejemplo de este tipo de soluciones
fue el Sistema ARCO de Chile que ya en esa
época incluia: a) indicadores de comportamiento
expresado en numero de ocurrencias: giros,
declaraciones rectificativas, bloqueos,
condonaciones; b) indicadores de cumplimiento:
con marcas que indicaban si el contribuyente
presenté o no sus declaraciones de IVA e ISR en
cada periodo tributario; ¢) indicadores de volumen
de operacién: mostrando los volimenes de venta
de exportaciéon e inversiones; d) indicadores de
IVA: muestran las relaciones débito/crédito, nivel
de los créditos, nivel de los débitos, diferencial
comercial; y otros similares.

Los noventa mostraron una mayor dependencia de las AATT a las TIC. En este periodo se sucedieron
algunos desarrollos realmente disruptivos dentro del entorno de las AATT.

Un cambio importante en materia de arquitectura y plataforma permitié disminuir fisicamente el
tamano de los equipamientos suficientes para soportar los requerimientos de procesamiento de las
AATT. Muchas de ellas abandonaron los equipos de gran porte para desplegar sus sistemas centrales
en equipos mas pequenos pero de mayor capacidad, como el Sistema 38 o AS400 de IBM, o mas
generalmente equipos basados en sistemas tipo UNIX (AIX de IBM, HP/UX de HP, OSF1 de Digital
0 SUN/OS o Solaris de SUN Microsystems).

En ese ambiente de trabajo fueron desarrolladas aplicaciones en modalidad cliente-servidor, en la que
lalégica de las aplicaciones se estructuraron de manera distribuida con los equipos centrales actuando
como servidores de recursos atendiendo peticiones de muchos equipos pequernios, generalmente
computadores personales.

El elemento clave de ese modelo fue el trabajo de los manejadores de base de datos relacionales,
particularmente Oracle, Sybase SQL Server, MSSQL Server o Informix, que actuaban como servidor
de los requerimientos de datos que eran solicitados por las aplicaciones que corrian en los clientes.

El desarrollo de las aplicaciones para los equipos clientes fueron soportados por herramientas
integradas en ambientes de desarrollo especifico de alta productividad orientados a objetos, sobre
entornos graficos y manejados por eventos. Por un lado el ambiente visual de las aplicaciones
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pas6 de un entorno simple, orientado a pantallas de 80x25 columnas a ambientes graficos
soportados en un ambiente Windows y gestionadas ademas del teclado por el ratén informatico.
Las herramientas utilizadas en las administraciones fueron variadas y de diferente tipo. Las
mas utilizadas fueron VisualBasic o PowerBuilder. Ejemplos de estos desarrollos se dieron en
aplicaciones desarrolladas en El Salvador o Venezuela, o el sistema Tax Solutions, desarrollado
por el CIAT e implantado en la Republica Dominicana, Haiti, Cuba y los estados brasilefios de
Maranh&o, Para y Santa Catarina.

Las comunicaciones mudaron también de manera significativa. En las conexiones de area local que
permitieron la conexion de los computadores personales a la red se impuso de manera definitiva
la tecnologia de Ethernet, en las conexiones entre unidades remotas existieron variaciones muy
dependientes de la disponibilidad de los servicios de telecomunicaciones en cada pais y que utilizaron
estandares diversos como X.25, Frame Relay o ATM.

Las declaraciones de impuestos habian sido siempre preparadas por los contribuyentes utilizando
formularios en papel que luego fueron captadas para ser captadas y cargadas a los sistemas de
informacién. Algunas de las dificultades inherentes al llenado manual de declaraciones en papel:

e Elementos de identificacién con problemas ya que era posible introducir errores en los niimeros
de identificacién del contribuyente o el periodo correspondiente.

e Desplazamiento de campos y errores aritméticos.
e Inconsistencias relativas a otras declaraciones.
* Uso de formularios correspondientes a periodos diferentes al declarado.

A estos errores se sumaban los derivados del proceso de captura de datos, tanto en el realizado por la
propia AT como por los prestadores de servicio, generalmente los bancos.

Una de las primeras medidas fue la generacion de etiquetas en papel autoadhesivo que incluian el
numero de contribuyentes, su nombre y razon social, el impuesto y periodo que debia ser afniadido a
la declaracion que se enviaba oportunamente a los contribuyentes para que estos los utilicen en sus
declaraciones, atenuando asi los problemas de identificacién de las declaraciones, que eran de dificil
solucién para las AT.

Algunas de ellas, con limitado éxito, optaron por introducir tecnologia OCR para leer con maquinas
directamente las declaraciones preparadas en papel por los contribuyentes.

Durante el decenio las AATT, aprovechando la generalizacién de los equipos de computacién personal
en la sociedad, desarrollaron mecanismos para asistir a los contribuyentes con el llenado de las
declaraciones mediante la creacién y distribucién de software destinado a preparar esas declaraciones
e imprimir el documento o preparar el archivo para ser entregado a la AT.

Los métodos de trabajo fueron diversos. En Espafia, por ejemplo el medio utilizado fue el propio papel:
el software imprimia declaraciones en papel acompanados de un cédigo de barras bidimensional que
incluia todos los datos de la declaracién y que luego era leido por dispositivo de captura apropiados.

En otros paises se desarrolld el software con la capacidad de generar archivos para ser grabados en
discos flexibles, primero, o en discos compactos después. Estos archivos eran entregados a la AT junto
con la declaracién en papel, como en Panama, o sin papel, como en Argentina, o a través de la red
bancaria, utilizando en cada una de las agencias bancarias software apropiado, también generado por
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la AT, para leer y procesar los archivos entregados por los contribuyentes en los medios magnéticos,
como en Honduras o El Salvador.

Otras AATT, en particular las anglosajonas como el IRS de los EEUU prepararon estandares para que
productos de terceros pudieran ayudar a los contribuyentes a preparar sus declaraciones y generar
los archivos a ser entregados a la AT.

En Brasil, en 1997, la RFB ofrecié un producto denominado Receitanet, que se descargaba desde la
Internet y que permitia preparar las declaraciones de IRPF y enviar las declaraciones a la AT por la
Internet. El contribuyente no necesitaba mas acercarse a la AT o a la agencia de un banco autorizado
para presentar su declaracién de impuestos en papel o para entregar un archivo en algin soporte
magnético.

La introduccién de las declaraciones asistidas por software, ya con la creacién de archivos para ser
entregados por medios fisicos, y particularmente con la completamente electrénica entregada por
la Internet constituy6 el elemento tecnolégico clave del decenio y trajo para las AATT una serie de
oportunidades y capacidades que surgieron tanto de la mejora inmediata de la calidad de los datos de
esas declaraciones como de la mayor eficiencia del procesamiento de esas declaraciones.

En este decenio las AATT implementaron de manera generalizada herramientas de software de
gestion de flujos de trabajo, mediante construccion propia o con la adquisicion de herramientas
especificas, que permitieron fijar las estructuras para la ejecucion y control de tareas secuenciales
estructuradas en procedimientos administrativos que involucran a mas de un actor en una o mas
unidades administrativas.

La incorporacion de estas herramientas permitieron sistematizar elementos de gestion como la
asignacién de casos, la ejecucién de tareas especificas, la aprobacién de acciones, la preparacién y
revisiéon de documentos, la supervisiéon de tareas y el control por sistema del trabajo y de los tiempos
empleados para los mismos. La potencialidad de incorporar criterios automaticos de control de
gestion y la posibilidad de estandarizar criterios y plazos fueron muy bien aprovechadas por las
AATT.

Con la integracién de los sistemas orientadas a transacciones, los procesos masivos de control y los
sistemas gestores de flujos de trabajo se dio un paso fundamental en relacién a la automatizacién de
tareas en las AATT. En la practica, una cantidad de procesos se ejecutaban ya de manera permanente
sin practicamente necesidad de intervencién humana. Estos procesos incluian la recepciéon de
informacién de parte de los bancos sobre las transacciones efectuadas en la red bancaria, la recepcién
de declaraciones, la generacién de comunicaciones masivas a los contribuyentes a través del correo
tradicional en muchos casos o de correo electrénico en casos especificos.

Gracias a la informatizacién de los negocios, la mejora de las capacidades de telecomunicaciones de
los paises y la modernizacion de los sistemas de informacién las AATT pudieron solicitar informacién
a los contribuyentes sobre las operaciones que realizan con terceros. Datos sobre los pagos de
salarios a los empleados, los pagos por compras de bienes y contratacién de servicios a terceros, los
intereses pagados en inversiones, las donaciones recibidas por instituciones benéficas, la compra y
venta de divisas son solo ejemplos de los multiples tipos de informacion solicitada y reportada por
los contribuyentes, sea como anexo a las declaraciones de impuestos, como por ejemplo en Ecuador, o
como declaraciones informativas especificas, como en Colombia.

La utilizacién de esa informacién suministrada por los contribuyentes, organizada y totalizada,
permitio establecer cruces de informacién que identificaban diferencias explicitas con los valores
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declarados por los contribuyentes, o indicios de operaciones sospechosas que requeririan una acciéon
de parte fiscalizacion o control de parte de la AT.

Las AATT perfeccionaron sus procesos de fiscalizacion gracias a la mejora de sus sistemas y
herramientas, a la disponibilidad de informacion oportuna y de mayor calidad, a volimenes
importantes de informacién sobre operaciones entre contribuyentes, pudo desarrollar mejores
mecanismos de seleccién de casos y de andlisis de riesgo de incumplimiento. Estas capacidades,
junto al acompafiamiento de los procesos de fiscalizacién y de las etapas posteriores en los procesos
recursivos, asi como a la disponibilidad de herramientas de especificas de fiscalizacién en campo,
ACL por ejemplo.

Una de los desarrollos importantes fue el establecimiento de auditorias de escritorio dirigidas a la
revisién de situaciones mas puntuales basadas en procesos de fiscalizaciéon y con caracter mas masivo
que las auditorias tradicionales.

Las AATT de paises que cuentan con el IVA han enfrentado siempre dificultades en relacién con
la emisién de facturas o boletas de venta en las operaciones dirigidas a consumidores finales,
particularmente en las operaciones realizadas en efectivo.

Un mecanismo adoptado por varias AATT fue la utilizacién con caracter obligatorio de maquinas
registradoras y otros equipos fiscales, particularmente impresoras, que eran soluciones apoyadas en
hardware con dispositivos de seguridad para almacenar las operaciones efectuadas de manera que
las mismas no puedan ser borradas o alteradas en esos equipos y permitiendo que la AT, a través
de una persona autorizada y preparada para el efecto, pueda extraer los resimenes y detalles de las
operaciones efectuadas por los contribuyentes.

Las AATT, por si solas o con la colaboracién con otros organismos publicos, desarrollaron procesos de
avaluacién y autorizacion de los equipos fiscales autorizados para ser utilizados por los contribuyentes.

Los beneficios de la adopcién de equipos fiscales con memorias de seguridad fue importante en los
periodos cercanos a la adopcion gracias en buena medida al incremento del riesgo subjetivo perceptible
por los contribuyentes relacionados con la mayor capacidad de las AATT de auditar las operaciones.
Sin embargo, la modalidad de operacién completamente fuera de linea de las AATT y la insuficiencia
de recursos humanos de parte de ellas para visitar la totalidad de los establecimientos para extraer
las informaciones de esas operaciones con regularidad fueron restando efectividad al mecanismo
como elemento disuasivo en relacion a las malas practicas de algunos contribuyentes.

Entre las herramientas tecnologicas utilizadas por varias AATT durante el decenio se debe destacar
los relacionados con la gestion de almacenes de datos. La gestion de los sistemas transaccionales
en linea no puede competir por los mismos recursos computacionales con otros procesos de caracter
analitico que trabaja con mayores volimenes de datos correspondientes a distintos periodos. Para
este propésito se adquirieron y desarrollaron herramientas que permitian extraer, transformar y
cargar los datos desde los sistemas transaccionales de una o més fuentes, actuales o histéricas, hacia
repositorios de largo plazo que faciliten la produccién de reportes, informacién gerencial y analisis
de datos.

Las ventajas inmediatas de la incorporacion de esta tecnologia fueron la no afectacién de los tiempos
de respuesta de los sistemas transaccionales y la capacidad de concentrar informacion de distintos
sistemas en poder de la AT. Facilitando asi contornar los problemas derivados de la sustitucion de
sistemas de informacién a tecnologias nuevas con los sistemas legados atin operativos asi como de
sistemas departamentales o regionales.
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Sin embargo, en varias AATT, la inversién realizada en esas herramientas no alcanzé el total de
los objetivos previstos, tanto por las dificultades de comparaciones de datos no homogéneos, por
deficiencias en la calidad de datos histéricos, por las complejidades asociadas a la creaciéon de
dimensiones y dominios apropiados asi como a la extraccion de informacién para usuario final sin la
participacién de personal especializado.

Un elemento tecnoldgico que cambid la forma de trabajo de todos los funcionarios de las AATT fue
el correo electronico corporativo que pas6 a constituir la forma principal de comunicacién interna,
reemplazado paulatinamente el uso de memorandos internos hasta convertirse incluso en un
mecanismo de archivo y memoria corporativa de las instrucciones giradas, de la entrega de documentos
o del cumplimiento de disposiciones.

El correo electrénico también facilité la comunicacién externa con otros organismos con que interactia
la AT e incluso con los contribuyentes. La comunicacion tradicional mediante oficios 0 memorandos
en papel fueron siendo paulatinamente reservadas para temas complejos gracias a las eficiencias que
aportaba el correo electrénico, tanto las logisticas relacionadas con el costo del envio de comunicaciones
como con el tiempo necesario para su entrega.

El uso de correo electrénico transformé incluso la rutina diaria de trabajo obligando a muchos
administradores tributarios a invertir fracciones significativas de su tiempo a la lectura, organizacion

y tratamiento de correos electronicos.

c. LasTICylaAT en el siglo XXI

La llegada del nuievo siglo fue testigo de una
explosion en el uso de las TIC en la sociedad con
la utilizacién masiva de la Internet y el desarrollo
sin precedentes de la conectividad moévil y sus
aplicaciones. Las AATT no fueron ajenas a estas
realidades enfrentando retos, respondiendo a la
demanda de la prestacion de servicios cada vez
mas agil y aprovechando las oportunidades para
mejorar el control.

El advenimiento de la Internet y la popularizacién
de sus plataformas contribuyé al reemplazo
de manera casi generalizada de las soluciones
cliente-servidor por una plataforma de n-capas
con la interfaz grafica soportada por navegadores
de Internet.

Los actuales centros de datos se caracterizan
por tener un enorme conjunto de servidores,
con diferentes propoésitos y redundantes,
generalmente de costo menor que equipos de
proposito general mas antiguos destinados a
brindar servicios especificos y redundantes.
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Este tipo de estructura se soporté sobre una de
dos estrategias. Por un lado el mundo Windows
soportado por el sistema operativo Windows
Server, el manejador de bases de datos SQL Server
y el entorno de desarrollo .net y sus lenguajes de
programacion soportados, particularmente C#.
Por el otro, el mundo UNIX (AIX, Solaris o HP/
UX) - LINUX con manejadores de base de datos
relacionales, generalmente Oracle, y entornos de
desarrollo soportados por la plataforma JAVA
EE para soportar el desarrollo y despliegue de
servicios sobre servidores de aplicaciones.

Los desarrollos de la capa de presentacion estaban
dirigidos a navegadores de Internet de propdsito
general, con mayor independencia del entorno de
hardware en el que operan, hicieron uso extensivo
de las bondades de los estandares de HTML, CSS
y JavaScript como un lenguaje interpretado en el
ambiente de ejecucion del navegador.

La incorporaciéon de esta tecnologia reemplazé
signific6 un retorno a un modelo centralizado
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de ejecucién de software, a diferencia del que
habia primado durante el decenio anterior que
fue en general distribuido para ejecucion de los
clientes. Este entorno centralizado permitia
el despliegue de las aplicaciones de manera
altamente controlada dentro exclusivamente del
centro de datos, desde dénde se sirven las paginas
a los navegadores de internet con los elementos
visuales y los scripts de ejecuciéon local. Con
esto se mitigd dos de los grandes problemas del
modelo anterior relacionado con la distribucién
de actualizaciones de software y las restricciones
de actualizacion de equipos con el paso de tiempo
asociados a requerimientos especificos para
ejecucion de software.

Otro de los cambios muy importantes dentro
del decenio provino de la opcién de utilizar la
Internet publica como medio de comunicacién
para varios puntos de las redes de area ancha
de las AATT utilizando redes virtuales privadas,
disminuyendo asi la complejidad y costos de
conexiéon de oficinas pequefias e incluso de
equipos individuales.

La incorporacion de la tecnologia de
virtualizacién, y sus equipos de tipo hipervisor,
en particular la capacidad de preparar, instalar
y ejecutar servidores virtuales que ejecutan con
independencia de los equipos fisicos. Mas alla de
los beneficios puramente tecnoldgicos asociadas
a la seguridad, maximizacién de recursos,
administracién de equipos o respaldos, las AATT
lograron un actualizacién de equipos menos
dependiente de las complejas regulaciones para
adquisiciones de equipos.

A finales del decenio se consolid6 la vigencia de
un nuevo modelo de arquitectura de aplicaciones
en la que los recursos tecnoldgicos, tanto de
software, de hardware o de plataforma empezaron
a prestarse en la modalidad de servicios por
demanda sobre la Internet, permitiendo la
ejecucion de tareas y el almacenamiento de datos
en centros de datos de terceros. Pocas AATT estan
haciendo uso extensivo de esta nueva plataforma.
Entre ellos destacan el SAT de México.

Una de los cambios mas disruptivos en el
decenio fue permitido por la ubicuidad de la
Internet. Las AATT desarrollaron servicios que
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los contribuyentes podian utilizar desde sus
propios computadores. Estos servicios, iniciados
ya en el decenio pasado fundamentalmente como
mecanismo para divulgar informacién, fueron
extendiéndose en este decenio a las distintas
areas de actuacion de la AT.

Los procesos de inscripcién de contribuyentes
y actualizacion de datos, la presentacién de
declaraciones, las consultas a la cuenta corriente,
la gestion de solicitudes, la presentacién
de recursos administrativos, la emisiéon de
certificados, las solicitudes de devoluciones o
reintegros, la adhesién a regimenes especiales
0 a beneficios temporales asociados a amnistias
tributarias fueron trasladdndose a la Internet
y permitiendo que la gestién de los mismos sea
ejecutada, o al menos iniciada, directamente por
los contribuyentes.

Esa suerte de dar la vuelta a la ventanilla de
atencién para que el contribuyente directamente
se auto-atienda ha tenido mucho éxito en las
AATT, no solo por la mejora en la eficiencia
que se obtiene naturalmente por el incremento
exponencial de puntos de atencién, sino también,
y tal vez sobre todo, por el acostumbramiento de
los contribuyentes a ese tipo de tareas al actuar
como ciudadanos digitales en que gestionan sus
asuntos en diferentes sitios.

Para las AATT esta capacidad de autogestion
y la prestacion de servicios electrénicos trae un
sinnumero de oportunidades que surgen de la
mejor presetacion de servicios, la minimizacién de
errores, la disminucién de criterios subjetivos en
la atencién a los contribuyentes y la disminucién
de contacto directo con los contribuyentes en
tareas rutinarias.

Sin embargo, trae también enormes retos que
obligan a las AATT a reformular sus procesos.
Estos servicios son, por su propia naturaleza,
demandantes de otro tipo de asistencia, por lo que
la creacion de centros de llamadas de atencién
result6 casi mandatario. Por otro lado, el horario
de operacion de esos servicios es de 24 horas, siete
dias a la semana. De hecho, es bien sabido que
la presentacion de declaraciones, por ejemplo, se
concentran en el ultimo dia y en algunos casos
en la ultima hora del ultimo dia. Ademas de la
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necesidad de atender contribuyentes a cualquier
hora del dia, las AATT pasaron a multiplicar por
mil el nimero de usuarios potencialmente en
linea utilizando sus sistemas de informacién. Un
sistema que diez afnos atras tenia en cada servidor
de la AT un usuario potencial pas6 a tener en
cada contribuyente un usuario potencial.

Con esta expansion vinieron los retos asociados
a la seguridad, tanto de mantener operativos
los sistemas con niveles de disponibilidad muy
altos a pesar de las sobrecargas legitimas o
deliberadas que atentan contra la estabilidad de
los sistemas, como a la proteccién de los sistemas
ante ataques informaticos desde dentro o fuera
de las administraciones destinadas a obtener, o
peor aun alterar, informaciones no autorizadas.

La informacion obtenida sobre las operaciones
que los contribuyentes realizan con terceros
alcanzé niveles sin precedentes, en volumenes
tanto de datos como de informantes, con
piezas de informacién cada vez mas complejas.
La wutilizacion de formatos estandares como
XML y de esquemas de tipo XSD permitieron
a los contribuyentes validar en el momento
de preparacion muchos de esos archivos de
informacién antes de su envio. El incremento en
el reporte de informacién obligé a las AATT a
enfrentar retos en relacién al cumplimiento, en
relacién tanto a la frecuencia de entrega como en
relacién a la calidad de los datos.

Gracias a la disponibilidad de informacién y a
la posibilidad de entregar servicios en linea a
los contribuyentes a través de la Internet con
buenos niveles de ejecucién, algunas AATT
empezaron a ofrecer declaraciones pre-llenadas,
particularmente del ISR, en las que se presentan
a los contribuyentes con la informacién
suministrada por los terceros. Elementos como
los ingresos provenientes del empleo, de los
intereses ganados por ahorros y plazos fijos,
operaciones en bolsa, dividendos entregados por
empresas, asi como gastos en salud, intereses en
préstamos hipotecarios para vivienda o créditos
por cargas familiares, se presentan llenos.

De esta manera los contribuyentes pueden verificar
la informacién, complementarla o corregirla, o
aceptarla si es completa y correcta y presentarla.
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La responsabilidad sobre la declaracién continua
siendo del contribuyente, pero la apreciacién sobre
la utilizacién del sistema es altamente positiva. Se
eleva el cumplimiento voluntario, se disminuye la
necesidad de acciones de control masivo sobre la
base de cruces de informacién ya que los mismos
son solventados al inicio del proceso y se incrementa
la sensacion de riesgo subjetivo.

Durante el decenio, y particularmente en
América Latina, se dio uno de los desarrollos mas
interesantes gracias a la instrumentaciéon de la
factura electréonica y documentos equivalentes.
Las facturas electronicas son documentos fiscales
que reemplazan completamente a las facturas
en papel y que estan firmadas digitalmente,
generalmente bajo wuna infraestructura de
PKI. A diferencia de las implementaciones en
otros lugares del mundo, en América Latina, el
factor decisivo para la implementacion fue la
participaciéon de la AT tanto en la gestion del
proyecto, como en la definicion del estandar
nacional y de uso obligatorio.

Los contribuyentes que facturan electronicamente
preparan sus facturas, que deben entregar a los
compradores de bienes o servicios en formato
electrénico, o subsidiariamente la representacion
impresa. Las facturas son enviadas a la AT
de manera posterior, como en Chile, o incluso
antes de que la transaccién se perfeccione para
autorizacion previa, como en Brasil. El envio a la
administracion puede ser directamente como en
Ecuador o Perd, o mediante la participacién de
terceros autorizados, como en México.

En los distintos paises se inici6 la utilizaciéon de
la factura electronica con caracter voluntario.
Paulatinamente se fueron agregando grupos de
contribuyentes a la obligatoriedad de facturar
electronicamente. Actualmente, el nimero de
documentos electrénicos en poder de las AATT
supera los treinta mil millones, proveniente de
mas de cinco millones de emisores. Los paises
con desarrollos mas consolidados de documentos
electrénicos son Argentina, Brasil, Chile,
Ecuador y México; seguidos de cerca por las
implementaciones de Pert y Uruguay.

Los voliumenes de datos asociados a las facturas
electronicas en los paises con implementaciones
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consolidadas son mayores en Ordenes de
magnitud a cualquier conjunto de datos anterior.
Las demandas tecnolégicas que impuestas
por esos volumenes tecnoldgicos son enormes,
como son enormes las posibilidades de analisis
de informacién que van mas alla del cruce de
informacién para comparacién con las compras
y ventas reportadas por los contribuyentes en
sus declaraciones, o incluso del pre-llenado de
esas declaraciones. El andlisis de esos datos, en
conjunto con otros del contribuyente ya en poder
de la AT o obtenible por otros medios, incluyendo
las operaciones financieras, aduaneras, y hasta la
presencia y actuacién en redes sociales permiten
inferir indicios sobre incumplimientos tributarios
de los contribuyentes, e incluso predecir el
comportamiento de los contribuyentes.

Desarrollar esas capacidades requieren incor-
porar conocimientos y habilidades dentro de las
AATT. Estos conocimientos y habilidades inclu-
yen: analisis de grandes volimenes de datos —big
data—, herramientas de ciencia de datos, analisis
de redes sociales, aspectos de inteligencia artifi-
cial, en particular aprendizaje de maquinas —ma-
chine learning— y redes neuronales. Al mismo
tiempo requieren la incorporaciéon de nuevos es-
quemas de bases de datos. Para estos volimenes
de datos y el tipo de procesamiento, las bases de
datos relacionales no son suficientemente rapi-
das por lo que prevemos prever la incorporacién
de manejadores de base de datos basados en al-
macenamiento distribuido, como Hadoop, o bases
de datos orientadas a columnas.

La interoperabilidad con otros sistemas permiti6
validar informaciones lo mas temprano posible,
incrementar el nivel de automatizacién, e incluso,
en algunos casos, integrar estas interacciones
dentro de flujos especificos de trabajo.

Tal vez el area primera y mas evidente de
esa interoperabilidad se da en el registro de
contribuyentes, en que al momento mismo
de incorporar un contribuyente al registro se
realizan consultas y extracciones de datos en
linea de los sistemas electoral o de registro civil
que tiene el pais, o de los registros publicos en
donde se registran la creacion de compafias
y las modificaciones en su composicion de
accionistas asi como de los nombramientos de
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sus representantes legales. La posibilidad de
errores asociados a fallas en la identificacion de
personas, incluyendo problemas de duplicidades
desaparecen y permiten su reaccién. Otros
ejemplos incluyen por ejemplo la posibilidad
de consultas sobre el estado de situacion de
contribuyentes por parte del sistema de compras
publicas.

La demanda de intercambio de informacion
automatico y espontaneo, entregando y recibiendo
datos de otras AATT con las que exista convenios
de intercambio, asi como la recepcién de reportes
pais por pais, una de las iniciativas del proyecto
BEPS, van a incrementar las demandas de
recepcién de informacién y de interoperabilidad
con sistemas externos.

Durante el decenio el cambio mas significativo
introducido por las TIC en el entorno de trabajo
viene de la mano de la movilidad. Funcionarios
de las AATT, a través de sus equipos méviles,
aun fuera de su oficina, de su ciudado del pais
mantienen, a través de correo electrénico,
mensajeria instantanea o acceso remoto a los
sistemas de informacién, una interaccién con el
ambiente de trabajo que se extiende fisicamente
al espacio de la oficina y temporalmente a las
horas de trabajo.

La presencia fisica de las personas en las AATT
no es indispensable para ejecutar acciones,
recibir o impartir instrucciones y acompanar los
procesos y resultados de las areas y tareas bajo
responsabilidad de esas personas. En términos
practicos podemos afirmar que para muchos de
los administradores de trabajo, el horario de
trabajo efectivamente se ha extendido.
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LA RELACION JURIDICA
TRIBUTARIA Y LOS TRIBUNALES
FISCALES ADMINISTRATIVOS

yuan . Redondo y }avie’z Peazamio

En el discurso de apertura de la Asamblea Constituyente del CIAT, celebrada en
la Ciudad de Panama del 1 al 10 de mayo de 1967, Sheldon S. Cohen, Comisionado
del IRS de los EEUU senald: “Como administradores tributarios, creo que
estamos obligados a lograr que no haya arbitrariedad y falta de respeto hacia
los contribuyentes. El respeto engendra respeto. Nuestros cargos y los de nuestros
empleados que tratan con los contribuyentes no nos dan la condicion superior de
privilegiados. Por el contrario, somos servidores ptblicos. Por lo tanto, debemos
aplicar vigorosamente las leyes impositivas, pero con respeto en todo momento,
para los derechos que tiene el contribuyente de recibir un trato justo y equitativo
de acuerdo con la ley”.

Quiza sea esta la primera piedra sobre la que se asienta el esfuerzo realizado por
el CIAT a lo largo de su historia por establecer una relacién equilibrada entre las
facultades de la AT y los derechos de los contribuyentes. Esfuerzo que se evidencia
en las materias abordadas en las distintas Asambleas Generales celebradas por
el CIAT en sus 50 anos de existencia y, desde luego, en las diversas versiones del
Modelo de Cédigo Tributario del CIAT —cuya primera edicién fue publicada en
1997—- que han contribuido a mejorar desde un punto de vista técnico y juridico la
regulacion que el CIAT promueve en esta materia.

]
a. La relacion fisco-contribuyente en las Asambleas
Generales del CIAT

Las primeras Asambleas Generales del CIAT, si bien centraban su atencién en
los retos organizativos de las AATT, abordaron también extensamente el topico
de cémo lograr una buena relacion fisco-contribuyente. Asi se refleja, por ejemplo,
en las Asambleas Generales de Buenos Aires en 1968, Ciudad de México en
1969 y, sobre todo, en la de Montevideo en 1970, que examind la relacién fisco-
contribuyente desde la perspectiva de la adopcion de medidas y mecanismos para
fomentar el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias mediante el
analisis y difusion de distintas experiencias en la implantacién de servicios de
asistencia al contribuyente.

En palabras del Dr. Manuel Rapaport, consultor del BID, en la Asamblea General
de Montevideo, “los impuestos modernos de base amplia que en las tiltimas décadas
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se han introducido y se aplican en América
Latina estdn estructurados de tal forma que la
participacion del contribuyente es preponderante
en la determinacién del gravamen y su pago. Asi
el cumplimiento voluntario del contribuyente
constituye el gran auxiliar para administrar un
sistema moderno de tributos”.

Las cuestiones derivadas de la educacion
tributaria y de formacion de la conciencia
fiscal, entendidas en un sentido muy amplio y
estrechamente relacionadas con las medidas
dirigidas a favorecer el cumplimiento voluntario,
ocuparon un lugar prominente en esos afnos. Sirva
como ejemplo la intervencién en Montevideo de
George F. Davidson, Presidente de la Canadian
Broadcasting Corporation, que insistia en
que es responsabilidad de los legisladores y
administradores tributarios: “hacer que su
legislacion sea tan sencillay comprensiva como sea
posible (...), hacer que su legislacion se entienda
por medio de varias formas de publicidad y, por
ultimo, brindar toda clase de ayuda y asistencia
durante el proceso de puesta en vigor”.

En las conclusiones de diversas ponencias en
materia de fiscalizacion del IVA presentadas en
esta misma Asamblea se menciona como factor de
éxito de la fiscalizacién la existencia de: “poderes
y facultades adecuados de la AT, que le permitan
mediante un justo equilibrio, recaudar en término
y tener conocimiento cabal de los hechos y actos de
los contribuyentes sin detrimento de los derechos
individuales y de defensa de los contribuyentes”.

En la Asamblea General de Rio de Janeiro
celebrada en 1971 se introduce un importante
elemento de discusién en esta relacién fisco-
contribuyente: el control del fraude fiscal, la
1imposicién de sanciones y la persecucién de los
delitos fiscales. Decia a este respecto, Randolh
W. Thrower, Comisionado del IRS de los
EEUU: “Reconocemos que un eficiente programa
contra el fraude, debidamente balanceado con
programas de soporte tales como fiscalizacion,
recaudacion, etc., puede ser usado como un
método extremadamente eficaz para promover
el cumplimiento de las Ileyes tributarias.
Reconocemos también que puede generar
abusos, si es usado para oprimir algunas clases
de contribuyentes, sea por simple capricho o a
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propdsito. Estamos continuamente alerta para
evitar una distorsion de la meta del programa’.

Los asuntos tratados en la Asamblea General
de Ciudad de Guatemala en 1973 constituyen
el fiel reflejo de lo que ya era en esos momentos
una preocupacion generalizada entre las AATT
miembros de la organizacion. Su leit motiv fue “la
integracién fisco-contribuyente” y las ponencias
presentadas abordaron las distintas experiencias
en la relaciéon con los contribuyentes tanto en
materia de prestacion de servicios de asistencia
y ayuda como en la realizacién de campanas
publicitarias para motivar al pago de impuestos.

Pero esta Asamblea también sirvié para sentar
las bases tedricas del respeto a los derechos de
los contribuyentes en materia sancionatoria. Asi
se refleja en la ponencia presentada por el Dr.
Narciso Amoréds Ricaentorno al papel dela sancion
en las relaciones fisco-contribuyente cuando
afirmaba: “La mejora de las relaciones entre el
contribuyente vy el fisco depende también mucho
del papel que éste ultimo adopte en la relacién
tributaria. La AT ha de considerarse sometida
a la ley en todas sus actuaciones y no pensar
que ésta solamente afecta a los contribuyentes,
evitando que el constante incumplimiento que
supone un correlativo incremento de las sanciones
y el mantenimiento de wuna incertidumbre,
termine por socavar la confianza reciproca. La AT
no puede ser dominante y avasalladora de forma
que el contribuyente aparezca empequeriecido e
insignificante”.

La Asamblea General celebrada en Puerto Espaiia
en 1978 ofrece una amplia discusién dogmatica
sobre la concepcién del principio de legalidad
en materia fiscal, concebido inicialmente como
un mecanismo de protecciéon del contribuyente
frente a la AT, que evoluciona hasta constituir el
corolario del principio de jerarquia normativa —
tan trascendente en materia fiscal-y, sobre todo,
por caracterizar la relacion del contribuyente con
el fisco como una relacion sujeta al imperio de la
ley.

Enla Asamblea General celebrada en Washington
D.C. en 1980 el profesor espanol Gabriel Casado
Ollero indicaba: “También en el ambito que ha
venido ocupando la relacion juridico-tributaria,
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en sentido estricto, puede apreciarse una sensible mutacion de la posicion del contribuyente en sus
relaciones con la Hacienda Publica. En efecto, no es dificil constatar como la supremacia de la ATy la
situacion de sujecion del contribuyente, se han ido paulatinamente transformando en una relacion de
paridad en las que la actuacion de ambas partes se haya sometida al imperio de la ley, y en las que sus
respectivos intereses tienden a estar de idéntico modo tutelados por la norma fiscal. Ello ha supuesto,
dicho en otros términos, que el anterior status del contribuyente-subdito haya ido transformdndose
en el de ciudadano-contribuyente, frente al cual el ente impositor sigue conservando las facultades
que el ordenamiento juridico le reconoce para la actuacion de sus intereses en el ejercicio del poder
de imposicion, pero situado en una par conditio con el contribuyente, en cuanto a la forma y al
procedimiento por medio del cual aquel poder actua’.

En la Asamblea General celebrada en 1984 en Cartagena de Indias numerosisimas delegaciones
expusieron medidas concretas y practicas en esta materia orientadas por la necesidad de un sistema
juridico fundamentado en el cumplimiento voluntario, disuasorio del incumplimiento y basado en un
principio de simplificacién de obligaciones formales y materiales.

El eje central de la Asamblea General de Buenos Aires en 1986 es precisamente la simplificacién
tributaria, entendida como principio irrenunciable que debe regir el proceso de formacién, elaboracion
y aprobacién de la legislaciéon tributaria sustantiva y como principio informador de los procedimientos
administrativos de recaudacion, auditoria y de asistencia e informacion al contribuyente.

En la Asamblea General de Washington D.C. de 1991 celebrada bajo el lema “Estrategias de la
AT para la década de los 90”, Edison Gnazzo, Secretario Ejecutivo del CIAT, hizo balance de esta
cuestion y concluyé que los “miembros del CIAT han prestado especial atencion de la relacion fisco-
contribuyente, particularmente en lo relativo a la aspectos de asistencia informacion y educacion “y se
ha reconocido que “la mds estrecha relacion entre ambas partes constituye un elemento fundamental
para asegurar el mejor cumplimiento de las obligaciones por parte del contribuyente”, afirmacién
que es plenamente vigente y que se ha ido perfeccionando con la introduccién en esta relacion de
las posibilidades que ofrecen las nuevas tecnologias que al tiempo que facilitan la relacién fisco-
contribuyente posibilitan que la AT sea mas eficiente y eficaz.

Como conclusion y, en palabras de Claudino Pita, Ex-Secretario Ejecutivo del CIAT: “Si dentro de
la problemadatica tributaria cabria sefialar algin cambio notorio operado en la ultima década, éste
es el de la nueva concepcion de la AT y de sus objetivos, especialmente en los paises de América
Latina. Superando la visién fiscalista, de definir a aquella AT como un ente meramente recaudador,
de ejecucion mecdnica e impersonal de las normas tributarias, surgié una nueva orientacién que
incorpora la nocién de servicio como un elemento fundamental en el quehacer de las AATT. Esto
significa que, mds que como un organismo represor del incumplimiento, la AT debe actuar como
promotora de ese cumplimiento, especialmente, mejorando su imagen frente a los contribuyentes a
través del respeto de sus derechos y la facilitacion del cumplimiento de sus obligaciones”.

Como se ha podido ver en este apretado repaso historico, el CIAT ocupa un papel protagonista en
ese proceso de transformacion y cambio que también se aprecia en la trayectoria de las ediciones del
Modelo de Cédigo Tributario patrocinadas por el CIAT desde 1997.
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b. La relacion fisco-contribuyente en el Modelo de Codigo

Tributario del CIAT

La primera version del Modelo de Coédigo
Tributario del CIAT (en adelante MCTCIAT)
publicada en 1997 trat6 de dar respuesta a los
profundos cambios experimentados por las AATT
a los que nos hemos referido con anterioridad:
la incorporacién de la nocién de servicio y
asistencia al contribuyente, la orientaciéon hacia
el fomento del cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias, el impacto de las nuevas
tecnologias, etc. Sin embargo, este modelo fue
objeto de critica desde sectores profesionales
y académicos que entendieron que contenia
disposiciones contrarias a los principios de
legalidad, igualdad entre las partes de la relacién
juridica tributaria, seguridad juridica, debido
proceso en las actuaciones de la AT y tutela
jurisdiccional efectiva y, especialmente en el
ambito sancionador, de presunciéon de inocencia,
culpabilidad y doble instancia.

En la revision del modelo llevada a cabo en
2006 se introdujeron mejoras en la estructura
y sistematica del texto, se adoptaron nuevas
regulaciones en materia de revisién de actos
y se incorporaron disposiciones en materia
de tributacién internacional y de las nuevas
tecnologias en la AT. Sin embargo, no fue posible
avanzar en un nuevo titulo de infracciones y
sanciones tributarias manteniéndose la redaccion
del modelo anterior objeto de tantas criticas.

Eltranscursodel tiempoy, sobre todo, la necesidad
de ofrecer respuestas mas ambiciosas a los retos
actuales de la aplicacion del derecho tributario,
aconsejaron una nueva revision del MCTCIAT

publicada en 2015 que introduce importantes
novedades en todos sus titulos y, en cuanto a
la relacién fisco-contribuyente, profundiza en
medidas que superan desequilibrios anteriores
consolidando una regulacién técnicamente mas
avanzada. En palabras del profesor Taveira
Torres “...a chegada do novo Modelo de Cddigo
Tributario do CIAT, como oportunidade para
reascender didlogos académicos sobre eventuais
mutagées do Codigo Tributdrio vigente, desde que
sob a inspiragdo dos direitos fundamentais, além
de outros aspectos pertinentes ao aperfeicoamento
da legislagdo tributdria. E serd particularmente
relevante ao atual quadro das demandas
de reformas, para melhorar a qualidade de
arrecadagdo e as atividades do Fisco, propiciar
maior seguranc¢a juridica aos contribuintes e
estimular as atividades econéomicas do Pais, com
transparéncia, compliance e justica fiscal”.

Partiendo, por tanto, de la definiciéon de relacién
juridico-tributaria (articulo 19 del MCTCIAT)
como pluralidad de vinculos -obligaciones,
deberes, derechos y potestades— entre el Estado
y los obligados tributarios, examinaremos
a continuacién los  derechos recogidos
explicitamente en el MCTCIAT de 2015 y los
derechos derivados de las obligaciones de la AT y,
posteriormente, examinaremos los deberes de los
contribuyentes.

El articulo 75 del MCTCIAT 2015 consagra
explicitamente los siguientes derechos y garantias
de los obligados tributarios:

e El derecho del obligado tributario a ser tratado con imparcialidad y ética por el personal
al servicio de la AT y derecho al caracter reservado de los datos, informes o antecedentes
tributarios, de manera que no puedan cederse a terceros mas que en las concretas excepciones
establecidas en el articulo 117 del MCTCIAT que establece la correlativa obligacién de sigilo
de los funcionarios y de cuya violacién se derivarian bien infracciones disciplinarias bien la
posible existencia de delito. Las excepciones a este caracter reservado se fundamentan en la
proteccion de determinados bienes juridicos (persecucion de delitos, proteccion de menores,
prevencién del blanqueo de capitales o colaboracién con otras AATT).

e Derecho a ser informado y asistido por la AT, a formular consultas y a no proporcionar los
documentos ya presentados. En concreto, el articulo 99 establece que la AT proporcionara
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asistencia a los obligados tributarios mediante la programas informaticos, formularios de
declaracién completos, estara obligada ala elaboracién de informacién actualizada en sitios web
de criterios interpretativos asi como a la realizacién de reuniones informativas especialmente
en los periodos de declaracion. De igual modo, el MCTCIAT en su articulo 100 propone una
regulaciéon muy completa de las consultas tributarias que permite su realizacién trascurrido
el plazo de declaracién. Destaca también el caracter vinculante para la AT en la medida que
el criterio favorezca los intereses del peticionario previéndose que cualquier cambio de criterio
posterior surtira efectos Uinicamente sobre obligaciones no vencidas. Ademas, este efecto
vinculante se extiende a otros obligados que se encuentren en una situacién sustancialmente
idéntica a la de los hechos que motivaron la consulta.

e Derechoaladevolucién de los ingresos indebidos que procedan, a la aplicacion de la prescripcion
de la accion de liquidar e imponer sanciones asi como a la no aplicacién de intereses, recargos o
sanciones en el caso de cambios o modificaciones en criterios interpretativos no expresamente
publicitados. En materia de prescripcién el MCTCIAT establece como novedad que deba ser
declarada de oficio o a solicitud del interesado, retrotrayendo sus efectos al momento del
cumplimiento del plazo de prescripcién. Contiene ademéas una regulaciéon muy detallada de
este modo de extincién de las obligaciones tributarias fijando casos muy taxativos para extender
el plazo de prescripcién y los supuestos cerrados de causas de interrupcién de la prescripcion.
En cuanto a su alcance, el MCTCIAT incorpora la prevision de que la prescripcion del derecho
de la AT para determinar un tributo no impide la obtencién y utilizacion de la informacion
sobre hechos o situaciones producidas en dicho periodo para la determinacién en periodos no
prescritos. Ademas, prevé que el pago de la obligacién prescrita no implique la renuncia a la
prescripcién ganada dando derecho a la devolucién de lo pagado.

¢ Derecho a conocer el estado de tramitacién de los procedimientos en que sea parte y a acceder
a las actuaciones administrativas asi como el derecho al conocer la identidad del personal bajo
cuya responsabilidad se tramitan dichos procedimientos. Asi resulta también del articulo 78
del MCTCIAT que parte de laidea de que el conocimiento por los interesados de las actuaciones
asegura la defensa de sus derechos y evita arbitrariedades. Légicamente, este derecho se
limita en el supuesto de que las actuaciones no hubieren concluido. En este misma materia,
se incluye el derecho a ser informado del inicio y alcance de las actuaciones fiscalizadoras
mediante la correspondiente notificacion del documento de inicio de actuaciones que debe
estar fundado en una orden proveniente de autoridad competente.

* Finalmente, el MCTCIAT recoge en el derecho a la correccién de las declaraciones, a
impugnar los actos que le afecten y obtener un pronunciamiento, el derecho al debido proceso
y a presentar alegaciones y pruebas. Para tutelar estos derechos el MCTCIAT, siguiendo la
tendencia general en los distintos paises de América Latina, propone la creacién del Defensor
del Obligado Tributario concebido como un ente independiente de las AATT encargo de velar
por la efectividad de los derechos de los contribuyentes.

E1 MCTCIAT opta por incluir este listado abierto de derechos y garantias de los obligados tributarias
al amparo de la funcién “didactica” del modelo pero siendo consciente de que su no inclusién no
afectaria su efectividad. Ahora bien, junto con estos derechos, es importante resaltar en este analisis
los derechos que resultan de obligaciones de la AT, entre los que destacan los siguientes:

¢ En materia de criterios interpretativos de las normas tributarias, el articulo 18 del MCTCIAT
prevé que los criterios de caracter general deban ser dados a conocer por la AT y ser de
observancia obligatoria para ella —no asi para los administrados—. La modificacién del criterio
debera darse a conocer especificamente y no podra afectar a las situaciones dadas durante la
vigencia del criterio anterior.

¢ En materia de responsabilidad tributaria destaca la regulacién propuesta por el MCTCIAT
cuando en su articulo 40 aclara que ésta solo alcanza a la obligacién principal y no a las sanciones
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—excepto el caso de quienes sean causantes o colaboren en la realizacién de la infraccién—.
También recoge la necesidad de que la responsabilidad sea declarada mediante un acto
administrativo, previa audiencia del interesado, que sefiale expresamente las circunstancias
determinantes y el alcance de la responsabilidad introduciendo la regla novedosa de que el
responsable podra impugnar tanto el supuesto de la responsabilidad como la deuda de la que
se le hace responsable excepto que ésta haya quedado firme. Asimismo, el MCTCIAT prevé
que la responsabilidad solidaria no se presume sino que debera ser establecida por ley.

Por otra parte, el articulo 46 del MCTCIAT dispone que los obligados tributarios podran actuar
por medio de representante, designaciéon que podra recaer en cualquier sujeto a eleccidén del
obligado tributario.

En las reglas de domicilio, el MCTCIAT opta por otorgar prevalencia a criterios objetivos
(residencia, lugar de ejercicio de actividades, etc.) contemplandose que, dentro de los criterios
anteriores, el obligado tributario pueda elegir un domicilio.

En el capitulo correspondiente a la determinacién de la obligacién tributaria, el MCTCIAT
contempla la presuncién de certeza de las declaraciones presentadas por los obligados sin
perjuicio del derecho de la AT para verificar la exactitud de estas declaraciones (articulo 53)
limitando a supuestos concretos los casos en los que la AT puede acudir a la determinacién de
oficio de la obligacién tributaria (articulo 55).

E1 MCTCIAT establece el orden de imputacién de pagos que, ademas, debera ser seguido por
la AT cuando se trate de pagos voluntarios sin indicacién de la deuda. En este mismo contexto,
el MCTCIAT prevé que el obligado tributario pueda pedir aplazamiento o fraccionamiento de
pago de las deudas tributarias cuando su situaciéon econémico-financiera le impida de forma
transitoria efectuar los pagos en los plazos establecidos y en el articulo 64 del MCTCIAT se
prevé la compensacién de deudas con créditos por tributos tanto de un modo automatico —en
los casos previstos por la Ley— como a instancia del obligado tributario.

En materia procedimental, ademas del articulo 78 sobre acceso a las actuaciones antes
comentado, el MCTCIAT prevé la notificaciéon a los interesados de las resoluciones y actos
que afecten a sus derechos e intereses ofreciendo una regulacién muy completa y actualizada
sobre las notificaciones, las formas, el lugar o direccién de notificacién, las personas que
pueden recibirlas, y los modos de practicarla.

El articulo 88 del MCTCIAT prevé en materia probatoria que la obligacién de aportar prueba
se entienda cumplida si se designan de modo concreto los elementos de prueba en poder de
la AT y que puedan invocarse todos los medios de prueba admitidos en derecho. Es muy
interesante la regla contemplada en el MCTCIAT en torno a que los elementos de la obligacion
tributaria comprobados o investigados en el curso de un procedimiento que hubiere concluido
con una liquidacién previa no podran ser objeto de un procedimiento de fiscalizacion posterior.

En este mismo ambito procedimental, el articulo 95 del MCTCIAT recoge la obligacién de
resolver de la AT de manera que, si transcurrido el plazo respectivo no se ha resuelto el
procedimiento de que se trate, el interesado pueda entender desestimada su peticion e iniciar
la via de recurso. También se recoge la posibilidad de interponer ante el titular de la AT
quejas por omisioén o retardo y la potestad de interponer los correspondientes recursos.

En el procedimiento de gestion, el MCTCIAT contempla el derecho de los contribuyentes
a reclamar la restituciéon de lo pagado indebidamente (articulo 119) o del exceso pagado
debidamente por aplicacion delareglas de los diferentes tributos previéndose el correspondiente
devengo de intereses de demora. Del mismo modo, el MCTCIAT recoge el derecho a corregir
las declaraciones (articulo 124) previéndose, en los distintos procedimientos, un plazo para
formular alegaciones (articulos 125y 130).

LA RELACION JURIDICA TRIBUTARIA Y LOS TRIBUNALES FISCALES ADMINISTRATIVOS
Juan F. Redondo y Javier Paramio



CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA

Uno de los aspectos mas destacados del
MCTCIAT de 2015 son los acuerdos conclusivos,
consagrando un mecanismo de culminacién
de actos tributarios que busca establecer una
relacion de mayor igualdad entre la AT y los
obligados tributarios y reducir la litigiosidad.
En el procedimiento de fiscalizaciéon propuesto
en el MCTCIAT (articulo 130) se contemplan
normas tales como la necesaria notificaciéon de
los conceptos y alcance de la fiscalizacién, la
necesaria autorizacién judicial cuando se trate de
actuaciones en domicilios, el plazo maximo para
la terminacién de las actuaciones, la necesidad
de un plazo para audiencia al interesado, etc. En
el procedimiento de cobro ejecutivo se introduce
una norma para la paralizacion de la enajenacion
de los bienes en tanto la liquidacion no sea firme.

El MCTCIAT contiene un novedoso Titulo IV
relativo a Infracciones y Sanciones que supera
con mucho la regulacién propuesta en las
ediciones anteriores del modelo reforzando el
caracter subjetivo de las infracciones tributarias y
enfatizandoen los principios delegalidad, tipicidad,
responsabilidad subjetiva, proporcionalidad y
no concurrencia. En el apartado relativo a las
sanciones, el MCTCIAT propone una regulacion
muy detallada que permita la graduacién de las
mismas de manera que el importe de la sancién
se adecue a las circunstancias concurrentes en la
infraccién.

En el Titulo V relativo a los procedimientos de
revision de actos, junto con los procedimientos
especiales de revision, el MCTCIAT opta por
incorporar la propuesta de dejar la opcion a los
obligados de recurrir en la via administrativa
antes de acceder a la impugnacién de actos en la
via jurisdiccional. Asimismo, se contempla, como
paso previo a la via jurisdiccional, la posibilidad
de las AATT de revisar los actos a través del
recurso de reconsideracién y se propone la
creaciéon de Tribunales Fiscales Administrativos
especializados en el ambito tributario.

Al igual que en la regulacién propuesta para los
derechos y garantias de los contribuyentes, los
deberes de los obligados tributarios son recogidos
de un modo especifico por el MCTCIAT resultando
otros de las facultades de la AT.

75

El MCTCIAT, tras caracterizar las obligaciones
tributarias materiales y formales, contiene
una categorizacion de los distintos tipos de
obligados tributarios. Entre éstos, destacan los
denominados agentes de retencién y los agentes
de percepcién siguiendo con ello la tendencia
general en muchos paises de América Latina
de incorporar agentes de recaudaciéon dada su
efectividad en la cobranza de los tributos.

Junto con éstos, la normas propuesta ofrece una
exhaustiva regulacién de los responsables tanto
solidarios como subsidiarios. Entre los deberes
recogidos expresamente en el MCTCIAT, destaca
la obligacion de designar un representante con
domicilio en el pais que incumbe a los obligados
tributarios que no residan en dicho pais (articulo
48), las reglas correspondientes al domicilio
tributario y, sobre todo, la obligaciéon de comunicar
los cambios de domicilio tributario en la forma y
medios que determine la propia AT.

Asimismo, se establece que la determinacién de
la obligacién tributaria se efectuara de acuerdo
con la declaraciones de los obligados tributarios
(articulo 53) recogiéndose en el articulo 58 la
obligacion principal de pago dentro de los plazos
que establece el propio modelo.

El articulo 113 del MCTCIAT constituye el
marco general de las obligaciones especificas
que son objeto de un desarrollo posterior en
el propio modelo. Destaca, en este sentido, el
deber de inscripcién en los registros de la AT,
el de presentar declaraciones, comunicaciones y
autoliquidaciones. El de llevar y conservar los
libros de contabilidad y registros tributarios, el
de consultar el buzén electrénico asignado por
la AT, el deber de respaldar las operaciones
de enajenacién o transferencia de bienes

y prestaciones de servicios mediante los
correspondientes  comprobantes, el deber
de suministrar informacién exigida con

caracter general o mediante la atencién a los
requerimientos individualizados de informacién
asi como el de atender a la AT y prestarle la
debida colaboracion.
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El modelo opta por una regulacion muy
detallada de los deberes de informacién de
terceros, esenciales para la aplicacién de
los actuales sistemas tributarios, previendo
requerimientos individualizados de informacién
bancaria. Del mismo modo, contiene una
regulacion muy detallada de los deberes
relativos la fiscalizacién y a la recaudacién asi
como los deberes especificos que afectan a los
funcionarios publicos.
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Podemos, por tanto, concluir que la versién del
MCTCIAT del 2015 delimita de forma clara y
precisa las atribuciones y obligaciones de la AT
y los derechos y garantias de los contribuyentes,
dando cumplida respuesta a la necesidad de
mejorar y consolidar esta relacién siguiendo las
tendencia marcada por el CIAT a lo largo de sus
50 anos de existencia que, desde un principio,
aposté por constituir una relacién equilibrada
acompasada a la evolucion de las propias AATT.

c. Los Tribunales Fiscales Administrativos

El analisis comparado de los 6rganos colegiados que tienen encomendada la resolucién de las
controversias que pueden suscitarse entre la AT y los ciudadanos, ofrece una casuistica muy amplia,
tanto en cuanto a la propia existencia de dichas instituciones como en cuanto a su configuraciéon y
caracteristicas basicas.

En efecto, de un lado, tinicamente en algunos paises puede constatarse la existencia de 6rganos
colegiados de resolucién de recursos en materia tributaria, que desarrollan su funcién en un marco
distinto y previo al de aquéllos que se encuadran en el ambito del Poder Judicial, y que estan
diferenciados y separados de los que tienen encomendada la aplicacion de los tributos en sus diferentes
fases.

Por otra parte, con frecuencia pueden observarse diferencias sensibles entre ellos en diversos aspectos,
por ejemplo, en el relativo a su ambito competencial, ya que, ain cuando se refiera basicamente, en
general, a la materia tributaria, junto a los casos en los que tienen encomendada esta materia en
exclusiva se hallan otros en los que su facultad revisora se extiende a otros ambitos, tales como el
relativo al reconocimiento de pensiones de retiro o jubilacién de los funcionarios publicos, al de las
cuestiones vinculadas a la contrataciéon administrativa, o al de las responsabilidades de 1a AT.

Las consideraciones que se hacen a continuaciéon estan referidas a los Tribunales Fiscales
Administrativos que tienen encomendada la funcién de resolver las controversias en materia tributaria
y que, aun respondiendo a diferentes modelos en cuanto a su encaje institucional, estan encuadrados
en el ambito del Poder Ejecutivo del Estado. Su existencia se fundamenta en dos principios basicos
del estado de derecho.

El primero, el del respeto al principio de legalidad en su concepto mas amplio: como salvaguarda del
papel privilegiado que en los ordenamientos juridicos corresponde a las normas constitucionales;
como obligacién de las Administraciones Publicas de ajustar su actuacién a la ley; como expresion
del respeto al principio de reserva de ley, que adquiere la maxima relevancia en materia tributaria.

El segundo principio es el de garantia de la efectividad del sistema de controles del Poder Ejecutivo:
el control politico, ajeno a la problematica que se esta tratando; el control judicial, que corresponde
a los Tribunales de Justicia; y, el control administrativo, que se ejerce a través de diferentes vias de
recursos administrativos, lo que permite hablar de una "funcién jurisdiccional" de la AT cuando ésta
se enfrenta a la posibilidad de anular sus propios actos si son contrarios a derecho.
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En torno a estos 6rganos de revision de la legalidad de los actos administrativos ha existido
tradicionalmente un vivo debate sobre si constituyen o no instrumentos de un injustificado privilegio
de la AT. Para llevar a cabo un andlisis racional sobre esta problematica debe partirse de la
contestacion que cabe dar a las dos siguientes cuestiones que ha de estar en condiciones de responder
cualquier organizacion: la primera, sobre la funcion que deben desarrollar estos tribunales en el
sistema de revisién de actos administrativos en materia tributaria; la segunda, si estos 6rganos
cumplen adecuadamente esta funcién en un sistema concreto.

La primera cuestion, légicamente, podria enfocarse de forma distinta desde cada una de las posiciones
que ocupan las dos partes implicadas en procedimiento: la de la AT de la que emanan los actos y la
del ciudadano destinatario de los mismos. No obstante esta dualidad, ambas partes deben coincidir
en su interés de que los tribunales estén en condiciones de desempenar con efectividad la funcién de
resolver sobre si aquellos actos estan ajustados a derecho.

En cuanto a la segunda cuestion, la respuesta habra de darse a partir de la toma en consideracién de
las distintas alternativas posibles. En principio, puede estimarse plenamente justificado otorgar a la
AT la oportunidad de rectificar sus errores y revisar sus actuaciones, en beneficio de los ciudadanos
afectados, en el ejercicio de una legitima potestad de autocontrol. Si esto es asi, parecen claras las
ventajas que ofrece un sistema de revisién que se instrumenta a través érganos colegiados, con un
adecuado nivel de especializacién en materia tributaria y separados e independientes de los érganos
que desarrollan las actuaciones sometidas a revision, lo que permite garantizar en mayor medida la
objetividad de sus decisiones.

En todo caso, puede afirmarse que el debate resulta estéril cuando se alimenta inicamente desde
posiciones teodricas, desligadas de una realidad concreta que pueda ser sometida a evaluacién. Estaria
plenamente justificada una posicion critica sobre la existencia de estos 6rganos en aquellos casos
en los que su configuracion, y la forma en que desarrollan su funcién, menoscaban en la practica el
derecho fundamental de los ciudadanos a obtener una tutela judicial efectiva que se reconoce en todos
los ordenamientos juridicos.

A fin de asegurar que la conclusion a la que deba llegarse sea favorable a la existencia de los Tribunales
Fiscales Administrativos en un determinado sistema, éstos deben reunir las caracteristicas a que se
hace referencia en el siguiente epigrafe.

Sin perjuicio de que estas instituciones puedan presentar diferencias, a veces en aspectos destacados,
como se observarse en el analisis comparado de las que existen en distintos paises, deben presentar
las siguientes caracteristicas para estar en condiciones de desempefiar adecuadamente las funciones
que se les encomiendan':

* tener origen legal, al haber sido creados por una norma con este rango formal; se trata de un
requisito necesario, aunque no Unico, para poder garantizar una independencia funcional efectiva
en la adopcidén de sus resoluciones;

® ser 6rgan0s permanentes;

* constituir una “jurisdiccién” obligatoria; es decir, que el agotamiento de esta via sea requisito
previo indispensable para acceder a los Tribunales de Justicia;

1 Para el el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas, con sede en Luxemburgo, a una institucion que posea estas caracteristicas, aun estando
encuadrada en el &mbito del poder ejecutivo, habria de atribuirsele la naturaleza de “6rgano jurisdiccional” a efectos del articulo 234 del Tratado constitutivo
de la CE (Tratado de Roma). Esto sirvio de fundamento al Tribunal Econémico-Administrativo Central de Espafia para atribuirse la facultad de plantear
cuestiones prejudiciales ante aquel Tribunal de Justicia, criterio que fue ratificado por el citado Tribunal de Luxemburgo.

LA RELACION JURIDICA TRIBUTARIA Y LOS TRIBUNALES FISCALES ADMINISTRATIVOS

Juan F. Redondo y Javier Paramio Capitulo 4



78 CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA

e adoptar decisiones en derecho, a diferencia de otras instituciones, cuyas resoluciones se
fundamentan en criterios de equidad; y,

e resolver en procedimiento contradictorio, lo que implica la existencia de una dualidad de
partes (en general, la AT y el contribuyente, aunque también pueden suscitarse controversias
entre particulares), no ocupando el tribunal ninguna posicién en el litigio, correspondiéndole
resolverlo basandose en las pretensiones y alegaciones de las partes. Este principio se cumple
en lo esencial aun cuando el tribunal pueda y deba resolver todas las cuestiones suscitadas en
el expediente, aunque no hayan sido planteadas por los interesados. Lo basico es que ambas
partes tengan los mismos derechos de ser escuchados y de aportar pruebas; en definitiva, que
se encuentren en igualdad de condiciones en la defensa de sus pretensiones.

E1 CIAT jugé un papel muy relevante en el nacimiento de la AIT. Su creacién se acordé en el marco de
un Seminario Técnico que el CIAT organizé en Guanajuato (México) sobre "Aspectos fundamentales
de la problematica actual del derecho tributario", que tuvo lugar del 4 al 7 de mayo de 1992. Bajo el
citado epigrafe general se trataron diversos temas, entre ellos, el que se titulé "Tribunales Tributarios:
ubicacion, autonomia, competencia y composicion".

Entre otros aspectos, durante el Seminario se abordé el relativo a la justificacién de la existencia
de 6rganos con funciones revisoras de las decisiones de la AT, incardinados en el ambito del Poder
Ejecutivo. Como es habitual al tratar esta cuestién, se expusieron argumentos a favor y en contra.
En la relatoria general del Seminario que se me habia encomendado, resumi asi el debate que tuvo
lugar:

"Sobre este tema....... hubo pronunciamientos en ambos sentidos.... A la pregunta que se formulé sobre
los motivos que justificaban la existencia de estos tribumales en lugar de potenciar en lo posible los
organos judiciales se respondié con la reflexion de que si los tribunales existentes en la actualidad
habian acreditado un funcionamiento satisfactorio, esta sola circircunstancia bastaba para justificar
su existencia y apostar por su futuro. En todo caso, la opinién general es que deben cumplirse dos
requisitos: 1°) Que quede garantizada su independencia de criterio en la resolucién de los asuntos a
su cargo; 2°) Que quede abierta a los contribuyentes la posibilidad de acudir en tltima instancia a los
Tribunales de Justicia”.

En una sesién celebrada al margen del Seminario, los Presidentes de los Tribunales que participaban
en el mismo (Argentina, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, Espana, México, Perd y Uruguay) decidieron
estudiar una forma adecuada de institucionalizar la cooperacién de los tribunales existentes en los
paises de América Latina y en Espana, estableciéndose formas permanentes de colaboracién que
hiciera posible el intercambio de conocimientos y experiencias para facilitar el buen funcionamiento
de estas instituciones, en beneficio de las Administraciones Publicas y de los contribuyentes.

A partir de aquel acuerdo se mantuvieron contactos entre los Presidentes de los citados tribunales
para definir el marco mas adecuado para instrumentar un cauce de colaboracién idéneo para alcanzar
el objetivo propuesto. Es obligado resaltar de nuevo el decisivo papel que desempené la Secretaria
Ejecutiva del CIAT en ese proceso, aportando su dilatada experiencia de colaboracién internacional
en el ambito tributario.

El proceso culminé con el acuerdo de creacién de la AIT suscrito el 21 de agosto de 1996 en San Juan
del Rio, Querétaro, México, en agosto de 1996, por los Presidentes de los Tribunales que participaron
en el primer Congreso Internacional de Justicia Administrativa que tuvo lugar entre los dias 19 y
23 de agosto de 1996. La Asociacion quedd integrada por los Tribunales de Argentina, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Espania, México, Peru y Uruguay. A partir de aquella fecha fueron
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incorporandose otros tribunales hasta llegar a la situacion actual, en la que forman parte de la AIT los
tribunales de los siguientes quince paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Espaiia, México, Panama, Paraguay, Perud, Portugal, Republica Dominicana y Uruguay.

Los estatutos de la AIT son suficientemente explicitos sobre el objetivo que se pretendié con su
creacion: “el de propiciar el desarrollo de la justicia fiscal y administrativa, a través del intercambio
de ideas y experiencias sobre los temas sometidos a los distintos 6rganos jurisdiccionales que forman
la Asociacion, o que se refieran a la estructura, integracién, administracion y procedimiento de los
integrantes de la misma”.
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Para lograr el objetivo de mantener un nivel aceptable de cumplimiento voluntario
de las obligaciones tributarias, la AT debe aplicar con eficacia su capacidad
disuasiva comenzando por conocer las causas que originan los incumplimientos,
con instrumentos que provee la sociologia, realimentando con ellas la politica
socioeconémico fiscal y tributaria en procura de mejores escenarios, prestando
mejor servicio a la comunidad y por ultimo gestionando las condiciones de riesgo
apropiadas.

Sevilla (2004) menciona que en paises con brechas fiscales superiores al 40% las
dificultades para cerrar la brecha de evasién son enormes. Suelen ser paises con
AATT muy débiles, la mayor parte de las veces incapaces de aplicar las normas
con generalidad por falta de capacidad coactiva.

Las retenciones y las acciones de control extensivo son temas en los que se han
apoyado las AATT para asegurar su recaudacion. Respecto de las primeras
buscando ampliar sus horizontes de alcance y con relacion a las segundas
mediante operaciones altamente movilizadoras destinadas a estimular el riesgo
en la sociedad.

Me ocuparé de ambos aspectos, no sin dejar de pensar en la distopia de Orwell
(1949) quien presentaba en la primera mitad del siglo XX un futuro en el que la
sociedad no podia escapar al control de los sistemas de informacién manipulados
en pro de la represiéon masiva.

Noesposible hablar sobre formas de enfrentar el cumplimiento con prescindencia de
las herramientas necesarias para hacerlo. Siempre existird la necesidad de contar
con tecnologia de informacién sea para realimentar la politica socioeconémica
y tributaria, sea para ofrecer a la comunidad los servicios necesarios o sea por
ultimo para aplicar la capacidad disuasiva de la AT.

Desde su origen y en especial a partir de la dltima década del siglo XX con el
desarrollo de la tecnologia, CIAT ha mantenido en alerta roja el tema de la
informalidad a través del desarrollo de proyectos, la capacitacién de recursos, los
concursos de monografias y muy especialmente, el intercambio de experiencias
con aquellos paises que han contribuido al desarrollo tecnolégico.

Estos avances se registran en su historia y en predicciones que llegan al asombro
como las formuladas por Pedro Pavesi en la Asamblea General de México D.F.
de 1981 en su presentacién “Perspectivas de las funciones criticas de la AT” que
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pronosticaba avances en el procesamiento de datos con: 1) una técnica de bancos de datos y mecanismos
de almacenamiento cada vez mas baratos y con mayor capacidad; i1) el desarrollo de la interconexién
entre unidades inteligentes formando redes de transporte y procesamiento; y 1ii) el desarrollo del
pequerio computador doméstico.

Predecia que la vida tributaria podria ser almacenada y seguida por los sistemas de informacion,
que el contribuyente originaria la informacion a través de mecanismos para la lectura directa y
automatica, que existiria intercambio de soportes de informacién entre contribuyentes y la AT,
que la informacién podria transmitirse de computador a computador por telecomunicacién y que la
comunicacion de los contribuyentes con el computador central de la AT operaria desde lo que llamaba
computadores domésticos.

Solo pasaria una década y las predicciones resultarian facilmente verificables en los términos de los
relatos que me ha tocado elaborar y que han permitido a la AT el desarrollo de la capacidad disuasiva
con que cuenta y que sin duda sera el fundamento de un futuro mas promisorio aun.

a. Masificacion de los regimenes de retencion en los
principales impuestos

Consideraremos retenciones, aquellos mecanismos que a través de la delegacién de la obligacién de
recaudar en terceros, aseguran el cobro tributos de una gran masa de obligados. Samanamud (2013)
en su estudio las define como mecanismos de pago anticipado.

Segun Higgs (2007) los precedentes de la retencién se remontan a la Guerra Civil de los EEUU (1861-
1865) cuando la Tesoreria retuvo impuestos a los empleados federales por una ley posteriormente
derogada en 1872. Menciona que “las guerras han exigido ingresos que han sido argumento para
crear e implantar nuevas formas de tributacién, los Estados crean nuevos impuestos, aumentan sus
alicuotas y recurren a otros artilugios para obtenerlos uno de ellos son las retenciones”.

En 1913 después de la aprobacion de la legislacion sobre el Impuesto a las Rentas, los tributos fueron
retenidos en su origen. Este sistema provoc tantos reclamos por parte de los empleadores, que en
1917 el Congreso retiré su autorizacion.

Después de la aprobacién de la Ley de Seguridad Social en 1935, los impuestos sobre la némina
salarial que ella autorizaba fueron recaudados en el momento del pago.

A partir de 1940, a medida que el gobierno empezaba a movilizarse para participar en la Segunda
Guerra Mundial, las demandas de ingresos se aceleraron y después de mas de un afio de discusién en
la burocracia y el Congreso sobre las formas de satisfacerlas, la Ley de Pago Directo de Impuestos fue
promulgada el 9 de junio de 1943.

El sistema de retenciones ha permanecido en vigor de manera continua en EEUU desde 1943 y ha
contribuido enormemente a sustentar al Estado de la posguerra. Segin Higgs la propia Tesoreria
reconoce publicamente, en una ficha técnica sobre la historia del sistema tributario estadounidense
colocada en su web site, que la retencién de la época de guerra no solo “facilité enormemente la
recaudacion del impuesto”, sino que “también redujo grandemente la conciencia del contribuyente de
la cantidad de impuesto que estaba siendo recaudada.
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Comenta ademas, que Milton Friedman, quien
admitié ser “uno de los arquitectos” del sistema
de retenciones, sefialé en sus memorias que la
retencién era un elemento esencial del arrebato
gubernamental de los ingresos en épocas de
guerra. Segun Higgs, Friedman concluia: “nos
concentrabamos resueltamente en la promocién
del esfuerzo bélico. No teniamos consideracion
alguna por las consecuencias en el largo plazo.
Nunca se me ocurrié en ese entonces que estaba
ayudando a desarrollar la maquinaria que
posibilitaria un gobierno al que vendria a criticar
severamente como demasiado grande, demasiado
intrusivo, demasiado destructivo de la libertad.
Sin embargo, eso era precisamente lo que estaba
haciendo”.

En América Latina las retenciones de impuesto
se vienen aplicando desde el siglo pasado,
principalmente en el ISR, pero su uso y aplicacién
masiva, sobre todo en tributos distintos, es una
tendencia que tiene alrededor de 20 afios.

Durante la década de los ochenta, CIAT ha
discutido en sus Asambleas Generales vy
Conferencias Técnicas la problematica de las
retenciones, en las cuales los paises han expuesto
los beneficios y las debilidades de estos regimenes.

En la Conferencia Técnica de Buenos Aires en
1985, José Alves da Fonseca de Brasil opinaba
que la evasibn era mas baja en aquellos
impuestos sujetos a retenciéon o anticipos que en
aquellos no sujetos a dicha obligacién. Aquellas
rentas no sujetas a retenciones son por tanto,
mas susceptibles a no ser incluidas en las
declaraciones.

Héctor Jaime Duque Arbelaez en su presentacion
de 1987 en la Conferencia Técnica de Madrid
sobre el impacto de las reformas en la AT
colombiana, destacé las ventajas de las
retenciones en la recaudacién de impuestos
sefialando el incremento de retenciones como
ventajas tanto para el control de evasién cuanto
para la recaudacién que resultaba de ellas.

Jorge Cosulich y Jorge Corradine en la Asamblea
General de Montevideo de 1989, sefialaron como
resultado de una encuesta, que 6 paises contaban
con sistemas de retenciones.
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Al describir en 1991 las estrategias de las AATT
para la década del 90, Edison Gnazzo destacaba
en la Asamblea General de Washington D.C. que
conjuntamente con nuevos ordenes juridicos en la
década delos 80, Colombia, Guatemala, Honduras
y Panama habian extendido los regimenes de
retenciones y anticipos.

William Chong Wong de Honduras senialaba en
la misma asamblea que las retenciones eran una
forma de simplificaciéon que reducia los costos de
los contribuyentes y de la administracion.

Angel Yoingco de Filipinas y Ching Chang
Yen de la Republica Popular de China en sus
ponencias de 1991 en la Conferencia Técnica de
Taipei informaban acerca de la extension de la
retencién de impuestos en Argentina y Paraguay,
la inclusién en Colombia de la transferencia de
inmuebles en el régimen y acerca de los pagos
de impuestos sobre las deudas en El Salvador.
En tanto senalaban que la Republica Popular de
China las usaba para facilitar la recaudacion de
impuestos.

Silvio Ivan Bendafia Mora de la DGI de Nicaragua
senalaba en la Asamblea General de Santiago
de Chile en 1993 un incremento sustancial
de la recaudacion derivado de una reforma de
politica fiscal que se originaba principalmente
en la generalizacién de las retenciones de dicho
1mpuesto al sector agropecuario.

Sin embargo, en su ponencia de la misma
asamblea, Mario Aranguren opinaba que la
reforma tributaria de 1986 en Colombia habia
concedido un interés relevante a las practicas
administrativas y a la estructura institucional
constituidas en obstaculos para la eficiencia del
sistema; que la AT se dio a la tarea de presentar
reformas que hicieran mas facil el cumplimiento
a los contribuyentes y la ley del Congreso las
aprobd, disminuyo la alicuota del IRPJ y consagro
el régimen de retenciones en la fuente. Concluia
que era probable que el esfuerzo de cohesionar lo
sustantivo con lo administrativo haya conducido
no a mejorar la AT sino a redisefiar el sistema
sobre sus imperfecciones.

El Dr. Jaime Ross Bravo, en la Asamblea
General de Quito de 1994, opinaba entonces que
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para la AT representaba una dificultad controlar un sistema con gran cantidad y alta dispersion de
contribuyentes lo cual llevaba a la creacién de sistemas de retencién en la fuente o en percepcién
anticipada para lo cual la AT debia contar con el desarrollo tecnolégico apropiado y la informacién
necesaria.

Horacio Castagnola sefialaba en la Conferencia Técnica de Bariloche de 1994 con relaciéon a la
aplicacion de retenciones en el sector agricola ganadero, que Argentina se caracterizaba por una alta
dispersion geografica con una fuerte concentracion de titularidad de los establecimientos y un alto
incumplimiento, que los beneficios del sistema de retenciéon eran muchos, variados y apuntaban a la
manera de captar el impuesto certeramente.

Son varios los paises que aplican mecanismos de pago anticipado tanto en ISR como en IVA, no
obstante cabe anotar que su uso se ha extendido a muchos otros tributos.

Los sistemas de retencién dejan dudas no sélo en lo que respecta al costo social que representan sino
y principalmente en su contribucién al cumplimiento voluntario de las obligaciones.

Existen legislaciones que las incluyen como solucién de dificultades que presentan cierto segmento
de contribuyentes o sectores econémicos de dificil control; sin embargo para Sevilla (2004) su
implantacion expone la debilidad de la AT en su capacidad para enfrentar problemas recaudatorios
derivados de la masividad y dispersion de los hechos econémicos alcanzados, trasladando a los
operadores econémicos los costos que derivan de ella.

Mencionaba Horacio Castagnola en la misma conferencia, que en Argentina el incumplimiento en las
retenciones era reprimido con fuertes sanciones como la suspensién de la faena por los organismos de
policia del sector Junta Nacional de Carnes y SENASA.

Dificil tarea fue la adaptacion de los regimenes de retencion a la cultura de la sociedad, desde sus
inicios provocd su reaccién incorporando complejidad a los regimenes tributarios e incrementando su
costo social.

Sostiene Samanamud (2013) que resulta dificil tarea la de instalar mecanismos de retenciéon en
la cultura social de contribucién. El régimen de retenciones ha traido consigo un aumento de la
complejidad del régimen tributario que las AATT deben acompanar con mejores servicios y disposicion
disuasiva.

Las retenciones al trabajo constituyen verdaderos “cepos” para los sectores socioeconémicos y en
especial para las clases mas vulnerables. En Estados autoritarios estos regimenes pueden ser armas
de suma eficacia para coartar el libre ejercicio de la actividad econémica.

La resignacién social en su implantacién ha tenido origen en circunstancias excepcionales que
exigieron en su momento mayores recursos que los previstos presupuestariamente para luego
asentarse en la comodidad de las AATT.

Si bien es cierto que los regimenes de retenciones han contribuido en buena medida a proveer
recaudaciones necesarias para resolver problemas financieros, también lo es que han implicado
trasladar costos adicionales a la sociedad, han afectado la neutralidad econémica y han provocado
flujos temporales financieros para los agentes retenedores.
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b. Los controles extensivos

Son tacticas de la AT destinadas a llegar en forma
masiva y mediatica al universo de responsables
de la contribucién por métodos persuasivos o
disuasivos, mostrandole su capacidad, facultades
y la decisién politica de aplicar la fuerza, de
ser necesario, para inducirlo al cumplimiento
voluntario con minima afectaciéon de su regular
actividad econdmica.

En la década de los ochenta el CIAT realizo6
diversos esfuerzos en apoyo de la gestién de las
AATT mediante acciones de gran alcance en la
comunidad para obtener mejoras en las brechas
de cumplimiento.

Gunter Shakov en su ponencia “Posibilidades
de simplificar los procedimientos de la auditoria
tributaria en Alemania” de la Asamblea General
de 1986 en Buenos Aires, recomendaba que
“aun cuando se fiscaliza un pequeno numero de
contribuyentes nadie del universo debe sentirse a
salvo, no es funcién de la auditoria recaudar todo
lo que sea posible, el mensaje debe trascender
a todo el universo de contribuyentes pues su
objetivo es el cumplimiento voluntario”.

En su presentacion de la Asamblea General
de Montevideo en 1989, Jorge Cosulich y Jorge
Corradine opinaban que una gestién no es eficiente
s1 no puede llegar al universo de contribuyentes
para saber quién es, cuanto debe y cuando debe
pagarlo.

Juan Guillermo Amaya Salcedo, de Colombia, en
su ponencia “Ambiente ideal para la adopcién y
transferencia de tecnologia” pronosticaba en la
misma asamblea que el dia que se conozca bien
el sistema tributario de la regién y se cuente
con herramientas tecnolégicas para hacerlo, el
cambio sera un proceso natural.

La aplicacion de equipos y el desarrollo de
sistemas para convocar a la masa contributiva
eran condiciones imprescindibles para el
reconocimiento de la eficacia de la AT en procura
del cumplimiento voluntario de las obligaciones.
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Las normas legales tributarias facultan a las
AATT a requerir a los contribuyentes y validar
la informacién que necesita para identificarlos,
ubicarlos, conocer sus actividades, evaluar su
realidad econémica y determinar la veracidad de
sus declaraciones.

El incumplimiento se conoce asi a través del
proceso electronico de millones de datos que
ingresan a la AT en analisis de consistencia y
congruencia, produciendo indicios de diferencias
entre los valores ingresados y la realidad
econémica de quienes los declaran.

Comentaban Jorge Cosulich y Jorge Corradine
en su presentacion en dicha asamblea que Chile
ya hacia consistencia de declaraciones 100% en
IVA del mismo modo en el timbrado de facturas,
lo cual contribuia al cumplimiento voluntario y
al incremento consecuente de las recaudaciones.

Michel Delattre en la Asamblea General de
Santiago de Chile en 1993 predecia en su “Apoyo
informatico de la AT al contribuyente” la emisién
de un certificado de transmisién electrénica que
facilitaria la presentacion de declaraciones por
esa via y anunciaba que Francia ya estudiaba la
declaracion telematica del IVA.

Estos procesos dejan sefales dispersas en
la extensiéon del universo de contribuyentes,
actuando sistematicamente sobre él para mejorar
su cumplimiento.

Una vez armada la infraestructura de datos
deben correrse los procesos de cruces y analisis
de congruencias. Los resultados de su operacion,
deben ser cotejados con informacion de otras
fuentes accesibles y confiables (tales como los
registros de propiedad y el sistema financiero)
para detectar la existencia de datos invalidos
y diferencias cuyo reclamo masivo provoque
una alta movilidad social para explicarlas. Las
diferencias pueden resultar de otras tantas
fuentes, cuyo acceso y transparencia depende de
cada pais.

EL CONTROL DEL CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO -
Capitulo 5

José Garcia Rios, Paulo dos Santos y Stefano Gesuelli



88

Segtun CIAT/IBFD (2011), Jean Baptiste Colbert
—precursor del intervencionismo y ministro de
Finanzas del rey Luis XIV- afirmé: “El arte de
tributar consiste en desplumar un ganso, de tal
manera que se obtenga la mayor cantidad de
plumas con la menor cantidad de graznidos. El
pueblo es un descomunal ganso a desplumar con
tanta eficacia como sea posible”.

La AT debe contar con un planteo estratégico de
riesgo, que le permita demostrar a la sociedad
que conoce los incumplimientos, que esta en
capacidad de recuperar los montos no pagados
y de aplicar sanciones para hacerlos onerosos.
Las acciones deben corresponderse con el
planteo estratégico, mostrando planificacién,
transparencia y eficiencia a fin de fortalecer la
credibilidad institucional.

Héctor Jaime Duque Arbelaez, en la Conferencia
Técnica de Madrid en 1987, comentaba que las
reformas en la AT colombiana habian provocado
incrementos de los documentos ingresados
por los que debieron suspender auditorias de
profundidad para dedicarse al control masivo de
obligaciones minimas de los contribuyentes y se
adelanto el control de declarantes para acelerar
programas masivos de correccion aritmética.

En esa misma conferencia, relataba Rafael
Sagrario, que con la revisién de la gestion de la AT
y la creacién de una nueva funcién de verificacién
para agentes tributarios con un escalén inferior a
inspector, se habia facilitado la incorporacién de
millones de contribuyentes a las bases de datos.

José V. Sevilla Segura en su presentaciéon “La
integracion de la administraciéon del sistema
tributario” en la Asamblea General de Quito
en 1994, afirmaba que en Espafa en los afos
sesenta los impuestos dependian de un colectivo
corto de contribuyentes, la inspeccién era
determinante del sistema, pero a partir de 1977
la inspeccion perdié interés frente a las areas
gestoras y el numero de contribuyentes creci6
significativamente.

En la Conferencia Técnia de Bariloche de 1994,
comentaba Fernando Diaz Yubero: “Lo peor
que puede resultar a los controles masivos es
lo que al control de infracciones de transito, se
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aplican tantas que terminan por no cobrarse”
alertaba en ese sentido que lo que se inicia debe
terminarse. Agregaba que los controles masivos
que complementan las funciones de fiscalizacion
de profundidad, tienen las ventajas de poder
realizarse con personal poco calificado y permiten
que la sociedad perciba que existe control del
fraude, constituyéndose en elemento importante
del cumplimiento voluntario de las obligaciones.

En procura de la mejor calidad de la informacion
para la alimentacién de sus procesos auditores,
hacia los afios noventa, las AATT implantaron
normas que regulaban la documentacién de
sustento de legalidad de las transacciones
econdmicas, el transporte y almacenamiento de
las mercancias y establecieron procedimientos
para controlar su cumplimiento.

En algunos paises como Pert y Ecuador se
establecieron programas de simulacién de
compras para verificar la entrega de comprobantes
en las transacciones de compra y venta;
interceptaciéon de transporte para controlar el
sustento documental de mercancias en transito
y la intervenciéon de almacenes para vigilar la
legalidad del almacenamiento de los bienes.

Estas técnicas de control en las que los
incumplimientos que se verifican se sancionan
con clausura e incautacién, muy sencillas y
de operacién dindmica con alta velocidad de
desplazamiento, fueron de gran impacto social.

La sorpresa, la simulacién y la difusién de la
capacidad sancionatoria por senales visibles,
constituyen caracteristicas propias de estos
procedimientosqueenlugaresde altainformalidad
tributaria, inducen reacciones medidticas de alta
percusion de la acciéon administrativa.

Complementariamente, se desarrollaron otras
tacticas menos represivas para inducir al
cumplimiento voluntario, como las que senalaba
hacia 1991, Yu Ming Yang de la Reptublica
Popular de China en la Conferencia Técnica de
Taipei, quien informaba que su pais imprimia
las facturas sustentadoras de transacciones y
estimulaba su entrega mediante sorteos y juegos.
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Cuando el incumplimiento obedece a causas socioecondémicas o culturales exdgenas a la AT, la eficacia
de la capacidad disuasiva institucional y la influencia de los medios de difusién para transmitirla a
los ciudadanos resulta indispensable.

Definido el estigma social en una desaprobacién severa de caracteristicas o creencias que son
percibidas como contrarias a las normas culturales establecidas resulta interesante ahondar en los
efectos de la accién tributaria ante determinados sujetos emergentes de la sociedad.

Sin otra aspiracién que la de encasillar en los efectos de una tactica de accion de control extensiva
el origen o induccién de un cambio de comportamiento invoco una leyenda a la que siempre recurro
para una mejor explicacién: “Cierto alcalde, preocupado por las palomas que invadian uno de sus
parques favoritos molestando a paseantes, turistas, pintores y clientes de los pintorescos cafecitos alli
instalados, habia agotado medios y presupuesto para erradicarlas del area con el chasquido de latigos
y el ruido de latones que provocaban espantadas temporales de las avecillas y regresaban apenas
concluidas las estridencias que tanto asustaba a las palomas como disgustaban a los paseantes que
disfrutaban el parque, su tltimo recurso habia consistido en sembrar en el, alimentos envenenados
que le habian ocasionado mas de un dolor de cabeza por la muerte de algunas mascotas. Un paisano
al corriente del problema del alcalde, le ofrecié erradicar definitivamente las palomitas por un buen
precio, al que este, impotente por sus repetidos fracasos, accedié. Cerrado el trato, el paisano llevo
una jaula al parque y se hizo de dos avecillas a las que llevd a su casa, instalo un grabador de sonido
y dando inicio a la grabacion procedié al desplume en vida de una de ellas —el grabador recibia los
quejumbrosos gemidos del ave— hasta no dejar una pluma en el desventurado cuerpecillo, hizo lo
propio con la segunda paloma y concluida la operacion, solicit6 al alcalde la instalacién en el parque
de parlantes difusores de sonidos y el equipo para alimentarlos, transmitiendo a través de ellos los
dolorosos quejidos. Desde entonces no hubo mas palomas en el parque.”

Rubén Aguirre de México en la Asamblea General de Oaxaca en 1990 incorporaba un interesante
comentario: una auditoria que genera la prision de un vecino representativo tiene mds efecto social
que las actividades de control.

Los signos visibles que evidencian publicamente los incumplimientos detectados y las sanciones
aplicadas, constituyen una tactica complementaria y efectiva de estas acciones, por la estigmatizacién
a la que expone a los sujetos intervenidos.

La administracion del sistema tributario requiere conocer aspectos econdémicos, juridicos y sociolégicos
caracteristicos del nucleo social involucrado para comprender y actuar sobre las motivaciones del
incumplimiento tributario y también de una estrategia de gestién preventiva y disuasiva de riesgo
para moderarlo.

La AT constituye un gran sistema auditor que debe operar sobre enormes masas de datos de la
actividad econémica con la finalidad de detectar los incumplimientos y el fraude fiscal.

Las formas de acceso a las fuentes de informacién que alimentan los procesos de control de las AATT
y el apoyo tecnolégico necesario han sido preocupacién de los administradores que han encontrado
en el CIAT un lugar comun para intercambiar experiencias y obtener apoyo a través del desarrollo
de proyectos.
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c. Lainformacion de terceros

Durante la década de los ochenta CIAT fue propulsor entusiasta del desarrollo de sistemas de cruces
de informacién que permitian contrastar los datos de los contribuyentes entre si y con otras fuentes
externas para verificar la veracidad de sus declaraciones y/o detectar omisiones.

La actividad del CIAT se concentré principalmente en el apoyo de los paises de América Latina a través
de transmisién de las experiencias de los paises mas desarrollados que habian fortalecido sus AATT con
el avance tecnoldgico, aprovechando las ventajas que este suponia para el control de la evasion.

Hacia 1985 se discutia en la Asamblea General de Puerto Principe que la insuficiencia de recursos
tecnolégicos y su escaso desarrollo hiciera pensar a algunas AATT que cada dia exigian mas informacién
a los contribuyentes de la que podian administrar para fiscalizarla y que era necesario limitarla a la
de algunos contribuyentes seleccionados y no en forma masiva a todos los sujetos obligados.

Jorge Cosulich y Jorge Corradine comentaban al presentar sus “Sistemas de informacién de las AATT
de los paises miembros del CIAT” en la Asamblea General de Montevideo de 1989, que la tendencia
a modernizar los sistemas de las administraciones habia aumentado en los Gltimos afios, no obstante
la presentacién de declaraciones por medios electrénicos no era aplicada por la mayoria de los paises
miembros.

Mientras en Espafia ya se hacian liquidaciones paralelas sobre la base del analisis de congruencia
con las declaraciones de los contribuyentes y en EEUU se levantaba informacion de las declaraciones
en caracteres épticos y se experimentaba con microcomputadores, algunos paises de América
Latina, escasamente dotados de recursos de tecnologia, apenas contaban con algunos cruces para
comparar informacién de Empleador vs. Retenciones, Proveedor vs. Comprador, Patrimonio vs. Datos
Inmobiliarios y Bienes Muebles y Dividendos vs Instituciones Bancarias y Financieras.

Gustav Hubner explicaba en la misma asamblea que 50 afios atras no existia en Alemania el PAD
pero si existian los procesos de la AT que dieron pase a la implantacion de los instrumentos que
hicieron lugar al sistema de informacién y que en definitiva sustentaron su desarrollo. Al respecto
recomendaba que los sistemas de informacién debieran ser considerados como herramientas y nunca
como un fin en si mismo.

El IVA fue ideado por el economista francés Maurice Lauré en 1954 e implementado en Francia el
afio 1968. Con la constituciéon de la CEE se extiende la implantacién del IVA a los paises europeos.

Espana implant6 el IVA en 1986 y en 1987 instal6 bases de datos para alimentar la inspeccién; sin
embargo desde 1970 ya se realizaban cruces de las ventas de uno con las compras de otro.

La informacion sobre la que opera la auditoria tributaria se construye sobre las bases imponibles que
ofrece el IVA, soportadas por sistemas de control de facturacién a través de sustentos documentales de
ventas y compras en el mercado interno y de exportaciones e importaciones en el comercio exterior. La
sistematizacion, el almacenamiento y la disponibilidad del detalle del sustento de tales transacciones,
permiten dar “transparencia” a la actividad econémica.

Pocas unidades econémicas que componen el segmento de mayor significacién del ingreso de un
pais, constituyen fuentes de abastecimiento de datos, inapreciables, tanto por la magnitud de las
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transacciones que explican, cuanto por los
soportes y la tecnologia con que cuentan para
proveerla. Sus sistemas contables registran
ventas y compras que se utilizan para el proceso
de liquidacion del impuesto y permiten a la AT
validar los registros y ejecutar los procesos de
cruces de la informacién de clientes y proveedores
para comprobar la realidad declarada y exigir la
cancelacién de las diferencias localizadas, de ser
el caso.

La auditoria masiva de la AT debe sustentarse por
tanto en la informacién derivada de la imposicién
del IVA para establecer diferencias que permitan
ademas corregir con relativa objetividad el
resultado declarado por la imposicién del ISR.

Hacia 1990 Jaime Gaitero en su presentacion
“Las nuevas tecnologias y la gestioén tributaria”
explicaba en la Conferencia Técnia de Madrid
que el problema de la AT era tratar de
transmitir el caracter de auxiliar de la tecnologia
informatica frente a la funciéon principal de la
gestion impositiva. Senalaba que la arquitectura
del sistema, implicaba el aprovisionamiento
de la informacién de declaraciones de los
contribuyentes, la informacién de terceros
relacionados con ellos y la informacién de otros
organismos cuyo procesamiento debia integrar
las bases de datos.

Gaitero enunciaba como requerimientos de la
informatizaciéon en un plan estratégico para su
desarrollo: la voluntad para aceptarla, un modelo
fiscal para integrarla y la estabilidad en las
AATT.

En la misma asamblea el muy apreciado y
recordado Jorge Corradine resumia el avance de
las AATT sefialando que hacia los 60 comenzé
la informatizacién de los paises miembros del
CIAT, principalmente para apoyo del censo de
contribuyentes, la liquidacién de impuestos,
la recaudacién y en algunos casos para
fiscalizacion. Muchos cambios se operaron desde
entonces, técnicas estructuradas para el disefio
de sistemas, manejo de archivos automatizados,
facilidades de los manejos de datos que sustentan
la estructura modular de las bases y la llegada de
los microcomputadores habian revolucionado la
informatica.
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En el IRS de EEUU habia comenzado la entrada
electrénica de datos a través de la contratacién
de empresas que transmitian la informacién
procesada eliminando su proceso manual por
la AT a través del reemplazo de los listados de
cuentas en las salidas por el acceso a registros
de débitos y créditos y la transmisién por redes
telefénicas y comunicacién satelital, asimismo
realizaba la cobranza automatizada de saldos
morosos, utilizaba microcomputadores para
control de grandes contribuyentes y utilizaba
la funcién discriminante para la seleccién de
auditoria.

El Word Perfect y el procesamiento de palabra
habian incorporado facilidad a la comunicacién
informatica.

En 1991 Edison Gnazzo en su presentacién
“Estrategias de la AT para la década del 90” hacia
notar en la Asamblea General de Washington
D.C. que eran cada vez mas los paises que
utilizaban tecnologia para obtener informacion
de terceros entre ellos Argentina, Bermudas,
Brasil, Colombia y México.

R. M. Beith de Canada comentaba en la
Asamblea General de Montego Bay en 1992 que
la presentacion electronica de declaraciones se
estaba convirtiendo en algo comin como también
la obtencién de informacién telefénica utilizando
medios electronicos.

Los viejos tiempos de requerir informacién ya han
sido superados por la tecnologia. Actualmente,
las cadenas de produccion y comercializacion de
la economia en varios paises estan comunicadas
directamente con la AT, a través de sus sistemas
de facturacion electronica.

El Internet ha facilitado la comunicacién de la AT
con los contribuyentes. Las AATT recurren a esa
via para informar y difundir la normativa vigente,
apoyar el cumplimiento de las obligaciones,
notificar actos administrativos y obtener
informacién de declaraciones de impuestos.

Vivimos la “gran aldea” que visualizara Mc
Luhan por los afios 60, un mundo globalizado
y comunicado por la electrénica que facilita la
conversacién permanente, la unién virtual es hoy
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una realidad, los contribuyentes pueden sentirse
tan asistidos por servicios de la Web como
controlados por ellos, no hay argumento para que
asi no sea, el control es tanto o mas extensivo que
la accion directa personalizada.

Hasta aqui la existencia y evolucion de algunos
métodos para la preparacion de informacién
con el fin de alimentar los procesos de la AT,
los resultados que surjan de ellos, deben ser
cotejados y perfeccionados con otras bases que los
confirmen. Las principales, regularmente las de
mayor accesibilidad y relativamente confiables
fuentes de provision de tales datos son: los
registros de propiedad; los registros del sistema
financiero y los de los consumos por tarjetas de
crédito, las inversiones en valores mobiliarios, los
préstamos hipotecarios, entre otras.

Grandes resultaron los esfuerzos de los paises
por superar las condiciones del incumplimiento
tributario exégenas a la AT, tantos como los
que ella ha puesto en los afanes de disuadirlo,
no obstante persiste la informalidad y el
agravio al Estado se ha convertido en cultura,

CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA

tal la experiencia que verificamos a diario en
las noticias, tal vez haya llegado el momento
de cambiar el modo de llegar al cumplimiento
voluntario recurriendo a la conciencia de una
sociedad cada dia mas preocupada por las crisis
econdémicas, la inseguridad y la pobreza.

La tecnologia actual hace posible la absoluta
transparencia de los registros de los
contribuyentes por lo que no existiria razén
para que la AT los excluya de sus programas de
auditorias aleatorias, en tanto no existan indicios
que se lo exijan. Se trata de establecer nuevas
relaciones de confianza que se pueden lograr
mejorando la eficacia de la AT para estimular el
cumplimiento voluntario de las obligaciones.

Por dultimo y aceptando las restricciones de
nuestros paises en el desarrollo de sistemas
para mejorar la cultura tributaria recurro a las
palabras con que Jorge Corradine concluyera su
presentacion de 1990: “La aceptacion del cambio
es una tarea tan compleja como el cambio en si
mismo”.

d. Las Unidades de Grandes Contribuyentes

La idea de establecer unidades especiales para control de grandes contribuyentes fue lanzada en
1974 en Argentina. Su inspiracién fue el Principio de Pareto (o principio del 80/20) enunciado por el
economista italiano Vilfredo Pareto en 1896. Segiin ese principio, 80% de las consecuencias provienen
de 20% de las causas. Pareto utiliz6 ese principio para analizar la concentracién en la propiedad de la
tierra en Italia. Cerca de 80% de la tierra pertenecia a 20% de los propietarios. Aplicando el principio
a la AT tendriamos que 80% de los ingresos tributarios son pagados por 20% de los contribuyentes.
De ahi deriva que si la AT controla adecuadamente sus mayores contribuyentes, tiene el control de
casi toda su recaudacion.

Ese es un principio general y no refleja con exactitud la concentracién de la recaudacion, que solia ser
mas aguda entre los paises del CIAT en la década de 1985-1994. En casi todos los paises existia (y
todavia existe) una alta concentracién de la recaudacién en un pequeno grupo de contribuyentes. El
Cuadro 1 muestra que, en general, un nimero muy reducido de contribuyentes (entre 0,01% y 0,93%
de los contribuyentes) aporta entre el 47% y el 85% de la recaudacion.

Hubo varias razones para la introduccion de Unidades para el control de Grandes Contribuyentes
(UGC) en los paises del CIAT y alrededor del planeta. Ademas de controlar los responsables por
aportar la mayor parte de los ingresos tributarios, otras razones fueron identificadas. La primera de
ellas fue que la aplicacién de sistemas de control adecuados sobre los grandes contribuyentes produce,
en el corto plazo, resultados efectivos en la recaudacion. La informatizaciéon de la UGC en Uruguay en
1988-1989 llevd a un aumento de recaudaciéon de ese grupo. Un estudio indicé un aumento en el pago
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del IVA superior a 22% en valores constantes entre 1989 y 1991. El crecimiento de la economia en el
mismo periodo fue de 4%. Se ha repetido el estudio en 1993 con nuevos contribuyentes incorporados
al sistema y los resultados fueron similares.

Cuadro 1: Concentracion de la recaudacion en Otra fuerte razén es que dichas
algunos paises miembros del CIAT "/ unidades podrian servir como unidades
piloto para la implantacion de nuevas

Concentracion de la Cantidad de grandes reformas. La idea era probar los nuevos
recaudacion (% del total empresas (% del total de conceptos en la unidad de grandes
recaudado) contribuyentes contribuyentes y a continuacién
extender dichos conceptos al control
Hs Lt de los demas contribuyentes. En 1992,
83,2 0,93 Argentina introdujo una reforma de su
740 001 UGC siguiendo un modelo introducido
" - en Uruguay con apoyo del CIAT, BID
y FMI. La experiencia uruguaya fue
s 0,05 analizada y sirvi6 de base para el
79,8 0,03 desarrollo de un moderno Sistema
644 0,10 informatico para el control de grandes
contribuyentes (Sistema Dosmil). El
30 002 Sistema fue tan exitoso en la UGC
715 0,16 de la antigua DGI argentina que fue
nd. 0,01 extendido posteriormente a mas de
nd 008 cien agencias d!e la DGI para cpntroles
de sus contribuyentes medianos y
nd. b pequenos.
85,0 0,65 Igualmente  relevante fue la
M " 004 disponibilidad de informacién correcta
' y oportuna sobre declaraciones y pagos
nd. il de los grandes contribuyentes. La
n.d. 0,09 demora en detectar el incumplimiento
623 0,04 de esos contribuyentes puede afectar
- significativamente los Ingresos
= " gnifica s
tributarios y hacer muy dificil cobrar los
60,0 0,02 montos adeudados. Lo mismo se aplica
74 018 a la disponibilidad de informacion
739 0.20 sobre clientes y proveedores de grandes
contribuyentes.
75,0 0,44 Otra razén que fue considerada en
46,8 0,02 aquel entonces por las AATT fue

que los grandes contribuyentes son

diferentes de los demas y, por esa
SIN, DIAN, SUNAT, TADAT, ADB (2014), ITD (2010). ’

diferente. Ellos manejan un gran
1/ Tomado de la presentacién realizada por Miguel Pecho en la Asamblea General numero de transacciones, muchas veces
2;3;22336 2015, “La gestién de riesgos de cumplimiento de las grandes realizan transacciones internacionales
complejasquepuedeninvolucrarprecios

de transferencia, son importadores o
exportadores y disponen de equipos
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muy bien preparados de contadores y abogados
para planear su forma de tributacién. Por esas
razones ademas de controlar adecuadamente su
cumplimiento tributario, era necesario darles
un servicio apropiado para ayudarlos con las
complejidades que deben enfrentar.

Pese a todas esas razones hay que tener en cuenta
que el control de grandes contribuyentes no es una
estrategia aislada. En los paises del CIAT, dicho
control hizo parte de una estrategia mayor. Dicha
estrategia contemplaba ademas, el control de
contribuyentes no registrados o indocumentados,
control de contribuyente pequenos, asi como
control de contribuyentes medianos. Por
supuesto, la prioridad fue el control de los grandes
contribuyentes. Un buen ejemplo de esa estrategia
fue la desarrollada por la SUNAT al inicio de su
primera reforma en 1991-1992. En paralelo con
la modernizacién de sus UGC, la SUNAT lanzé
operativos masivos para control de informales y
de pequerios contribuyentes que no facturaban,
lo que resultaba en cierres temporales del
establecimiento infractor, y operativos de Control
de Operaciones Autodeclaradas (Programa COA)
basadas en el cruce de informaciéon de facturas.
Asi, los diferentes segmentos de contribuyentes
sintieron que aumenté el riesgo de deteccién por
incumplimiento.

El establecimiento de las UGC entre 1995 y
2004 enfrenté muchas dificultades. Importantes
especialistas tributarios eran escépticos con
respecto a esa estrategia. Al comienzo de la
introducciéon de estas unidades, sus detractores
(algunos de ellos grandes nombres de la AT
internacional) decian que esto era una solucién
solo parcial, porque no resolvia todo el problema
del incumplimiento tributario. Obviamente, esos
experto no se daban cuenta que esto era sélo el
principio (con la productividad marginal mas
alta) de una estrategia de control segmentado
de contribuyentes y que también servia para
experimentar nuevos procedimientos. Algunos
decian que el control especializado de grandes
contribuyentes era demasiado caro y que no se
justificaba porque esos contribuyentes cumplian
con sus obligaciones. Otros, usaban los bancos
comerciales como comparaciéon y decian que
los bancos no utilizaban agencias o sucursales
especiales para sus grandes clientes (lo que
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hoy en dia se ve en muchos paises). Algunos
argumentaban que establecer dichas unidades
era darle demasiados poderes a un pequeno
grupo de funcionarios que a su vez tendrian
control de la mayor parte de la recaudacién del
pais. Finalmente, ciertos expertos decian que las
UGC constituirian una AT paralela a la direccién
de impuestos.

Otro tipo de dificultad fue establecer el alcance
de las UGC. Algunos especialistas defendian
que debian encargarse de fiscalizacion, otros del
control del cumplimiento con los requerimientos
dedeclaraciénypago, yotros quelas UGC deberian
controlar todos los aspectos de la tributacién de
los grandes contribuyentes. Esa tltima opcién ha
prevalecido de forma general. Sin embargo, en el
periodo analizado, Uruguay era el Unico pais que
mantuvo la fiscalizacion fuera de la UGC. Cuatro
paises del grupo no disponian de procedimientos
para control especial del cumplimiento de los
grandes contribuyentes con sus obligaciones de
declaracion y pago (Brasil, El Salvador, Espana
y EEUU).

Respecto de la dependencia funcional, en
principio, las UGCs no deberian depender
directamente de la Direccién General. Deberian
depender administrativamente de un Director
de Operacionesy funcionalmente, de las Oficinas
Normativas Centrales, de quienes deberian
recibir, via Director de Operaciones, los Planes y
Normas Generales para su funcionamiento. En la
mayoria de los paises fue asi, pero algunos tenian
la UGC dependiente del Director General como
El Salvador, Nicaragua y Paraguay. Es necesario
que las Oficinas Normativas Centrales tengan
jerarquia funcional sobre todas las Oficinas
Operativas de la AT, incluyendo las UGC.

Asimismo, otro desafio fue definir la cobertura o
alcance de la UGC: nacional o sélo de la capital
del pais. Paises mas chicos como Uruguay
optaron por una unica UGC. Paises mas grandes
como Pera, por ejemplo, optaron por tener
unidades regionales para controlar los grandes
contribuyentes de la region. La idea era no perder
el contacto directo con los contribuyentes que
estuvieran ubicados en otros centros urbanos.
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Finalmente, otro desafio fue establecer el criterio
de seleccion de los grandes contribuyentes. En
la segunda parte de los 80s pocos paises tenian
informaciéon fiable sobre las transacciones
de sus contribuyentes. La mejor informacion
disponible era la sobre los impuestos pagados
en afios anteriores. Asi, ese fue el criterio
preponderante en aquel periodo. Hoy en dia
algunas AATT utilizan, ademas, los montos de
ventas o ingresos, los activos y en algunos casos,
ciertas particularidades de los contribuyentes
(exportadores, contribuyentes de impuestos
selectivos al consumo, etc.).

Como uno de los objetivos de las UGCs era
disponer de informacién correcta y oportuna
sobre declaraciones y pagos, la recepciéon de
declaraciones y pagos se hacia en la UGC. Por
eso, el contribuyente o su representante tenian
que comparecer a las oficinas de las UGC para
presentar su declaracion y realizar sus pagos. La
informacién de las declaraciones era digitada y
validad delante de los contribuyentes y quedaba
disponible inmediatamente para la fiscalizacion.
En muchos paises las UGC sirvieron como
piloto para la implementacién de declaraciones
electronicas en disquetes en el periodo1995-2004.
La DGI de Argentina fue un claro ejemplo de ello.

Respecto de los pagos, algunos paises utilizaron
cajeros propios pero otros negociaron la instalacion
de agencias bancarias en las UGC. En ese caso
también las UGC sirvieron para implantar nuevos
sistemas. La UGC del SRI de Ecuador innové en
el inicio de los afios 90 con la implementacién de
pago electrénico de sus contribuyentes a través del
Banco Central del Ecuador.

En términos informaticos, se dieron importantes
desarrollos en el periodo 1985-1994 vinculados
al desarrollo para los sistemas de grandes
contribuyentes. Los organismos internacionales
operando América Latina trabajaron de forma
coordinada en la ampliacién de dichos sistemas
en la regién. Después de la implantacién de
los sistemas de Uruguay y Argentina, el CIAT
estuvo encargado de informatizar algunos de
los sistemas de grandes contribuyentes de Per,
Venezuela, y en paises de América Central. Se
detect6 entonces la necesidad del disefio de un
sistema informatico estandar, parametrizable,
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para control de los grandes contribuyentes.
Es digna de nota la exitosa experiencia que
llevo a cabo el CIAT en 1993 al adaptar para
Nicaragua el sistema de control de los grandes
contribuyentes disenado originalmente para El
Salvador. La adaptacion del sistema llevd sélo
unos meses. Dicha adaptacion fue posible porque,
al disenar el sistema para El Salvador, se utilizé
el criterio de parametrizacién, o sea, muchas de
las caracteristicas del sistema se tabularon como
parametros, en vez de incluirlas en el codigo de
los programas computacionales. Cuando se hizo
necesarioponerenmarchaelsistemaenNicaragua,
la labor de conversién se redujo principalmente a
cambiar las tablas de parametros y a hacer las
pruebas correspondientes del sistema. Ese fue
el embrion de una serie de sistemas comerciales
que hoy en dia estan disponibles para las AATT
alrededor del mundo.

Los paises del CIAT tuvieron un rol decisivo
en el desarrollo y expansién del concepto de
grandes contribuyentes a nivel mundial. Los
expertos internacionales del CIAT, BID y FMI
que actuaron en la implantacion de los sistemas
de grandes contribuyentes de América Latina
llevaron la idea a otras partes del mundo. Hoy en
dia las UGC son parte integral de la mayoria de
las AATT. En nuestra regién, los paises pioneros
fueron Argentina (1974), Bolivia (1988), Colombia
(1988), y Uruguay (1988).

Los resultados de los esfuerzos realizados por los
paises para implantar sus UGCs con el apoyo del
CIAT, BID y FMI son evidentes. Hoy en dia, la
estrategia de control especial sobre los grandes
contribuyentes es mas conocida, aceptada y
utilizada globalmente. Las UGC disponen de
especialistas sectoriales que permiten un control
mas especializado de los grandes contribuyentes
por sector de actividad. De igual forma, se ha
avanzado mucho en términos de tributacién
internacional con foco en las grandes empresas.

El cumplimiento tributario de los grandes
contribuyentes ha mejorado considerablemente.
Los niveles de omisién y morosidad han sido
reducidos drasticamente en casi todos los paises
donde se ha implantado el concepto de UGC. Por
otra parte, la atencién a esos contribuyentes ha
mejorado sensiblemente.

EL CONTROL DEL CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO -
Capitulo 5
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Después de la experiencia exitosa del control especial de grandes contribuyentes, algunos paises
industrializados han decidido cambiar su modelo de negocio. Dichos paises se han reorganizado por
tipo de contribuyentes.

El éxito de la estrategia de control de grandes contribuyentes apoyada por el CIAT, BID y FMI es
innegable. Dicha estrategia es adoptada en todo el mundo por paises industrializados y en desarrollo.
Las caracteristicas de operacién han cambiado. En muchos paises la presentacion de declaraciones y
pagos se hace de forma electrénica y los contribuyentes ya no tienen que presentarse a las UGC para
ello. De igual forma, ya no hay necesidad de disponer de agencias bancarias en las UGC.

La fiscalizacion de grandes contribuyentes ha avanzado considerablemente. Actualmente, la
auditoria de grandes contribuyentes se ha especializado por sector econémico (finanzas, petrdleo,
telecomunicaciones, etc.), asi como en fiscalizacién internacional, con el establecimiento de especialistas
en fiscalizacion de precios de transferencia.

Como es sefialado por Baer (2002), hay riesgos asociados al éxito de la estrategia de grandes
contribuyentes. Uno de ellos es que las UGC no se hagan cargo de todas las funciones de AT sobre
sus contribuyentes, o que no controlen todos sus impuestos. Otro es que el marco legal de la AT no
contemple adecuadamente las facultades de la UGC asi como los derechos de sus contribuyentes. En
especial es necesario definir claramente los criterios de seleccion de los contribuyentes que deberan
integrar las UGC. Asimismo, es necesario remunerar y capacitar adecuadamente los funcionarios
de las UGC, en particular sobre fiscalizaciones de sectores econémicos mas relevantes para el pais
y sobre precios de transferencia. Finalmente, en lo que se refiere a gestion, es fundamental que las
UGC sigan rigurosamente los lineamientos de las oficinas funcionales centrales (planes de control
de cumplimiento, criterios de seleccidén, etc.) y que sean evaluadas sistematicamente en base a
indicadores de gestion objetivos.

e. Lainteligencia fiscal

El desarrollo de los intercambios comerciales y de las transacciones econémicas que ha caracterizado
las dltimas décadas, ha impuesto progresivamente a las AATT la necesidad de desarrollar capacidades
y modelos diferentes al pasado y capaces de adaptarse a los desafios crecientes en tema de eficacia y
eficiencia de sus actividades tanto en la area de proveer servicios a los contribuyentes como en la deteccién
de los reales casos de fraudes y evasiones, evitando actuaciones masivas que producen efectos negativos
en los mercados.

Por esta razén y mas aun para la necesidad de enfrentar nuevos retos que vienen de la creciente
necesidad de enfrentar formas de evasion y fraude cada dia mas sofisticadas, muchas AATT de la region
han empezado a desarrollar metodologias siempre mas avanzadas para tratar adquirir, analizar y
diseminar las noticias utiles a generar conocimientos finalizados a prevenir y reprimir dichas conductas.

Esta necesidad de generar un “conocimiento finalizado” es la que ha provocado la creacion de funciones
de inteligencia dentro de muchas AATT con el fin de buscar la mejor forma de adquirir informacion,
analizarla, utilizarla para mejorar las funciones fiscalizadoras y, en cierta manera, mejorar la relacién
con otras instituciones del Estado como la Policia Judicial y las Fiscalias.

En este proceso el CIAT ha sido pionero desde el comienzo, creando un grupo de trabajo que llevé a cabo
la realizacién del Manual de Inteligencia Fiscal del 2006 gracias al aporte de expertos internacionales
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con la coordinacion de la RFB que desde hace décadas ha desarrollado un modelo de inteligencia
tributaria mas enfocado en la realizacién de tareas especializadas por la represion de conductas

delictivas econdmico financieras, inspirandose a la experiencia de la Unidad de Investigacion del IRS
de EEUU.

Con esta base muchos paises han creado UIF con la tarea de mejorar la capacidad de selecciéon de
los contribuyentes mediante el desarrollo de metodologias de analisis de riesgo, de relacionarse con
otras instituciones del estado con tareas de represion de los delitos no solo tributarios o tratando de
integrar las dos funciones.

A partir del 2010, con la atribucién a la Guardia di Finanza de la representacion de Italia en el CIAT,
el concepto de inteligencia fiscal ha evolucionado ulteriormente tratando de introducir los conceptos
aplicado por dicha institucion desde casi 100 afios a la investigacion tributaria.

En este sentido, el CIAT ha ido desarrollando un enfoque sobre la inteligencia fiscal que trata de
integrar dentro de los procesos tipicos de una AT, la metodologia de recoleccién, analisis y difusion
tipica del ciclo de la inteligencia. Dicho enfoque no se tiene que considerar de hecho solo patrimonio
de los organismos de inteligencia estratégica de los Estados sino algo tutil a todas las agencias con
funciones de fiscalizacién y cumplimento de la ley donde se tenga que analizar y racionalizar noticias
de diferentes fuentes con el fin de generar un conocimiento tutil.

Este conocimiento para una AT es fundamentalmente detectar indicios de fraude y evasion asi como
dar seguimiento a operaciones y esquema que pueden servir para estos fines.

Es fundamental considerar que cualquier proceso de analisis y tratamiento de la informacién para
generar conocimiento tiene que tener su comienzo en un fuerte compromiso por parte de las autoridades
de la AT ya que el ciclo de la inteligencia tiene que desarrollarse y encontrar aplicacion practica
en todos los procesos de una AT, desde la asistencia a los contribuyentes hasta la fiscalizacion y
cobranza. Por esto es fundamental que el compromiso de la AT comience con la definicién de objetivos
de la actividad de inteligencia fiscal y que dichos objetivos sean incluidos en un plan de recoleccion
con el fin de direccionar y enfocar propiamente los recursos materiales y humanos disponibles.

Una vez definido dicho plan se podra empezar a recolectar la informacién de las diferentes fuentes
que la AT tiene disponibles. Es necesario precisar que dichas fuentes son las de normal conocimiento
de la entidad (declaraciones, registros publicos, bases de datos publicas o comerciales, etc.) y no
se necesita, por lo menos en la mayoria de los casos, de acceder a fuentes de diferente naturaleza
(humanas, reservadas, etc.).

Esto también al considerar la siguiente clasificacion de fuentes de noticias’ ttiles para finalidades de
inteligencia fiscal:

1 Otra clasificacion alternativa, aun en parte similar a la ilustrada, se encuentra en Marcon-Moinet, Intelligence economique, Dunod, Paris, 2006.
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Primer nivel de Inteligencia Fiscal: se trata
de informacion que tiene por su naturaleza
la maxima accesibilidad. Se practica a
partir de informacion disponible en papel
o en formato electrénico a través de los
procedimientos basicos. No requiere de un
sofisticado procesamiento de la informacion.
La escasez es minima porque hay multiples
fuentes capaces de proporcionar dicha
informacion.

Segundo nivel de Inteligencia Fiscal: son
informaciones con acceso de dificultad de
facil a mediana, pero que pueden ser poco
conocidas o restringidas. Sera, por ejemplo,
informacion sobre las empresas, tales como
los prestados por bases de datos cuyo
acceso es sujeto a un pago, bases de datos
de otra AT que requieren un procedimiento
para pedir la informacion, etc. La escasez
en este caso se considera media, ya que la
informacién se proporciona Unicamente por
ciertas fuentes publicas o privadas.

Inteligencia Fiscal tactica: utiliza
informacion con un nivel de accesibilidad mas

por entrevistas con los contribuyentes o
con fuentes humanas y consecuentemente
requiere un mayor grado de complejidad en la
comprension y el tratamiento. La escasez es
mas relevante, ya que puede ser informacion
confidencial revelada durante una entrevista
con un cliente o una reunion restringida.

Inteligencia Fiscal estratégica: se basa en
la recogida y tratamiento de la informacion,
caracterizada por una accesibilidad dificil.
Se trata, por ejemplo, informaciéon acerca
de las futuras intenciones en tema de
planificacion delictiva de una organizacion.
La dificultad deriva de la escasez de
fuentes de informacion o de la necesidad de
aplicar un analisis que requiere un esfuerzo
considerable. La escasez es muy alta, ya
que, por su haturaleza, es la informacion
en poder de unas pocas personas dentro
de las organizaciones econémicas y, en
consecuencia, su costo de adquisicién es
elevado, requiriendo el acceso a fuentes
humanas o tecnoldgicas (intervenciones
telefénicas por ejemplo), cuyo manejo no
siempre es disponible para una AT.

dificil. Por ejemplo es la informacion obtenida

Una vez adquirida la informacién de las diferentes fuentes disponibles, la misma tiene que pasar
una etapa de procesamiento para que pueda quedar disponible para la siguiente etapa de analisis.
El procesamiento debe considerar la necesidad de elaborar grandes volumenes de datos y puede
organizarse segun procedimientos tipicos de analisis de riesgo. En este sentido es relevante la
posibilidad hoy existente de utilizar sistemas experto para poder reunir la informacién y elaborarla
de manera propia y en tiempos rapidos. La calidad de los sistemas de almacenamiento y de las bases
de datos de una AT resulta fundamental al fin de determinar la calidad del patrimonio informativo
del que se dispone para finalidades de inteligencia.

Se llega asi a la etapa fundamental del analisis y produccion. Una vez obtenida la informacion que se
estima necesaria, el trabajo del analista es llegar a producir un documento que genere conocimiento
o sea aporte valor agregado util a poder direccionar el contraste a los fendmenos mas evidentes de
evasion y fraude tributario o a proponer medidas para poder evitar a futuro vacios procedimentales
o normativos que puedan determinar dichos casos. Determinar con claridad cuéal es la produccién
requerida por el la UTF es uno de los puntos fundamentales para que sea exitosa y util a explotar su
funcién “sirviente” hacia las demaés areas de la institucién y, en particular, a la de direccién y a la de
fiscalizacion.

Una vez elaborada dicha produccion, la misma se tendra que difundir al area de interés para que se
puedan aportar elementos de retroalimentacién respecto al analisis realizado y asi se puedan afinar
los procedimientos y técnicas de andlisis para conseguir un producto siempre mas adherente a las
necesidades de las funciones principales de la AT. El ciclo se cierra reportando a la direccion sobre los
éxitos de las acciones de inteligencia individualizadas.

EL CONTROL DEL CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO

Capitulo 5 S 3 )
José Garcia Rios, Paulo dos Santos y Stefano Gesuelli



CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA 99

Como se puede ver con claridad, la aplicacién del ciclo de la inteligencia con fines tributarios no
implica actividades encubiertas o que son prerrogativas de otras instituciones del Estado distintas
a la tributaria. Se trata solo de organizar y racionalizar de manera diferente la gran capacidad de
analisis de la informacién y las fuentes de informacién que ya tiene la AT como insumo para una
produccién enfocada a detectar el dato oculto o, mejor dicho, a generar el conocimiento util a detectar
los casos mas nocivos de evasion y fraude.

Estos conceptos se han trasladado a muchas AATT que forman parte del CIAT a través de iniciativas
de intercambio multilateral y de asistencias técnicas especificas que han permitido de desarrollar
conocimientos y experiencias personalizadas a varios paises que han podido empezar a difundir
productos de inteligencia fiscal en sus organizaciones y, aun mas importante, a difundir la cultura de
la inteligencia fiscal en sus procedimientos.

El desarrollo de la economia en la Gltima década también provoca otro cambio en la manera de
interactuar de las AATT en el panorama institucional de cada pais. La evolucién de las relaciones
comerciales y de los consecuentes flujos de capitales ha generado nuevos e importantes retos para
los estados en materia de contraste al delito econémico. Entre ellos, cabe destacar la necesidad de
optimizar las actuaciones de investigacién en un escenario caracterizado por la extrema sofisticacion
de los esquemas de evasidén/fraude tributario llevados al cabo por unas organizaciones delictivas
siempre mas complejas y unos recursos que pueden parecer limitados por nimero y capacidad de
respuesta rapida respecto fendmenos de delincuencia organizada de naturaleza econémica que cada
vez mas se desarrolla por medio de metodologias fraudulentas sofisticadas e involucramiento de
plataformas internacionales.

Al mismo tiempo, esta progresiva creaciéon de plataformas internacionales dedicadas a dirigir,
esconder y valorizar los flujos financieros ilicitos crea numerosos lazos con la economia oficial. El
alcance de esta relacidon es tal que “el mundo subterrdneo ha quedado indisolublemente ligado a
la economia global, a través del comercio ilicito de productos legales, o por el uso de los bancos los
comercios comercio y las redes de comunicacion legales que mueven cantidades crecientes de bienes
ilicitos y se benefician asi del delito”?

Por lo tanto, es imprescindible que los Estados traten de actualizar y mejorar sus estructuras
administrativas y legales y alcanzar el nivel de estos nuevos retos. Que puedan dotarse de unidades
de investigacién/auditoria econémica y financiera altamente especializadas para analizar y definir
las areas de riesgo, difundir dichos andalisis a las areas de Policia Judicial y a las Fiscalias, actuar de
forma multidisciplinaria y altamente especializada para investigar y detectar los ilicitos tributarios y
los flujos financiero que de estos se originan, que también se relacionan, como se ha indicado, con otras
actividades delictivas como el lavado de dinero, el financiamiento del terrorismo y la corrupcién. Esto
impone a las AATT de buscar nuevas maneras de interactuar e intercambiar informacion, técnicas
y experiencias con otros actores claves dentro de las instituciones como Agencias de Inteligencia
y Seguridad, Fiscalias, Autoridades de Regulaciéon de los Mercados, Unidades de Inteligencia
Financiera, Policia, etc.

Con las recomendaciones del Consejo dela OCDE del 14 de octubre de 2010 para facilitar la cooperacion
entre autoridades tributarias y otras autoridades encargadas de la ejecuciéon de la ley para combatir
delitos serios, dicho organismo recomienda que los miembros establezcan, de conformidad con sus
sistemas legales, un marco legal y administrativo eficaz y que ofrezcan orientacién para facilitar que
las autoridades fiscales reporten a las autoridades correspondientes encargadas del cumplimiento
de la ley sus sospechas de delitos graves, incluyendo el lavado de dinero y el financiamiento del
terrorismo que se presenten en el cumplimiento de sus obligaciones.

2 Prefasio del director pro-tempore de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito al reporte “La globalizacion del Crimen”.
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Para implementar dicha orientaciéon, en marzo del 2011 la OCDE puso en marcha el denominado
“Dialogo de Oslo” que pretende impulsar la creacién de un enfoque global de accién por parte de los
gobiernos para luchar contra la delincuencia financiera. Hay tres pilares principales de este trabajo:
1) fortalecimiento de la cooperacion interinstitucional a nivel nacional, 2) mejorar la cooperaciéon en
el plano internacional, y 3) el apoyo a los paises en desarrollo, en particular mediante la capacitacién
en técnicas de investigacion financiera para los investigadores de delitos econdémicos y fiscales.

Esta iniciativa incluye una amplia gama de paises desarrollados y en desarrollo, representantes
de los organismos encargados de tareas de investigacion, fiscales y organismos anti-lavado y anti
corrupcién, con el fin de intercambiar experiencias y mecanismos de cooperacién e investigacién
multidisciplinaria para mejorar la lucha a la delincuencia econémica.

El CIAT acompané desde el comienzo dicho proceso participando activamente en las iniciativas
presentada en el marco de dicho didlogo y socializando los contenidos de los diferentes trabajo
realizados en sus eventos. En consecuencia de dicha concientizaciéon a nivel internacional, la region
de América Latina y El Caribe ha asumido desde el comienzo una postura proactiva y por este fin ya
el CIAT realiz6 iniciativas de capacitacién conjuntas, con el apoyo de la Guardia di Finanza de Italia
y de la GIZ que trataron los temas de la evasion tributaria desde un enfoque multidisciplinario.

Al mismo tiempo el CIAT participa de una iniciativa desarrollada por la COMJIB, en el marco de la
accién de la UE denominada EUROsociAL II, con el fin de mejorar los mecanismos de coordinacién
interinstitucionales, a través de la cual se pretende mejorar la eficacia en la lucha contra los delitos
econdémico-financieros vinculados a la corrupcién de funcionarios publicos.

En este ambito, el CIAT forma parte de una red, que incluye representantes de aquellas instituciones
multilaterales expresion de Fiscalias, Ministerios de Justicia, Organismos de Fiscalizaciéon Superior,
etc., que operan en este sector, con el fin de definir recomendaciones y acciones para la mejora de
la coordinacion interinstitucional para la lucha contra los delitos econémico-financieros en América
Latina.

Como se ha ilustrado, las AATT del siglo XXI representan una pieza clave en desarrollar tareas
finalizadas a cuidar de los intereses y de la seguridad del Estado de manera siempre mas innovadora
a través de herramientas de inteligencia fiscal y de una relaciéon siempre mas estrecha con las demas
instituciones de cumplimento de la ley de los paises. Para tener éxito en estas acciones es fundamental
conocer los instrumentos y fomentar el didlogo. Para esto el CIAT ha demostrado en estos afios de
estar presente y de jugar un papel fundamental en la region. Inteligencia y cooperaciéon son dos
términos que siempre entraran mas en las actividades cotidianas de los funcionarios tributarios: para
ellos el CIAT representara una imprescindible ayuda para entender, entenderse y comunicar en este
mundo tan novedoso para una AT.
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Asi como Julio Verne imaginé en sus tiempos un futuro que no se aleja en demasia
de la actualidad, en el mundo de la tributacién, algunos autores han advertido con
suficiente antelacion los desafios que las AATT deben afrontar en los tiempos que
corren. Un ejemplo es Vito Tanzi, que en oportunidad de la Asamblea General de
2000 en Washiongton D.C. hacia alusién a las denominadas “termitas fiscales”,
que no eran ni mas ni menos que el comercio y las transacciones electrénicas,
el dinero electrénico, el comercio realizado en el marco de una misma compania
multinacional, los centros financieros extraterritoriales y paraisos fiscales, los
instrumentos derivados y fondos especulativos de cobertura, la imposibilidad de
gravar el capital financiero, la creciente actividad en el exterior y las compras en
el exterior. A modo de corolario, Vito Tanzi se preguntaba si es posible exterminar
estas termitas fiscales. Casi 16 afios después, y a pesar de los numerosos esfuerzos
internacionales destinados a estudiar cada uno de estos asuntos, no es posible
responder con claridad esta pregunta y existen opiniones encontradas entre los
diferentes actores que componen la comunidad tributaria internacional.

]
a. Lacomunidad internacional reconoce la necesidad de revisar
los actuales marcos normativos y plantear soluciones

Desde los albores del siglo XX, se han desplegado esfuerzos para atenuar el impacto
no deseado en la tributacién de aquellas operaciones econémicas que trascienden
las fronteras. Prueba de ello fue el trabajo de la Liga de las Naciones, cuyo Comité
Financiero en respuesta a un llamado de parte de la Conferencia Internacional
de Bruselas de 1920, llev6 a cabo acciones para analizar el problema de la doble
1imposicién internacional. Desde 1925 en adelante, se sumaron a estas discusiones
paises de América Latina, entre ellos, Argentina y Venezuela. En 1928 fueron
creados los primeros modelos bilaterales de CDI, que ya consideraban la asistencia
en la cobranza de impuestos.

M4as adelante, en los afios 40 se llevaron a cabo una serie de conferencias
regionales que contaron con la participaciéon de varios paises de América Latina,
entre ellos: Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, México, Pert, Uruguay
y Venezuela. Como resultado, en la Conferencia de 1943 se adopté un modelo
bilateral de CDI que contemplaba impuestos directos y un modelo bilateral de
acuerdo para el establecimiento de asistencia administrativa reciproca para la
cobranza de impuestos directos. A nivel subregional, por medio del Acuerdo de
Cartagena, se adopté en el afio 1971 un CDI multilateral. En 1976 la ALALC
también adoptd criterios para evitar la doble imposicién.
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Lostrabajoshanidoevolucionandoconstantemente
en diferentes ambitos, principalmente en el
seno de la OCDE y de la ONU. Vale destacar
el esfuerzo de la ONU en generar documentos
para paises en desarrollo, tales como el Manual
para Negociadores de Tratados Bilaterales entre
Paises Desarrollados y en Desarrollo, publicado
en 2003 y el Manual sobre Aspectos Seleccionados
Relativos a la Administracion de CDI para Paises
en Desarrollo, publicado en 2013.

A pesar de los esfuerzos desplegados, todavia se
discuten aspectos tales como la distribucion de las
bases imponibles —fuente o residencia—, la forma
de evitar abusos a través de clausulas de CDI y la
efectividad de los CDI para cumplir con su objetivo
principal, que consiste en mejorar el clima para
atraer o bien mantener la inversion extranjera.

Es claro que la mayoria de los paises de la region
enfrentan grandes desafios al momento de
negociar estos instrumentos y aplicarlos; siendo
este ultimo campo particularmente complejo, al
requerir del disefio de sistemas administrativos
robustos, modelos de riesgo efectivos e informacion
suficiente, oportuna, confiable y adecuada.

Si nos remitimos exclusivamente a los asuntos
relacionados con la cooperacién internacional para
combatir la evasion y el fraude tributario, también
existen desde principio de siglo numerosas
experiencias. En el ambito de la asistencia en
cobranza de tributos, es posible citar el tratado
entre Alemania y la actual Republica Checa
de 1921, o la Convencién de Benelux de 1952.
Paraddjicamente, si bien en este ambito fuimos
testigos de algunos desarrollos regionales tales
como los que incorporaron en el afio 2004 el
articulo 21 de la Decision 578 de la CAN y otros
recientes instrumentos bilaterales suscritos en
los Ultimos afios por paises de la regiéon, ain no
existe en América Latina experiencia practica en
la materia.

El intercambio de informacién para fines
tributarios cuenta con aproximadamente unos
100 afios de historia a nivel mundial, aunque su
proliferaciéon en América Latina avanzd a paso
lento. En este Ambito de actuacién, en el afio 1990,
el CIAT publicé su primer modelo de acuerdo
y el primero a nivel regional. Dicho modelo fue
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elaborado en el marco de un grupo de trabajo
que involucrdé representantes de numerosos
paises de la region. Por sus caracteristicas,
dicho modelo era muy avanzado para la época,
cumpliendo casi en su totalidad con los actuales
“estandares de transparencia e intercambio
de informacién”. Nueve afios después, el CIAT
convoc6 nuevamente al grupo de trabajo, con
el propésito de implementar ajustes al modelo
original. El modelo publicado en el afo 1999
presenta un abanico mas amplio de mecanismos
de cooperacién, modifica algunos términos
considerados como ambiguos o poco precisos,
e incluye comentarios mas detallados que dan
luces al momento de interpretar sus clausulas.
El modelo ha sido adoptado por Argentina en la
década del 2000, en sus negociaciones con varios
paises de la regiéon —por ejemplo, Brasil, Espana,
Perd, Chile- y su contenido resulta vigente
en la actualidad por alinearse a los estandares
internacionales mas recientes.

La OCDE y el Consejo de Europa promovieron
en el ano 1986 la Convencion Multilateral de
Asistencia Administrativa Mutua en Materia
Fiscal (la Convencion Multilateral de aqui
en adelante), que sdlo aceptaba como estados
signatarios a aquellos miembros de la OCDE
y del Consejo de Europa. En el ano 2011, se
eliminé tal restriccion y el referido instrumento
internacional fue puesto a disposiciéon de todos
los paises del mundo. A la fecha del presente
documento, 90 jurisdicciones del mundo lo han
suscrito, siendol7 de América Latina.

Tanto la OCDE como la ONU han flexibilizado
gradualmente el articulo 26 de sus respectivos
modelos de CDI, extendiendo gradualmente su
alcance hacia otros tributos y sujetos diferentes
de los contemplados inicialmente, permitiendo
utilizar la informacién intercambiada para
aplicar el derecho tributario interno y brindando
la posibilidad de utilizar la informaciéon para
otros asuntos no tributarios.

Con el animo de generar herramientas que
faciliten la efectiva implementacién del
intercambio de informacién, tanto la OCDE
como el CIAT han colaborado mutuamente
para elaborar sus respectivos manuales. Ambos
manuales fueron publicados en el afio 2006.
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El Foro Global sobre Transparencia e Intercambio
de Informacién para fines Tributarios (el Foro
Global de aqui en adelante) cuenta con 129
jurisdicciones miembros y fue creado por la OCDE
en el afio 2009, como consecuencia de un mandato
de los paises del G20. Esta plataforma mundial
paraimpulsarlatransparenciay elintercambio de
informacién, que a su vez cuenta con el apoyo del
CIAT en la region, ha sabido impulsar la voluntad
politica necesaria para que los paises avancen
de manera firme en este campo. Los principales
avances regionales se han producido en la dltima
década, mas precisamente a partir del afio 2008.
La cantidad de instrumentos internacionales se
ha incrementado exponencialmente a partir de
dicha fecha y muchos paises han implementado
reformas tendientes a lograr una mayor
transparencia, como por ejemplo, acceso a
informacién bancaria, identificacién de socios de
sociedades o titulares de activos. Asimismo, varios
han logrado acudir a esta practica para resolver
casos complejos que involucran transacciones
internacionales. Por ejemplo, en los ultimos
anos Argentina gener6 aproximadamente 1800
solicitudes de informacién, cuyas respuestas han
permitido resolver casos. México es el paises de
la regién que mas trayectoria tiene en la materia,
habiendo resuelto numerosos casos utilizando
el intercambio abajo solicitud, espontidneo y
automatico.

A pesar del esfuerzo desplegado por algunos
paises y de los significativos logros alcanzados
en casos particulares, en términos generales
es posible seguir diciendo que la regiéon avanza
a paso lento. El intercambio automaético, las
fiscalizaciones simultdneas o conjuntas —
bilaterales o multilaterales—, las fiscalizaciones
en el extranjero, el intercambio de informacién
sobre ramos de actividad econémica y el
intercambio de informacién espontaneo; todavia
no constituyen practicas generalizadas en la
mayoria de los paises.

Otro asunto que no constituye una novedad para
la comunidad internacional tributaria, pero
que aun desvela tanto a contribuyentes como a
AT, es el efecto que los precios de transferencia
pactados entre partes relacionadas produce al
momento de distribuir las bases imponibles
entre Estados. Las EMN generalmente operan
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sobre bases globales y tienen capacidad para
estructurarse de la manera mas eficiente para
acceder a las ventajas que ofrecen los diferentes
mercados. Como resultado, existe el riesgo de que
ellas distribuyan utilidades globales a miembros
del grupo en territorios de baja tributacién, sin
corresponder estas utilidades con la actividad
econdmica, los activos, riesgos y funciones
existentes en dichos territorios. En este ambito,
la Liga de las Naciones también ha jugado un
papel decisivo al contemplar en su modelo de
convenio tributario el PLC. Este principio exige
que las EMN valoren para propésitos tributarios
sus transacciones internas y calculen utilidades
como si las transacciones habrian sido llevadas
entre partes independientes. Las normas de
precios de transferencia existen para controlar
la potencial incoherencia entre la distribucion
de utilidades y de activos, funciones y riesgos del
grupo.

Actualmente, existe un cierto consenso mundial
respecto del PL.C. Apoyandose en este trabajo, la
OCDE ha asumido un liderazgo en la materia al
incorporar en 1963 este principio en el articulo 9
de su CDI modelo. De igual manera, en 1980 la
ONU adopté el PLC en el articulo 9 de su Modelo
de CDI.

En 1979, la OCDE desarrollé guias practicas
sobre precios de transferencia y EMN para
orientar a los expertos tributarios tanto del sector
privado como publico sobre como implementar
este principio tan claro en su concepcién, pero
que genera un sin numero de interrogantes en
su aplicacién. Dichos lineamientos han sufrido
alteraciones en los afios 1995 y 2010.

Por su parte, con el animo de orientar a los paises
en desarrollo sobre la implementacién del PLC, la
ONU publico en el ano 2013 un Manual Practico
sobre Precios de Transferencia para Paises en
Desarrollo.

Desde 1992 existen en los paises de América
Latina normas domésticas para el control de la
manipulacion abusiva de precios de transferencia.
Actualmente, todos los paises de la regién cuentan
con disposiciones al respecto, mientras que en
casi la totalidad de los paises de El Caribe sigue
siendo una asignatura pendiente. Solo algunos
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han demostrado especial interés en la materia y manifestaron expectativas de implementar normas
al respecto —entre otros, Jamaica y Trinidad y Tobago—.

La regién ha demostrado cierta inmadurez al aplicar estas normas. La mayoria de los paises que las
han adoptado en la década del 90, no han podido implementarlas efectivamente hasta la entrada del
nuevo siglo. Otros todavia estan intentando superar barreras para su aplicacion efectiva. Claramente,
los mayores desafios consisten en el acceso a la informacién que permita identificar comparables y en
las capacidades de las propias AATT para identificar riesgos de manipulacién abusiva de precios de
transferencia, llevar a cabo fiscalizaciones y litigar ante la justicia. El desafio es ain mayor cuando la
justicia no es especializada en tributos y/o carece de conocimiento suficiente como para comprender
el accionar del fisco.

En la actualidad la manipulaciéon abusiva de los precios de transferencia constituye, a nivel regional,
uno de los principales riesgos de tributacién internacional y consecuentemente uno de los asuntos mas
demandado por los paises de Amércia Latina ante la Secretaria Ejecutiva del CIAT.

A pesar de los reiterados esfuerzos desplegados por la comunidad internacional tributaria para
resguardar las bases imponibles globales, se ha reconocido que estos han sido insuficientes y que
requerian ser revisados bajo un enfoque mas holistico que involucre a todos los actores relevantes.
Es asi que con el proposito de atender los problemas que ocasiona la erosién de las bases tributarias
y el traslado de beneficios hacia otras jurisdicciones, los paises del G20 han planteado la necesidad
de llevar a cabo esfuerzos coordinados entre diferentes actores que se desenvuelven en el ambito
tributario internacional. La Accién 1 del Anexo II de 1a Declaracién emitida en el marco de la Cumbre
llevada a cabo en el mes de noviembre de 2010 en Setl, cuyo propdsito es apoyar el desarrollo de
sistemas tributarios mas efectivos, destaca al CIAT como uno de los actores relevantes para impulsar
este proceso. En adelante se citan las partes relevantes de la referida Declaracién de Junio 2011:

“...Solicitamos al Grupo de Trabajo ampliado sobre Impuestos y Desarrollo de la OCDE, ONU,
FMI, BM y las organizaciones regionales tales como CIAT, ATAF y otras organizaciones pertinentes:
(1) Identificar las principales limitaciones de capacidad que confrontan los paises en desarrollo en
sus sistemas tributarios y hacer recomendaciones para desarrollar capacidad a fin de (i) mejorar
la eficiencia y transparencia de las AATT y (ii) fortalecer las politicas tributarias para expandir
la base tributaria y combatir la elusién y evasion tributarias (Junio 2011); (2) Desarrollar una
plataforma de gestion del conocimiento y promover la cooperacion Sur-Sur para apoyar la
capacidad de los paises en desarrollo en lo que respecta los sistemas de politica y AT. (Mediano
plazo); (3) Examinar y difundir todas las acciones del G20 y las organizaciones internacionales
para respaldar los sistemas tributarios en los paises en desarrollo (Junio 2011); (4) Establecer
medidas objetivas para determinar el avance en el mejoramiento de la capacidad de los sistemas
de AT de paises menos desarrollados (Junio 2011); e (5) Identificar formas de ayudar a las EMN
de los paises en desarrollo mediante una efectiva transferencia de precios.”

En este contexto, el CIAT ha sabido atender el mandato del G20, acompanando las prioridades,
intereses y necesidades de sus paises miembros y los esfuerzos desplegados por organizaciones
internacionales y la sociedad civil; promoviendo a su vez un clima de cooperacién mutua y confianza
entre los actores involucrados en el referido mandato.
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b. Dos asuntos prioritarios para América Latina:
intercambio de informacién y precios de transferencia

Como consecuencia del incremento de los precios de algunos commodities antes de la crisis financiera
de 2008 y del la eficacia lograda por varias AATT de la region, en promedio, los dltimos 20 afios
mejoro la posicion fiscal de varios paises. De esta manera, la carga impositiva ha aumentado mas
en América Latina que en otras regiones del mundo. No todas son buenas noticias para la regién, ya
que ante la situacién observada cabe advertir que los ingresos fiscales son sumamente volatiles en la
region, sobre todo en paises que dependen de recursos naturales no renovables. Si consideramos el
nivel de desarrollo y las necesidades insatisfechas de gasto, en la mayoria de los paises los recaudos
han sido menores a los necesarios para solventar el gasto publico.

De acuerdo a los céalculos mas recientes que maneja el CIAT sobre la region, la evasion en el ISR
oscila entre el 30% y el 70%, dependiendo del pais.

Otro aspecto a considerar es la notable concentracién de los sectores econémicos mas relevantes en
cada uno de los paises de América Latina, en los cuales suelen operar muy pocas empresas de gran
tamafio que proporcionan —o deberian proporcionar— la mayor porcién de la recaudacién tributaria
de los paises. Usualmente estas empresas forman parte de conglomerados internacionales y llevan a
cabo numerosas transacciones transfronterizas.

Estos indicadores claramente indican que existe un margen amplio para mejorar la eficiencia y
eficacia en el quehacer de la AT, inclusive sin apelar a numerosas reformas en la politica tributaria.

En este contexto, toma relevancia la necesidad de mejorar las capacidades de las AT para acceder a
informacién del exterior que pueda ser utilizada en procesos de control tributario de contribuyentes
globales.

Al no existir una definicién uniforme de “base imponible”, la composicion relativa al ISR difiere de unos
paises a otros. No obstante, todos los paises persiguen someter a gravamen un “hecho generador” similar.
Esta situacién, asociada a la llamada “competencia tributaria nociva” entre paises, genera riesgos de
manipulaciéon abusiva de precios de transferencia, tanto interna como internacional. Por esta razon,
resulta imprescindible implementar normas para el control de los precios de transferencia, que se adapten
a las posibilidades y necesidades de las AATT de la regién y a los instrumentos internacionales vigentes.

Intercambio de informacién

Histéricamente, la cultura del sigilo rigid
la manera bajo la cual se ha manejado la
informacién obtenida por los fiscos en el marco
de sus poderes de verificacién y fiscalizacién.
Por diversas razones acordes al contexto de cada
pais, algunos fiscos no contaban —o no cuentan—
con facultades para acceder de manera directa o
indirecta a informacién financiera o bancaria de
los contribuyentes o a la identificacién de ciertos
titulares de activos.

Ello no solo ha generado —o genera— barreras al
momento de controlar operacionesinternacionales

o la tenencia de activos en el exterior, sino
también que ha perjudicado el accionar del
fisco en lo interno, al no ser posible acceder a
informacion que podria considerarse como basica
para el control de las obligaciones tributarias.

Aunque a nivel normativo el intercambio de
informacién existe en la mayoria de los paises
de América Latina desde hace varias décadas,
los avances han sido lentos. Como se comentd en
apartados previos, antes del ano 2008 las redes
de instrumentos que permitian el intercambio
de informacién para propésitos tributarios eran
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muy reducidas o bien inexistentes. Muchos de los
CDI vigentes no contemplaban la posibilidad de
intercambiar informacién para aplicar el derecho
tributario interno o bien combatir la evasién
o el fraude tributarios. Como consecuencia de
las acciones que a partir de dicho afio tomé la
comunidad internacional para generar voluntad
politica en pos de una mayor transparencia e
intercambio de informacién, los paises de la
region han desplegado esfuerzos significativos
cuyos frutos se estan comenzando a apreciar.

Entre otras, las AATT de Argentina, Brasil,
Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Jamaica, México, Perd, Panami
y Uruguay cuentan con unidades o equipos
destinados al intercambio de informacién con
otros Estados. Muchas de ellas también cuentan
con sistemas informaticos para gestionar
dichos intercambios. La existencia de estas
unidades o equipos, asociada a estrategias
para promover la identificacién de casos en los
cuales es imprescindible contar con informacion
del exterior, llevd a un incremento también
exponencial de la cantidad de solicitudes de
informacion de los paises de América Latina al
mundo. El CIAT, en cooperacién con la OCDE,
GIZ, EUROsociAL II, BM y sus paises miembros,
coordiné diversas acciones que acompafaron los
esfuerzos de las AATT en este campo.

Siguiendo esta corriente, varios paises de
América Latina han adaptado y creado
normas para cumplir con un nivel minimo de
transparencia a efectos tributarios, mientras que
otros se encuentran actualmente desplegando
considerables esfuerzos para promover reformas.
Es importante destacar que estas reformas, que
usualmente tocan aspectos considerados como
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“derechos” por los ciudadanos de un paises o
bien la propia constitucién en algunos paises, no
se pueden implementar sin una fuerte voluntad
politica, un considerable poder politico y un
entendimiento generalizado de los ciudadanos de
un pais sobre la importancia de dichos cambios.
A estos efectos, en los Gltimos anos, la comunidad
internacional —especialmente los paises del G20
y el Foro Global- ha dado suficientes argumentos
y herramientas para que los paises puedan
impulsar adecuadamente este proceso.

Un indicador de la voluntad politica para
alcanzar el efectivo intercambio de informacién
tiene que ver con el nivel de adhesién de paises de
la region al Foro Global. Con el animo de evaluar
el cumplimiento del estandar de transparencia
e Intercambio de informacién, dicho Foro ha
implementado y coordinado dos fases de revision
de pares. La primera de ellas se enfoca en aspectos
normativos, mientras que la segunda se enfoca
en aspectos administrativos. Los resultados de
las “revisiones de pares”, actualizados a octubre
de 2015, nos muestran una situacién optimista
en la region. De los 18 paises miembros del CIAT
de América Latina que han sido revisados, 5 han
pasado por la Fase I y 13 han pasado por una
revisiéon combinada —Fase I y II-. 3 de los 5 paises
que han sido revisados en Fase I han logrado
pasar a Fase II. De los 13 paises que fueron
objeto de una revisién combinada, 2 cumplieron,
7 cumplieron de manera holgada y 4 cumplieron
parcialmente.

Entre los principales inconvenientes que no
permitieron a algunos paises pasar a Fase II, o
bien que llevaron a un cumplimiento parcial en
la revisién combinada, se destacan los siguientes:

e Disponibilidad de informacion: son necesarios ajustes significativos o leves para mejorar la
identificacién de propietarios de activos y la disponibilidad y el acceso a informacién contable.

e Acceso a informacion: son necesarios ajustes significativos o leves para adecuar los poderes de
verificacion y fiscalizacién de la AT, y las salvaguardas y derechos de los contribuyentes frente al

intercambio de informacidn.

¢ Intercambio de informacion: resulta necesario fortalecer instrumentos y/o redes de acuerdos
para el intercambio de informacién. Los paises requieren mejorar su capacidad de respuesta ante

solicitudes de informacién.
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Ante el variado menu de opciones de cooperacion, queda claro que América Latina tiene un
largo camino por recorrer en esta materia. A excepcién de un caso que se dio hace mas de dos
décadas entre Argentina y Brasil, no se conocen antecedentes sobre la efectiva implementacién
fiscalizaciones simultaneas, en el extranjero y/o conjuntas. Tampoco se conocen antecedentes de
cooperacién para notificar actuaciones, aplicar medidas cautelares o bien ejecutar procedimientos
de cobranza coactiva.

Luego del intercambio de informacién previa peticion, el intercambio automatico de informacién es el
que mas terreno ha ganado en la regién, aunque su aplicacién todavia sigue siendo significativamente
menor. Mientras que el primero de ellos se comenzé a desarrollar gradualmente desde principios
de la década del 2000 y proliferé a partir del afio 2008, el intercambio automatico comenzo6 a ser
observado y estudiado de manera mas generalizada en los tltimos cinco afios. No es casualidad que
asi sea. Varias iniciativas han promovido voluntades politicas. Por ejemplo, en el afio 2010, los EEUU
sancionaron FATCA, que basicamente requiere que instituciones financieras reporten al IRS las
cuentas financieras mantenidas por contribuyentes de los EEUU o entidades del exterior que superen
un determinado umbral (US$ 50.000), en las cuales los contribuyentes norteamericanos tengan una
participacién sustancial. De no informar, se aplicaria una retencién en la fuente significativa de
30% sobre el valor de las transacciones en concepto de ISR. La mayoria de los paises de la regién ha
tomado acciones o se encuentra tomando acciones para proporcionar esta informacion, ya sea a través
de la AT, o de manera directa por parte de las entidades financieras afectadas. En algunos casos, el
intercambio seria reciproco.

Basandose en esta experiencia y con el 4nimo de generar intercambios automaticos reciprocos de
informacién financiera entre todos los paises del mundo, en el afio 2014, en el seno del Foro Global
se comenzo6 a desarrollar el denominado CRS que seria implementado en diciembre de 2015. Este
estandar contempla intercambios bajo periodicidad anual y considera informacién similar a la
definida por FATCA (identidad y residencia de cuentahabientes, detalles de la cuenta, entidad que
reporta, balance de la cuenta, entre otros), siendo los sujetos obligados a informar similares a los
consignados en FATCA.

Es claro que la implementacion del intercambio de informacion automatico no sera inmediata.
La mayoria de los paises en desarrollo necesitan tiempo y recursos para adaptar sus normas
(principalmente en aquellos casos donde sea necesario justificar solicitudes de informacién bancaria
o financiera, o bien sea requerida la intervencion del Poder Judicial) y desarrollar capacidad
administrativa para clasificar, procesar y analizar informacion.

Siguiendo esta corriente, se espera que en el futuro se desarrollen nuevos estandares de informacién
a intercambiar bajo el procedimiento automatico, que contemple otras categorias de renta o activos.

Precios de transferencia!

De acuerdo a la experiencia de las AATT mas desarrolladas de la regién, uno de los mecanismos que
mas ha erosionado las bases tributarias ha sidola manipulacién abusiva de los precios de transferencia.
Este riesgo ha sido identificado por los paises de la regién desde hace ya varias décadas, aunque la
forma en que deberia ser tratado constituye un desafio en la actualidad.

En lo que respecta al control de los precios de transferencia, resulta imposible referirse a la regién
sin considerar las diferencias existentes entre subregiones y paises. Por ejemplo, en los paises de El
Caribe casi no existen normas internas en la materia. Los paises de América Central y Republica

1 Los datos citados en el presente apartado surgen del trabajo denominado “El Control de la Manipulacion Abusiva de los Precios de Transferencia en América

Latina y el Caribe”. GIZITC-CIAT, 2013.
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Dominicana han implementado normas en los ultimos 10 afios aproximadamente. Los paises
de América del Sur y México cuentan con normas desde la década del 90. Se puede afirmar que
actualmente todos los paises de América Latina cuentan con normas al respecto y la mayoria de los
paises de la region contempla el PLC en sus CDI. De manera generalizada, los paises de la region
que implementaron normas adoptaron el PL.C, inclusive Brasil, que a pesar de contar con métodos
propios basados en margenes fijos —lo cual lo aleja de este principio—, establece en su legislacién la
posibilidad de aplicar el método del “Precio Comparable no Controlado”. Ahora bien, tal consenso no
se da al momento de aplicar dicho Principio.

Al evaluar en detalle cada una de las normas existentes en la regién, se perciben diferencias
significativas que crean asimetrias importantes a nivel regional. A efectos de establecer cuales son los
sujetos y transacciones alcanzadas por el régimen de precios de transferencia, todos los paises definen
como requisitos la existencia de vinculacion y la mayoria consideran como vinculadas las operaciones
con jurisdicciones consideradas no cooperantes o de baja o nula tributacion —aunque cabe aclarar
que no todos los paises comparten iguales criterios al momento de disefiar sus listas—, algunos paises
como Colombia definen umbrales para excluir del régimen de precios de transferencia sujetos cuyo
patrimonio o ingresos brutos sean considerados poco significativos a estos efectos. Esta definicion
presenta ain mayores diferencias cuando se asocia a la definicién de “parte vinculada”, que considera
criterios disimiles entre los paises de la regién y a su vez diferentes porcentajes que van desde el 10%
al 50%, al momento de establecer en qué casos existe vinculacién por participaciéon accionaria directa
o indirecta, por toma de decisiones o control, u otros criterios.

Los regimenes de informacién también varian de pais en pais, tanto en su contenido como en
la forma de presentacién y periodicidad. Por ejemplo, el tiempo por el cual debe ser conservada
la informacién varia de 3 a 10 afios dependiendo del pais y sb6lo en pocos paises, como en
Colombia y Argentina, existen sanciones especificas por incumplimiento del régimen de precios
de transferencia. Este ultimo asunto resulta relevante, por lo oneroso de cumplir con dichos
regimenes de informacion.

Con relacién a los métodos, no existen mayores diferencias. Sin embargo, vale destacar el caso de
Brasil que utiliza margenes fijos tomando como base los métodos de “Costo adicionado” y “Precios de
Reventa”. Argentina ha desarrollado el denominado “6to. Método” 2 para el control de operaciones de
exportacién de “commodities” —cereales y oleaginosas principalmente—. No se trata precisamente de
un método, sino mas bien de una medida especial, antielusiva o un “safe harbor”. Este mecanismo se ha
proliferado por la mayoria de los paises de la region, incorporando algunas diferencias significativas.
Por ejemplo, Uruguay lo utiliza también para importaciones y la forma de calcular los precios es
muy diferente. Actualmente, Argentina, Uruguay y en menor proporciéon Ecuador, son los paises que
han logrado aplicar de manera efectiva este método. Al igual que Argentina, Reptblica Dominicana
también ha desarrollado una mecanismo muy particular, basada en informacién publica y acuerdos
anticipados de precios —APA— sectoriales, para controlar el sector hotelero “todo incluido”. Gracias
a este método, el sector comenzo a pagar tributos luego de varios afios de manipulacién abusiva de
precios de transferencia.

También existen diferencias al momento de establecer la jerarquia en la aplicacion de los métodos.
Algunos paises adoptaron la regla del mejor método —la mayoria—, mientras que otros utilizan un
criterio de prelacién parecido al previsto en las Directrices OCDE de 1995 —Ej.: México—.

2 Implementado por primera vez en Octubre de 2003 en Argentina en el parrafo a continuacion del 5to. parrafo del articulo 15 de la Ley del Impuesto a las
Ganancias. Su objetivo fue controlar los precios de transferencia utilizados en la exportacion de commodities -principalmente agricolas- a través de esquemas
de “triangulacion” que involucran intermediarios sin sustancia econémica.
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Si bien la experiencia practica esta acotada a México, Uruguay y Colombia, 10 paises de América
Latina cuenta con la posibilidad de llevar a cabo APA. La mayoria contempla que estos pueden ser
unilaterales, mientras que Chile, Ecuador y México admiten la posibilidad de que adicionalmente
estos puedan ser bilaterales o multilaterales.

Con relacién a los regimenes simplificados de precios de transferencia, algunos paises presentan
diferentes medidas, entre ellas, exenciones al régimen de precios de transferencia (Brasil, Colombia
y México), exencion de documentacion comprobatoria (Colombia, México y Ecuador), “Safe Harbors”
de método (México y Brasil) y “safe harbor” de tipo de interés (Brasil y Bolivia).

En el plano practico, la fecha en la cual fue implementada la norma pierde peso especifico. Por ejemplo,
Republica Dominicana, Uruguay y Ecuador implementaron normas en la década del 2000 —casi una
década después que otros paises de la regién— y han logrando buenos resultados en el corto y mediano
plazo. Otros paises se han demorado en aplicar sus normas, habiendo obtenido resultados casi una
década después de su implementaciéon. Otros, a la fecha no han demostrado grandes avances. Un
caso particular es el de Costa Rica, que a partir de 2006 y previamente a la sancién de su norma
administrativa, aplicaba una norma general antielusiva existente desde 1971 (Art. 8 del Cddigo
Tributario), basada en el principio de la “realidad econémica” y otra referida a “convenios entre
particulares” (Art. 12 del Cédigo Tributario), para controlar precios de transferencia. Como resultado,
de 7 casos, 3 fueron fallados a favor del fisco y 1 fue regularizado voluntariamente.

La experiencia capitalizada por las AATT en esta materia esta estrechamente relacionada con los
sectores econdmicos mas relevantes de la economia. Por esta misma razoén resulta dificil comparar el
nivel de experiencia de algunos paises. A titulo de ejemplo, entre las valiosas experiencias regionales
se pueden citar la de Argentina en el sector cerealero y pesquero, la de Ecuador en el sector del
banano, floricola y petrolero, la de México con la maquila y petroéleo, la de Chile en el sector minero, la
de Republica Dominicana en el sctor hotelero todo incluido y la de Uruguay en el sector agropecuario.

El control de los precios de transferencia requiere de cierta madurez institucional para desarrollar
y mantener expertos y equipos multidisciplinarios, administrar robustos regimenes de informacion,
llevar a cabo una adecuada gestién de riesgos, estudiar sectores econdémicos, acceder a fuentes
de informacién del exterior, contar con recursos para adquirir y utilizar eficientemente bases de
datos comerciales, entre otros. Sin embargo, el mayor desafio que enfrenta la regién consiste en la
identificacién de informacién, en particular de “comparables”. No es imposible conseguir recursos
o administrar mejor una AT, pero si el mercado no ofrece suficiente informacién como para aplicar
el PLC se torna muy complejo fundamentar ajustes de precios de transferencia que estén en linea
con dicho principio.

En la actualidad 15 AATT de América Latina cuentan con una dependencia especializada en precios
de transferencia o bien temas tributarios internacionales en general. Dependiendo de la AT, estas
areas tienen una dotacién de 3 (Guatemala) a 47 funcionarios (México). En mayor proporcién, estas
areas asumen tareas de planificacién, asesoria, revisién, apoyo técnico o auditoria.

Los sectores mas auditados en la regién son el farmacéutico, el hotelero y la industria alimenticia.
Dichos sectores concentran mas del 40% de los procesos de control.

Los criterios de seleccion de contribuyentes mas utilizados por las AATT de la regiéon son
diversos: cruces de informacién financiera, tributaria y aduanera, evaluacién y tendencias del
comportamiento tributario del contribuyente, identificacién de contribuyentes exportadores con
margenes de utilidad menores al general de su industria, valores declarados en operaciones con
empresas relacionadas, salida de divisas, préstamos con el extranjero y valor aduanero, revisién de
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rentabilidades menores a las generales del sector, operaciones con paraisos fiscales, y, estructura
de capital de los contribuyentes.

Al afio 2011, los paises de la region llevaron a cabo entre 3 (Republica Dominicana) y 130 (Argentina)
procesos de control sobre precios de transferencia.

El Plan de Accién BEPS, en sus Acciones 8 a 10, persigue evitar la incorrecta aplicacién de estandares
internacionales, con el fin de obtener resultados en los que la atribucién de beneficios no esté alineada
con la actividad econémica que los genera.

Como resultado de estos trabajos, entre las principales novedades incorporadas a las Directrices
de la OCDE aplicables en materia de precios de transferencia a EMN y AATT, se encuentran las
siguientes:

* La “conducta” complementara o reemplazara los términos contractuales cuando estos estén
incompletos o resulten incompatibles con la conducta de las partes. Junto con la correcta
aplicacién de los métodos de valoracién de precios de transferencia, ello determinara la
atribucién de beneficios a las empresas que lleven a cabo las actividades empresariales
correspondientes. Cuando la transaccién entre empresas vinculadas carezca de racionalidad
comercial, las directrices permitiran ignorar los acuerdos a efectos de precios de transferencia.

e Para dar respuesta a casos donde el riesgo no es coherente con los beneficios del negocio,
se prevé que aquellos asumidos contractualmente por una parte que no tiene la capacidad
de ejercer un control especifico y significativo sobre los mismos, o que carece de capacidad
financiera para asumirlos; seran atribuidos a la parte que ejerza efectivamente dicho control y
que disponga de capacidad financiera suficiente.

e Las Directrices establecen claramente que la titularidad juridica de los intangibles no genera
necesariamente, por si sola, el derecho a percibir la totalidad de los beneficios emanados de
la explotacién de los mismos. Las entidades del grupo que desarrollen funciones importantes,
aporten gran parte de los activos y controlen los riesgos econdémicamente relevantes, de
acuerdo con la delineacién de la transaccién efectivamente realizada, tendran derecho a una
remuneracién proporcional al valor de sus contribuciones.

* Ante casos donde una empresa del grupo con elevado capital proporciona financiacién
pero realiza una escasa actividad carece de capacidad necesaria para controlar los riesgos
financieros conexos a dicha inversién de capital, no se le asignaran los beneficios derivados
de los riesgos financieros, teniendo derecho a percibir estrictamente al rendimiento exento
de riesgo correspondiente a los fondos aportados, o incluso menos cuando, por ejemplo, la
transaccién carezca de racionalidad comercial, en cuyo caso las directrices contemplan la
posibilidad de ignorar la operacion.

* Los métodos de precios de transferencia asignaran beneficios a las actividades econémicas
importantes. En adelante, no podran asignarse los beneficios sinérgicos derivados de las
actividades del grupo a aquellos de sus miembros que no contribuyan a la generacién de tales
beneficios. Asi, por ejemplo, los descuentos obtenidos por el volumen de bienes solicitados por
una serie de empresas del grupo habran de aplicarse a dichas empresas.

En el marco dela Accién 13 del Plan de Accién BEPS se propone un nuevo régimen de informacién, cuyo
funcionamiento exige procedimientos aceitados de intercambio de informacién a nivel internacional.
En este sentido, se definieron tres niveles de documentacién que deberian proporcionar las EMN:
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* Reporte pais por pais: requiere informaciéon sobre la ubicacion y colocacion de ingresos,
impuestos y otros indicadores geograficos de su actividad comercial y el grupo multinacional.
Esta informacién es de caracter confidencial.

e Archivo maestro de documentacién de precios de transferencia: recoge informaciéon general
de la EMN, sus negocios, politicas de precios de transferencia y acuerdos con autoridades
fiscales; en principio, este documento estaria disponible para todas las AATT que participan
del proyecto BEPS. El objetivo de este documento consiste en obtener mayor coherencia y
transparencia en la informacién

e Archivo local de documentacién de precios de transferencia: se refiere especificamente a
operaciones significativas del contribuyente local y refleja informacion detallada sobre
operaciones vinculadas.

Esta informacién tiene relevancia para evaluar los riesgos vinculados a los precios de transferencia, los
riesgos de erosion de la base y el traslado de beneficios en general y cuando sea apropiado, el analisis
econdémico de estadisticas. Ademas, no pretende sustituir los actuales regimenes de informacién de
precios de transferencia, sino complementarlos.

Ante este nuevo desarrollo, las AT que decidan implementar estos regimenes de informacién
necesitaran analizar la posibilidad de introducir reformas legales y/o administrativas para acceder
a la informacién, intercambiarla y procesarla. En el siguiente grafico se muestra la situacién de 8
paises de la region sobre la necesidad de modificar normas para implementar el nuevo régimen de
informacién.

c. El Plan de Accion BEPS: acciones desplegadas por el CIAT
para acompanarlo y apoyar paises de América Latina

Desde la perspectiva netamente tributaria, uno de los efectos de la globalizacién consiste en generar
riesgos tributarios similares en todos los paises del mundo. Ello gradualmente va alineando las
prioridades de las AT del mundo con relacién al control de transacciones internacionales.

Si bien el interés de los paises de la regién ante las diferentes acciones del Plan de Accién BEPS es
bastante equilibrado, se percibe un interés sensiblemente mayor en los asuntos relacionados con
la manipulacién abusiva de los precios de transferencia. En este ambito, tal como se desprende del
trabajo publicado por el CIAT en enero de 20133, la gran mayoria de los paises de América Latina
han iniciado un camino y solo algunos han logrado un buen nivel de desarrollo. Cabe destacar que la
region ha sabido crear algunas herramientas a la medida de sus necesidades, que han dado buenos
resultados. Sobre ellas se comentara en siguientes apartados.

En otros ambitos de actuacién que hacen al Plan de Accién BEPS, dependiendo del pais, la experiencia
es menor o inexistente; siendo necesario llevar a cabo estudios que permitan determinar el impacto
del problema y diagnédsticos internos que permitan evaluar las capacidades de las AATT para abordar
los riesgos que se identifiquen.

3 El Control de la Manipulacion Abusiva de los Precios de Transferencia en América Latina y el Caribe. ITC, GIZ y CIAT, Enero de 2013.
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Es claro que los paises en desarrollo comparten muchas caracteristicas comunes, pero no es posible
medir a todos los paises de América Latina con la misma vara. La region es heterogénea en muchos
sentidos. El peso especifico del problema BEPS en sus listas de prioridades difiere significativamente
y, a su vez, existen grandes diferencias en sus capacidades para asimilar e implementar las normas
o practicas que surjan del Plan de Accién. Aqui vale resaltar la importancia de asuntos “no BEPS”
que influyen significativamente en asuntos BEPS, como por ejemplo el registro de contribuyentes,
las fuentes de informacién, los sistemas de gestion de riesgo, la tecnologia, el proceso de cobranza,
entre otros. En particular, los paises en vias de desarrollo enfrentan algunos o todos de los siguientes
inconvenientes al momento de abordar el “Problema BEPS”, siendo el primero de ellos un denominador
comun en todos los paises:

e Dificultad para obtener informacién, ya sea por las normas disponibles o por ser esta
Inexistente, escasa o de mala calidad.

e Dificultades para desarrollar competencias necesarias que permitan implementar normas
complejas y enfrentar EMN.

* Las normas, el contexto y la falta de capacidad administrativa promueven el disefio de
esquemas de planeamiento tributario nocivos simples pero muy agresivos.

Los resultados del Plan de Accién BEPS, publicados en noviembre de 2015, representan un paso
importantisimo que ha demandado un gran esfuerzo por parte de la OCDE y de los actores mas
relevantes de la comunidad tributaria internacional. Sin embargo, este gran esfuerzo resulta
insuficiente ante la complejidad —tanto en la formulacién de soluciones como en su efectiva
implementacion— que presenta el tema; sobre todo, considerando las diferencias existentes entre
regiones, subregiones y paises.

El principal legado que nos deja la iniciativa BEPS consiste en haber identificado riesgos tributarios
—muchos de los cuales novedosos para los paises de América Latina— que afectan a todos los paises
del mundo y estructurarlos en 15 acciones bien definidas. Ello ha permitido instalar las respectivas
discusiones en la agenda internacional y orientar esfuerzos coordinados entre paises desarrollados,
en desarrollo, organismos internacionales, la comunidad de negocios y la sociedad civil.

El CIAT ha coordinado foros donde el objetivo comun fue discutir los avances del Plan de Accién
BEPS y conocer las percepciones de sus paises miembros sobre el mismo. La primera reunion se llevé
a cabo en el afio 2014 en Bogota, con el apoyo de la DIAN de Colombia y de la OCDE. En consecuencia,
gracias al auspicio de IRD de Trinidad y Tobago y el apoyo de la GIZ, se llev6 a cabo en 2014 un Panel
de Consulta sobre BEPS, dirigido especialmente a paises de El Caribe. En octubre del mismo afio, se
realiz6 en Santiago de Compostela, con el apoyo de la AEAT de Espana, de ITC, de la OCDE y del BM,
un taller* sobre el mismo tema. Esta tltima reunién tuvo alcance global, al contar con delegaciones de
varios continentes. En el mes de febrero de 2015 se organizé en Lima, con el apoyo de SUNAT de Pera
y de la OCDE, la Segunda Reunién de la “Red Regional BEPS” para América Latina y el Caribe. La
Tercera Reunién tuvo lugar en noviembre de 2015 en San José, con el auspicio de la OCDE, el BID, el
CIAT y la DGT de Costa Rica. El proposito de esta reunién consisti6 en difundir y discutir los Gltimos
avances logrados en el marco del Plan de Accién BEPS, considerando a su vez la retroalimentacion de
los paises de la regién sobre dichos avances.

4 Taller CIAT-BM-OCDE-ITC-GIZ-AEAT sobre Erosion de la Base Tributaria y el Traslado de Beneficios, “Beneficios y desafios en la implementacion del
Proyecto BEPS del G20-OCDE”. Santiago de Compostela, Octubre de 2014.
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Conscientes de la importancia de proveer un
espacio de didlogo a todos las partes interesadas
en el “Problema BEPS”, el CIAT ha organizado en
Buenos Aires (en 2014) y en Quito (en 2015), junto
con LATINDADD, la Red de Justicia Fiscal, la
Coalicion parala Transparencia Financiera, AFIP
de Argentina y SRI de Ecuador; mesas redondas
regionales que permitieron mantener discusiones
entre representantes de gobiernos y de la
sociedad civil, sobre los desafios y perspectivas de
la regiéon con relacion al “Problema BEPS”. Como
resultado de la reunién de Quito se publicé un
sumario que rescata las principales conclusiones
de los paises y organizaciones presentes.
Asimismo, se plante6 la necesidad de impulsar
discusiones regionales con la finalidad de lograr
un mejor entendimiento mutuo para alcanzar la
armonizacién y coordinacién de acciones a nivel
regional.

Desde el afio 2010 a la fecha, con el apoyo de socios
estratégicos, la Secretaria Ejecutiva del CIAT ha
coordinado mas de 75 asistencias técnicas que
han permitido acompanar el desarrollo de los
paises de la regién en las siguientes tematicas:
precios de transferencia, fiscalizacion de sectores
econémicos —financiero, telecomunicaciones,
agropecuario, hotelero y extractivo, entre otros—,
transparencia e intercambio internacional de
informacién tributaria, negociacién y aplicacién
de CDI, técnicas de inteligencia fiscal y gestion de
riesgos. Estos esfuerzos se han complementado
con acciones de otros actores regionales y han
servido para crear gradualmente la plataforma
necesaria que permita aplicar efectivamente
normas orientadas al control de operaciones
internacionales y comprender el Plan de Accion
BEPS y sus resultados.

El CIAT también ha desarrollado cursos de
capacitacion virtuales y presenciales sobre Precios
de Transferencia e Intercambio de Informacion,
que en los ultimos dos afios capacitaron a mas de
234 funcionarios de AT.

En 2015, el CIAT publicé la tltima versién de su
Modelo de Cédigo Tributario, que presenta entre
otras novedades vinculadas a BEPS, disposiciones
sobre cooperacion internacional y una propuesta
de norma general anti abuso.
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Los principales problemas que enfrentan los
paises de la regién radican en la insuficiencia
financiera y en la movilizacion de los recursos
domésticos. Si bien es claro que el Problema
BEPS tiene que ver con estas situaciones,
existen muchas otras causas que las originan.
Por ejemplo, la competencia fiscal lesiva para
captar la inversion extranjera, las dificultades
para acceder a informacién, los problemas de
informalidad, las limitaciones de capacidad y
otros condicionantes institucionales indican que
es preciso seguir aproximando politicas fiscales
mas alla de BEPS.

La relativa disparidad en el grado de desarrollo
de los sistemas fiscales de la regién, con especial
atencién a la fiscalidad internacional, indican
que no existe una problemAatica tinica y que por
tanto las soluciones deben atender a todas las
situaciones. El abuso de tratados, por ejemplo, es
un problema para paises que cuentan con una red
de tratados relativamente extensa, mientras que
para otros paises el problema es precisamente la
Inexistencia de esa red.

Para los paises en desarrollo es crucial que las
medidas de politica fiscal sean susceptibles
de aplicaciéon practica, teniendo en cuenta las
limitaciones existentes actualmente sobre
la capacidad de las AATT y del acceso a la
informacion.

La aplicacion del Método de Precios de
Transferencia  denominado  “particion  de
utilidades” y las dificultades que apareja

su féormula de distribucion generé6 amplias
discusiones, siendo Uruguay uno de los paises
pioneros en aplicar este método en la region, en
oportunidad de su primer APA. Las diferentes
alternativas en cuanto al tratamiento de los
servicios de bajo valor agregado y los trabajos
desarrollados en el area de la “reclasificacion
de operaciones” también han resultado de suma
importancia.

Los paises de la regiéon han coincidido en
la necesidad de mantener discusiones para
armonizar normas tributarias, evitar abusos,
analizar detalladamente y discutir a nivel regional
el potencial que podria tener el denominado “6to
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Método” en la tributacién de “commodities”,
evaluar la implementacién de APA, tratar
casos de capitalizaciéon exigua, observar los
ultimos desarrollos en el ambito de la definicién,
identificacion y valuacion de intangibles; tratar
aspectos relativos al control de las empresas del
sector extractivo, como asi también, analizar
la legislacién tributaria desde una Optima mas
econdmica.

Con relacién a los riesgos en materia de precios
de transferencia y reclasificaciéon de las rentas,
los paises de la regién plantearon la necesidad
de acceder a mas y mejor informacién de cara a
las auditorias de precios de transferencia. Aqui,
los problemas estan principalmente vinculados
a la falta de datos comparables y al manejo
de operaciones transfronterizas con materias
primas, asi como también a los incentivos fiscales
otorgados a grupos multinacionales.

Respecto de la economia digital, si bien la
experiencia es limitada, subsiste la necesidad de
abordar el problema y de promover una mayor
sensibilizacién en el ambito politico. Los paises
de la regién admitieron que la economia digital
plantea problemas que no se -circunscriben
exclusivamente a BEPS —los desafios inherentes
al nexo y al tratamiento fiscal de los datos—.

El intercambio automatico de informacién
constituye un tema relevante para varios paises

d. Conclusiones
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de la regién. Sin embargo, existen inconvenientes
al momento de adaptar el marco juridico y
desarrollar las capacidades y competencias
administrativas necesarias para cumplir los
estandares internacionales en la materia.

Los aspectos vinculados a la documentacién
de precios de transferencia y en particular la
adopciéon de informes pais por pais también
constituye una prioridad para la mayoria de
los paises, quienes acogieron con satisfaccion el
enfoque de tres niveles propuesto y destacaron la
necesidad de hacer un uso coherente, confidencial
y adecuado de la informacién facilitada de cara
a la evaluacién de riesgos. Algunos paises de la
region plantearon algunas inquietudes sobre el
mecanismo de acceso a la informacion sugerido
en los documentos relativos a los informes pais
por pais, sobre el contenido de los informes, sobre
lo apropiado del umbral propuesto para presentar
declaracion para los grupos multinacionales
regionales —que resultaria muy elevado para
paises en desarrollo—y sobre la forma de procesar
de manera eficiente y eficaz la informacion
recibida.

Con relacién al tratamiento de las operaciones
con materias primas, varios paises de la regién
requieren discutir mas a fondo las caracteristicas
clave del llamado “6to. Método”, con la intencién
de clasificarlo como una medida especial.

El gran mérito de los paises del G20 y de la OCDE fue poner sobre la mesa de discusiéon el Plan de
Acciéon BEPS. Sin embargo, los resultados presentados en noviembre de 2015 resultan insuficiente
ante la complejidad —tanto en la formulaciéon de soluciones como en su efectiva implementacién— que
presenta el tema. En adelante es imprescindible aunar esfuerzos para seguir trabajando sobre los
acciones planteadas.

Constituye un desafio para las organizaciones regionales apoyar a quienes toman decisiones para
que conozcan perfectamente el Plan de Accion BEPS y sus resultados, promoviendo a su vez un
clima propicio para el intercambio de ideas que lleven a una armonizacién regional. Programas
de capacitacién y foros podrian contribuir con este objetivo. Asimismo, herramientas de apoyo que
permitan diagnosticar la factibilidad de implementar una medida BEPS con los recursos y el grado
de madurez disponibles serian mas que oportunas.

3 LA GLOBALIZACION Y LAS OPERACIONES TRIBUTARIAS DE LOS CONTRIBUYENTES
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Es necesario seguir discutiendo sobre la distribucién de potestades impositivas en el marco de los
modelos de convenio existentes —OCDE, ONU, Comunidad Andina, Alianza del Pacifico, etc.—. El
mantenimiento de una distribucién de potestades percibida como inequitativa apareja el riesgo de
multiplicar estandares y los consecuentes conflictos que de ello derivan. Cabe destacar la relevancia
de este asunto en el marco de la tributacién de sujetos que operan en la “economia digital”.

Las soluciones propuestas en cuanto al control de la manipulacion abusiva de los precios de
transferencia traen significativas mejoras. No obstante, persisten muchos de los problemas, al utilizar
como plataforma los actuales mecanismos para el calculo de los precios de transferencia, que necesitan
alimentarse de informaciones escasas o inexistentes o en paises en desarrollo. Resulta importante
contar con reglas simplificadas para servicios de bajo valor afiadido y fortalecer el conocimiento sobre
la valoracién de activos intangibles.

Es mandatorio lograr un nivel aceptable de acceso a informacién bancaria y con la coordinacién
regional suficiente para asegurar el intercambio de informacion e implementar de manera efectiva
estandares internacionales como el CRS y el CBCR. Asimismo resulta necesario trabajar sobre
mecanismos para asegurar la calidad de la informacion.

Paralelo al avance de las acciones BEPS es fundamental que los paises fortalezcan sus sistemas de
gestidén de riesgos y aquellos procesos que no son BEPS, pero que su funcionamiento contribuye al
éxito de la aplicacion de medidas BEPS; todo ello con el animo de crear una plataforma sélida sobre
la cual se apoye BEPS.

Con vistas a generar una mejor relacién con los contribuyentes que permita una aplicacién mas
eficiente y efectiva de los controles, resulta imprescindible que las AATT fomenten el didlogo a través
de iniciativas tendientes al cumplimiento cooperativo.

Independientemente del nivel de reformas normativas que cada pais debe implementar para mejorar
su sistema tributario, es importante considerar que muchos paises de la regién han experimentado
tradicionalmente grandes dificultades para llevar adelante reformas fiscales. En este sentido, es de
esperar que las reformas necesarias para implementar resultados BEPS no se produzcan de manera
inmediata.

LA GLOBALIZACION Y LAS OPERACIONES TRIBUTARIAS DE LOS CONTRIBUYENTES 3
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BREVE HISTORIA DE
LA TRANSPARENCIA

TRIBUTARIA
Albesto Baxieix, }e’zo’nimo Roca and Fernando /Ve[ayos

]
a. Los comienzos: el intercambio de informacion
tributaria hasta 2009

La historia del intercambio internacional de informacién tributaria es, hasta
entrado el siglo XXI, la historia de la opacidad. Se pueden destacar muy pocos
resultados tangibles que demuestren lo contrario. Solo podemos consignar una
progresiva —pero siempre insuficiente— toma de conciencia mundial sobre el
problema desde el afio 1989, cuando la Comunidad Europea intenté "armonizar”
la tributacién al ahorro como uno de los retos de su integracién econémica y, en
general, de la globalizacion.

Ahora bien, el contexto historico-politico no ha sido propicio para los avances:

Trasla segunda guerra mundial, el mundo emerge des-integrado': (1) las economias
nacionales son poco interdependientes, con altos niveles de desconfianza entre
paises y/o bloques y una relativa escasez de empresas transnacionales; (i1) hay
ausencia de un verdadero sistema financiero mundial, tal y como se conoce hoy;
(111) hay desconfianza de la poblacion en los sistemas financieros y la banca; (iv) la
tecnologia esta poco preparada para las interconexiones globales en tiempo real; (v)
el foco esta puesto en la reconstruccién y recuperacién econémica (que, por cierto,
es amplia y exitosa: “los treinta gloriosos™, lo cual disminuye la preocupacién por
el fraude fiscal); (vi) en materia tributaria hay una total ausencia de colaboracion
interinstitucional internacional; y (vii) salvo quiza en las economias avanzadas,
el paradigma era el del secreto bancario.

En resumen, no habia conciencia de que la tributaciéon se iba convirtiendo en
un fenémeno intrinsecamente global y, de haberla, no se poseia los mecanismos
para modificar el statu quo. Durante este periodo se van desarrollando los
paraisos fiscales y aumenta la insolidaridad tributaria planetaria. Esto genera
un “desajuste” en un triple plano: pais frente a pais (o, si se prefiere, paises o
jurisdicciones opacos frente al resto de paises); transnacionales frente a empresas
locales; y grandes fortunas frente a la clase media y los ciudadanos menos
favorecidos.

1 Por ejemplo, la Comunidad Econémica Europea es una creacién (en su fase mas elemental) de 1957, esto es, doce afios después
de la guerra. En América Latina, Mercosur se funda en 1985 y la CAN solo realiza pasos hacia la integracion economica en la
década de los noventa.

2 Se denomina asi al periodo de 1945 a 1975, donde se produce un crecimiento econémico muy fuerte en el mundo occidental

(PIKETTY, 2014).
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Pero, aunque lenta, inexorablemente se van desdibujando o desapareciendo los siete fenémenos
descritos y la realidad mundial se convierte en una muy diferente ya hacia la década de los ochenta
del pasado siglo. A la toma de conciencia (académica, politica, econémica, financiera) de que el
fenomeno tributario es global y de que la evasion esta ligada al sistema financiero al menos en dos
vertientes?®, se une el fin de la época dorada de crecimiento, las crisis econémicas (1973, 1981 —las
crisis del petréleo— y en América Latina los afios 80 —la “década perdida”-), el consecuente aumento
de los déficit publicos y, por tanto, la necesidad acuciante de recursos publicos.

Asi las cosas, a finales de la década de los 80 se documenta el primer esfuerzo politico de asociar todo
el fenomeno de la globalizacion financiera con la erosion tributaria: la fracasada Directiva Europea
de la tributacién del ahorro de 1989, o Directiva Scrivener?, por el nombre de la ministra francesa que
la propuso. El anuncio de Alemania de que, sobre la base de la citada Directiva (que no se aprobo),
retendria un 15% sobre dividendos e intereses pagados a otros Estados miembros, le supuso una fuga
de capitales de US$ 43 millones desde fines de 1988 hasta abril de 1989, cuando tuvo que desistir de
la medida.?

Desde principios de la década de los 90, la liberalizacién de movimientos de capitales se acelera y el
problema de la pérdida de recursos tributarios en favor de jurisdicciones con baja o nula tributacion
para las fuentes méviles de tributacién directa se exacerba. Asi, la Organizacién para la Coope-
racién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) toma cartas en el asunto desde 1996 (trascendiendo ya el
marco europeo) y consigue aprobar en 1998 un primer trabajo sobre competencia fiscal perniciosa®.
También debemos hacer mencion al Modelo de Acuerdo de Intercambio de Informacién Tributaria
del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), que data de 1990 y fue
posteriormente revisado en 19997. Su mérito se encuentra mas en identificar tempranamente un
problema conceptual y aportar una solucién, que en su aplicacién practica, que como sabemos fue
escasa.

Vistos con perspectiva historica, los trabajos de la OCDE durante la década que va de 1998 a 2008 no
son eficaces para acabar con el problema®?. La Unién Europea (UE) es algo mas efectiva (si bien con
bastantes limitaciones también, como veremos mas adelante):

e 1999-2000: Coédigo de Conducta (también conocido como Informe Primarolo) para evitar la
competencia fiscal perniciosa en la UE" (en torno a 70 regimenes tributarios preferenciales
abolidos, de todos los Estados miembros sin excepcidén). Sin embargo, léase mas adelante para
una revision critica del resultado de este ejercicio.

3 Una es el sistema financiero en su opacidad (ampara la evasion), otra es el sistema financiero en lo que es la movilidad irrestricta de capitales (impulsa la
elusion, pues favorece formas de planificacion impensables antes).

4 Esta Directiva se basaba en la comprension de que la liberalizacion total del movimiento de capitales hacia la que se encaminaba la entonces Comunidad

Econémica Europea-CEE (hoy UE) gracias a la Directiva 88/361/CEE, podia distorsionar los sistemas tributarios: “la Comisién debera presentar al Consejo

... propuestas tendentes a suprimir o a atenuar los riesgos de distorsiones, evasion y fraudes fiscales que pueden venir aparejados a la efectiva entrada en vigor

de la libertad de movimientos de capitales dentro del territorio comunitario”.

WALTER y SMITH (2000).

“La competencia fiscal perniciosa, un problema global”, OCDE 1998. www.oecd.org/tax/transparency/44430243.pdf.

CIAT (1999).

No obstante, hay algtin avance formal, como el primer informe OCDE sobre acceso a informacién bancaria (2000), las primeras listas de paraisos fiscales y de

@0~ O N

regimenes fiscales preferenciales, y el trabajo inclusivo con la creacion del Foro Global donde participan paises no miembros.

9 El informe 1998 sobre competencia fiscal perniciosa no fue aprobado por Suiza ni Luxemburgo (la OCDE funciona por consenso). Y el informe de acceso
a informacion bancaria, que si aprueban en 2000 estos dos paises, no contiene plazos de implementacion del compromiso. Adicionalmente, a comienzos de
2001 se incorpora la Administracion Bush a los EEUU vy, con ella, se da un cambio radical de politica de EEUU que ya no desea avanzar en la direccion de
cooperacion y hace zozobrar el ejercicio (MALDONADO, 2002)

10 http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/primarolo_en.pdf. Adicionalmente, para una historia de este combate y del llamado “Codigo
de Conducta”, véase http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_papers/taxation_paper_10_
history_en.pdf.
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e 2003: Aprobacion de la Directiva del Ahorro de la UE, que entré en vigor en 2005 y fue reformada
en 2014, donde se comparte informaciéon masiva sobre el ahorro transfronterizo en la UE.

* 2006: Foro Conjunto de Precios de Transferencia de la UE (Joint Transfer Pricing Forum). Ademas
de sus logros concretos'?, su importancia histérica radica en que por primera vez se coloca en la
agenda de la cooperacioén internacional e interinstitucional de lucha contra la evasién tributaria
el fenomeno de los precios de transferencia.'® Es decir, se identifica un problema en el manejo de
estas operaciones por parte de las multinacionales.

También deben mencionarse otros ejercicios regionales interesantes en este ambito, pues ha habido
intentos (e incluso alguin logro formal) de Cédigo de Conducta (evitar practicas fiscales perniciosas
entre vecinos). Por ejemplo, para Centroamérica, Panamé y Republica Dominicana, auspiciado por
el Consejo de Ministros de Hacienda o Finanzas de Centroamérica, Panaméa y Republica Dominicana
y con la coordinacién técnica del Fondo Monetario Internacional y del Banco Interamericano de
Desarrollo, en 2008 se prepar6 un borrador de Cédigo de Conducta, pero nunca vio la luz por falta de
voluntad politica. Por contra, en el seno de la Comunidad del Caribe, si se logré aprobar un cédigo en
1973.* Sin embargo, no estan claros sus resultados practicos.

También es importante reconocer el impulso a la transparencia del proceso del Grupo de Accién
Financiera contra el Lavado de Dinero (GAFI) para terminar con el secreto bancario y el registro y
control (Gltimo beneficiario) de la propiedad en las empresas.

b. 2009, el gran salto adelante: el intercambio a requerimiento
(o primer estandar)

Si algo se puede decir de este panorama en su conjunto es que era decepcionante : (1) los ejercicios
de la OCDE no eran efectivos; (ii) el trabajo de la UE, ademéas de no ser global en su formato ni
vocacién, mantenia importantes limitaciones técnicas''%; (iii) no existia ningun otro ejercicio regional
de envergadura —en particular, ninguno en América Latina, donde los sistemas y administraciones
tributarias estaban poco internacionalizados en general-'"; (iv) la cooperacién bilateral en materia
de intercambio de informacion, existente sobre el papel, era muy escasa en la practica, y (v) quiza lo
fundamental, el acceso sin limitaciones por parte de las administraciones tributarias a informacién
financiera, que requeria de consenso internacional, era bloqueado por una minoria de Estados o
jurisdicciones.'® Podemos decir que existia una “minoria de bloqueo”.

Pero la situacién cambia con la crisis financiera de 2008. El impulso surge en los paises desarrollados
por las necesidades fiscales originadas en la crisis y la presién de la opinién publica, que reacciond ante

11 Directiva 2003/48/CE, (http://eurlex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=URISERV%3Al131050).

12 Ver http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation/company_tax/transfer_pricing/forum/index_en.htm.

13 Hasta aqui el trabajo de cooperacion internacional habia quedado circunscrito (en la OCDE) a discusiones muy técnicas sobre la metodologia para la
determinacion de estos precios.

14 Agreement on the Harmonisation of Fiscal Incentives to Industry (http://www.caricom.org/jsp/secretariat/legal_instruments/agreement_fiscalincentives.
jsp!menu=secretariat). También se puede consignar, ya fuera de la region, el Memorando de Entendimiento en materia de cooperacion en asuntos relacionados
con Impuestos de la Comunidad de Desarrollo del Sur de Africa (SADC, por sus siglas inglesas) de 2002: http://www.sadc.int/documents-publications/show,/
Memorandum_of_Understaningin_Cooperation_in_Taxation__Related_Matters.pdf.

15  Los tres fallos principales de la Directiva del Ahorro -corregidos en gran medida con la modificacion de 2014~ fueron el no alcanzar a personas juridicas ni
al “agente pagador” colocado fuera de la UE; el no alcanzar a todas las formas de ahorro (sin riesgo) posibles, solo intereses y algunos fondos de inversion; y
el sistema alternativo de retencion en fuente para Luxemburgo, Bélgica y Austria.

16 El llamado Coédigo de Conducta (Informe Primarolo) dejaba sin definir areas como qué debia considerarse rentas pasivas (por ejemplo, no entré a valorar
los regimenes de Transparencia Fiscal internacional o CFC), y no abordo la tributacion de expatriados en el seno de la UE, dando lugar a posibilidades de
migraciones por motivos tributarios, no solo ligadas a un trabajo de alta cualificacion y remuneracion: los HNWI regimes (regimenes de tributacion para
grandes patrimonios individuales). Adicionalmente, los avances en materia de Precios de Transferencia en esa época eran timidos y procedimentales.

17 Para un resumen de la situacion de la tributacion internacional en América Latina y el Caribe ver BARREIX, et al., 2013.

18  Suiza, Luxemburgo y en menor medida Singapur, Hong Kong y otras plazas financieras.
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los rescates al sector financiero y la revelacion de practicas de planificacién agresiva de las grandes
empresas. En tanto, en la gran mayoria de los paises en desarrollo fue la influencia de las naciones
desarrolladas la que forzé el camino hacia la transparencia, que aun sigue enfrentando resistencias
de intereses econdmicos, incluso con apelaciones a la soberania. En primer lugar, el G20 hace una
primera mencién a temas fiscales en noviembre de 2008. Este primer comunicado del G20 fue seguido
por uno mucho mas detallado en abril de 2009 y por la declaracion del G8 de I’Aquila, en julio
de 2009%, Estos comunicados pasan de inmediato a concretarse en varios hechos: (1) retirada de su
reserva al art. 26 (intercambio de informacién) del Modelo de Convenio sobre la Renta y el Patrimonio
de la OCDE por parte de Suiza, Luxemburgo, Austria y Bélgica, lo que supone el principio del fin
del secreto bancario a nivel global, dado que las demas jurisdicciones, para no levantar su secreto,
alegaban que no habia unas reglas de juego iguales (level playing field) si Suiza y Luxemburgo no
se comprometian; (i) compromiso de otras plazas importantes, como Singapur, Macao o Hong Kong,
para favorecer el intercambio de informacién a requerimiento; (iii) publicacién de la lista del Foro
Global de Transparencia e Intercambio de Informacion para Fines Tributarios (FG) liderado por
OCDE de jurisdicciones no cooperativas de abril de 2009 (progress report)* y comienzo de los trabajos
de muchas jurisdicciones por salir de esta lista. En clave de América Latina y el Caribe (ALC), esta
publicaciéon marca un punto de inflexién porque en ella aparecian 2 paises de Latinoamérica (Costa
Rica y Uruguay) entre los 4 listados en negro y 18 (especialmente del Caribe) entre los 39 listados de
gris.???% Esto es, el 46,5% de las jurisdicciones que habian sido listadas en todo el mundo eran de ALC.
Hoy solamente quedan Guatemala y Trinidad y Tobago como no autorizadas a avanzar a la fase 2 de
revisiéon del efectivo intercambio de informacién®, y Anguilla, Antigua y Barbuda, Barbados, Costa
Rica, Curacao, St. Lucia y Sint Maarten como cumplidores solo parciales del estandar.?

Ahora bien, conviene mencionar que otros paises de la regiéon no se han unido al Foro Global, que
cuenta ya con 130 miembros. Son en concreto Bolivia, Cuba, Ecuador, Haiti, Honduras, Guyana,
Nicaragua, Paraguay, Surinam y Venezuela. En los casos de Bolivia, Cuba, Ecuador, Nicaragua
y Venezuela, esta situacion podria ser fruto de una decisién politica (aunque no todos ellos estan
exentos de dificultades para cumplir el estandar), pero en los casos de Haiti, Honduras y Paraguay se
evidencia una situacién histérica de aislamiento financiero y tributario internacional (por ejemplo, esta
situacion se puede rastrear en las listas del Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI) donde
estuvieron Honduras y Paraguay hasta 2012).%¢ Por tanto, por su tradiciéon de escasa transparencia
y de debilidad institucional, estos paises deberan revisar algunos aspectos de su marco regulatorio
para ganar en transparencia y alcanzar el estandar internacional.

Adicionalmente, algunos que han decidido unirse al FG podrian encontrarse con problemas por
su marco institucional en materia de secreto bancario: asi, Peri enfrenta una posible limitante
constitucional (vid. infra) y Panama tiene dificultades para resolver el tratamiento de los estados
financieros de las compafias creadas en Panama pero sin actividad en suelo panamefio, asi como de
fundaciones y fideicomisos.?

19 Merece particular interés la declaracion de Londres sobre el fortalecimiento del sistema financiero (abril de 2009): http://www.oecd.org/g20/meetings/
london/Annex-Declaration-Strengthening-Financial-System.pdf.

20 http://www.g8italia2009.it/static/G8_Allegato/G8_Declaration_08_07_09_final%2c0.pdf.

21 http://www.oecd.org/ctp/42497950.pdf.

22 Anguilla, Antigua y Barbuda, Aruba, Bahamas, Belice, Islas Virgenes Britanicas, Islas Caiman, Dominica, Granada, Montserrat, Panam4, San Kitts y Nevis,
Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Islas Turcas y Caicos y Antillas Holandesas, ademas de Chile (este ultimo listado en la categoria de “otros centros
financieros”).

23 Lasjurisdicciones contenidas en la lista gris se habian comprometido al intercambio de informacién, pero no lo habian implementado efectivamente todavia.

24 Enlafase 1 se revisa el marco legal del pais.

25  http://www.oecd.org/tax/transparency/GFratings.pdf.

26 Y por cierto alguno mas estuvo o estd, como Nicaragua o Guyana, Ecuador o Panama.

27 Ver paginas 28 y 29 del informe: http://www.eoi-tax.org/peer_reviews/aa557¢a9221d653369f4011848457bfc#default.
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Dos velocidades para luchar contra el fraude: EOIR y AEOI

1. Intercambio de informacién a requerimiento (IIR/EOIR):

Concepto y utilidad: Se trata del intercambio de informacion relativa a un caso concreto,
solicitada o requerida a una administracion tributaria por otra administracion tributaria, cuando sea
previsiblemente pertinente para aplicar las normas tributarias del pais requirente. Esta informacion
puede ser financiera, contable o de titularidad (beneficiarios efectivos).

Una vez justificada la pertinencia de la informacién a la Administracion requerida, es indiferente
si el pais requerido tiene o no un interés doméstico en la peticion o su definicién de fraude fiscal.
También es indiferente si la administracion tributaria requerida posee ya esa informacion y, cuando
esté en poder de entidades financieras, en ningun caso se puede denegar alegando la existencia
de secreto bancario. Debe también garantizarse la plena confidencialidad en el tratamiento de la
informacion transmitida.

Base legal: (i) el articulo 26 (o equivalente) del Convenio Bilateral de Doble Tributacién, relativo
al intercambio de informacion; (ii) un Acuerdo bilateral de Intercambio de informacion (All); o
bien (iii) el articulo 5 de la Convencion multilateral OCDE/Consejo de Europa sobre asistencia
administrativa mutua en materia fiscal (Protocolo de modificacién para su universalizacion y
actualizaciéon de 2011) ™,

Estadisticas: Véase la mencién al Informe de Progreso 2015 del Foro Global en este mismo
documento.

Nota final: Si bien el Intercambio automético de Informacién esta ganando terreno, técnicamente
el lIR sigue siendo el estandar universal y el que utiliza el Foro Global para sus revisiones paritarias
de jurisdicciones (peer reviews) @.

2. Intercambio automatico de informacién (IAI/AEOI):

Concepto y utilidad: Se trata de la transmision periédica y sistematica de informacién no
preseleccionada, desde el Estado de la fuente al Estado de residencia, con relacién a una serie
de categorias pre-establecidas de renta: dividendos, intereses, regalias, salarios, pensiones, etc.

Esta informaciébn se recaba de las personas o entidades pagadoras en la fuente, como
bancos, patronos, etc., y se transmite conforme a protocolos estandarizados y seguros entre
administraciones tributarias. Las administraciones tributarias, una vez depurada y tratada esta
informacion, pueden iniciar actuaciones de control sobre sus residentes o bien solicitar mas datos
a la administracion transmitente.

Base legal: Puede ser: (i) el articulo 26 (o equivalente) del Convenio Bilateral de Doble Tributacién,
relativo al intercambio de informacion, cuando asi lo prevea; (ii) un acuerdo bilateral de Intercambio
de informacién (All), cuando asi lo prevea; o bien (iii) el articulo 6 de la Convencion multilateral
OCDE/Consejo de Europa sobre asistencia administrativa mutua en materia fiscal (Protocolo de
modificacion para su universalizacion y actualizacion de 2011).

Estadisticas: De acuerdo con los datos de una encuesta llevada cabo por la OCDE (31 paises
participantes), los resultados empiezan a ser muy importantes: 17,8 millones de registros
intercambiados. En algin pais, como Noruega o Dinamarca, se detectd un nivel de sub-declaracion
u omisién de rentas de sus residentes en el extranjero en torno al 40%.

@ En el marco de la Unién Europea existen instrumentos especificos adicionales.
@ “Implementing the Tax Transparency Standards”, OCDE, 2010.
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c. 2014, el eslabon que faltaba: El intercambio automatico
(o segundo estandar)

Los avances en materia de intercambio de informacion desde 2009 han sido muy importantes, con
la existencia hoy de una densa red de acuerdos bilaterales?® y un instrumento multilateral que ya
ha sido ratificado por casi 100 paises: “la Convencién multilateral OCDE/Consejo de Europa sobre
asistencia administrativa mutua en materia fiscal (Protocolo de modificacion para su universalizacién
y actualizacién de 2011)”. Mas atn, segun el informe de progreso 2015 del Foro Global®, una encuesta
entre 32 jurisdicciones dio como resultado que se habian recobrado impuestos por valor de US$ 703
millones en promedio en los ejercicios 2012-2014, solo como consecuencia del intercambio internacional
de informacién a requerimiento que pusieron estos 32 paises en marcha.

Pero también hubo voces criticas con los logros del intercambio de informacién a requerimiento. Una
de las mas conspicuas fue la del Tax Justice Network, quien clamoé por el intercambio de informacién
automatico desde muy temprano (2005), y reiterd esta reclamacién en 2012, cuando el éxito del Foro
Global en materia de intercambio de informacién a requerimiento estaba servido®. Estas criticas
eran en parte injustas porque desconocian el enorme avance que suponian los acontecimientos
del afio 2009, y la trascendencia que podrian tener en el mediano plazo. Adicionalmente, y esto es
particularmente cierto en América Latina con su rancia historia de secreto bancario, muchos paises,
gracias a la presion internacional, levantaron las barreras legales domésticas a la transparencia. Y
es que, a la postre, el mundo se dividi6é en dos grupos: los que colaboran y los que no lo hacen, siendo
hoy los primeros franca mayoria, aun reconociendo que no todos los que estan entre los colaboradores
participan de la misma gana en el ejercicio.

Pero en parte es preciso reconocer que las voces criticas eran acertadas y es posible que, mirando
atras, la presién de los activistas, unida a la extrema necesidad de conseguir recursos financieros
a gran escala por parte de los fiscos y a la dificultad de implementar de forma rapida y efectiva
el intercambio a requerimiento®, fueran el detonante del Gltimo y mas trascendental cambio que
atestigua la historia de la transparencia tributaria internacional: la aceptacién, hoy ya podemos
decir que generalizada, del nuevo estandar de intercambio automatico. Adema4s, junto a lo anterior,
se debe conceder un mérito particular a la Ley FATCA, el Foreign Account Tax Compliance Act (o Ley
de cumplimiento tributario de las cuentas extranjeras), que transformoé el panorama internacional.

Esta Ley modifica el Capitulo 4 del Cédigo de Rentas Internas de los EE.UU. Esta fue promulgada el
18 de marzo de 2010, aunque su aplicacién efectiva se fue retrasando por la dificultad practica para el
Gobierno de los EE.UU. de poner en practica una Ley con tantos sujetos no sometidos a la soberania
estadounidense. Bajo FATCA, las instituciones financieras extranjeras (FFI por sus siglas en inglés)
deben identificar cuentas de ciudadanos o personas estadounidenses y reportar informacién sobre
dichas cuentas al Internal Revenue Service (IRS) de los EEUU de manera periédica o automatica.
Las FFIs que no accedan a reportar informacion enfrentan una retencién tributaria de 30% sobre
ciertos pagos de origen estadounidense efectuados a ellas. Posteriormente, el Tesoro decidi6 iniciar
un camino de colaboracién con distintas administraciones tributarias del mundo para asegurar una

28  Se pueden consultar de forma interactiva todos los Acuerdos de Intercambio de Informacion bilaterales que obligan a los paises miembros del Foro Global en
http://www.eoi-tax.org/#default.

29  http://www.oecd.org/tax/transparency/global-forum-annual-report-2015.pdf.

30  Tax Justice Network, solicitd el paso al intercambio de informacion automatico desde muy temprano (2005): http://www.taxjustice.net/cms/upload/pdf/
TUIYC_2012_FINAL.pdf.

31  Para administraciones tributarias sofisticadas, con un adecuado sistema de control del riesgo y de seleccion de auditorias, el intercambio a requerimiento era
ya un paso muy significativo porque el efecto anuncio era méas poderoso. Pero para las administraciones tributarias peor organizadas, el poder disponer de esa
informacion no era real, dado que en la prictica serian muy pocos los casos de fraude descubierto, porque sencillamente eran muy pocos los casos investigados
(jen América Latina no se audita en profundidad a mas de un 2% de contribuyentes, en promedio!).
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mejor implementacién de la Ley. Para avanzar en esta linea, los Estados Unidos ofrecieron algin
nivel de intercambio de informacién, aunque no enteramente reciproco (vid. infra), u otras ventajas,
mediante la firma de los llamados Inter-Governmental Agreements (IGA).

La Ley ha ampliado y clarificado el panorama de la transparencia tributaria apenas unos anos después
del avance de 2009, pues: (1) demostraba que el intercambio de informacién automatico era posible,
tanto politica como tecnolégicamente; (i1) establecia unos estandares de transmisién de datos muy
altos, tanto en lo objetivo (en esencia, la gran mayoria de los datos en poder de bancos, companias de
seguros y otras entidades financieras) como en lo subjetivo (pues el concepto de persona estadounidense
—US person— es un concepto muy amplio, que abarca nacionales, residentes y un nimero importante
de entidades “interpuestas” o “pantalla”); (ii1) allanaba el camino para que determinados paises, que
cumplian con dificultad o no cumplian los estandares de transparencia, aprovecharan FATCA para
mejorar su marco legal y, en particular, su esquema institucional de intercambio de informacién.
Y esto es muy importante para América Latina, pues varios paises (Chile, Uruguay o Costa Rica),
para cumplir con el estandar a requerimiento y sustraerse a las presiones politicas internas contra el
levantamiento del secreto bancario, habian utilizado el sistema suizo de un juez revisor o supervisor
del intercambio (como garante de la seguridad juridica), figura que es por definicién incompatible
con el intercambio automatico, y (iv) crea un estandar tecnoldgico comin de transmision de datos
entre administraciones tributarias, pues el IRS se encargd de estandarizar las soluciones tecnoldgicas
de transmisién con el llamado International Data Exchange Service.*? En definitiva, una revolucion
dentro de la propia revolucién que ya se opero con el estandar de informacién a requerimiento®.

Sin embargo, junto con estas claras ventajas, que tuvieron ademas, como ahora veremos, un corolario
inmediato y natural en el llamado Estandar de Intercambio de Informaciéon comin o Common
Reporting Standard (CRS) por sus siglas en inglés (ver también el recuadro), debemos consignar
algunos puntos débiles:

El primero es el riesgo de que este ritmo de cambio sea demasiado elevado para algunas jurisdicciones.
Lo que queremos decir es que el forzar a las plazas financieras, con un nivel de sofisticacién juridica,
institucional y tecnolégica mas que amplio, a que intercambien informacién de forma automatica y lo
comiencen a hacer en un corto espacio de tiempo, es posible y saludable. Pero cuando determinados
Estados tienen limitaciones socio-politicas e institucionales para avanzar rapidamente hacia la
transparencia (en América Latina hay claros ejemplos), incluso con dudas sobre la necesidad de
reformar su Constitucién (como en el caso de Pert o de Guatemala), la imposicién de la Ley FATCA
coloca a los paises en la disyuntiva de incumplir o de reformarse a ritmos vertiginosos, lo cual no
siempre es posible ni deseable.

La segunda cuestién es la posicién ambigua de los Estados Unidos® en el panorama mundial del
intercambio automatico de informacién: por un lado, tiene el enorme mérito de haber contribuido
a superar el estandar a requerimiento por FATCA, pero por otro no acaban de entregar la misma
informacion que solicitan. El principal problema es que EE.UU. requiere que las instituciones
financieras extranjeras (o paises en caso de IGA 1) envien informacién sobre saldos, intereses y
dividendos percibidos y gross procedes (importes recibidos por las ventas de activos). En cambio,
en EEUU, y respecto a los pagos a no residentes, el IRS tiene informacién sobre dividendos (por la

32 https://www.irs.gov/Businesses/Corporations/International-Data-Exchange-Service.

33 Yen este sentido es llamativa la importancia de EE.UU. en el proceso, primero por ser capaz de ralentizarlo (véase nota al pie num. 9) y posteriormente por ser
el catalizador. Mas profundamente, esto demuestra la importancia de la unidad de accion: sin la cesion de Suiza y Luxemburgo no se hubiera podido embarcar
a los demas paraisos fiscales en este ejercicio; sin la presion de la OCDE (EEUU a la cabeza) no se hubiera avanzado todo lo que se ha avanzado.

34 EE.UU., mas alld de su importancia econdémica y politica, ha sido pionero en transparencia y tributacion internacional, desde la renta mundial para sus
ciudadanos, establecida en la Ley de Ingresos (Revenue Act) de 1861 en plena Guerra de Secesion, el procesamiento por delitos fiscales de criminales en los
30’s, la profesionalizacion del IRS en los 50, y finalmente FATCA (intercambio automadtico de informacion) en fechas recientes. Su liderazgo en transparencia
tributaria internacional es crucial, para lo que se requiere la aprobacion legislativa de los estandares y reportes comunes y eliminar la opacidad en sus regimenes
estaduales.
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retencion) y sobre los intereses (desde 2013, aunque siguen estando exentos). Sin embargo, los bancos
estadounidenses todavia no facilitan informacién masiva al IRS sobre los saldos ni los gross proceeds*
de no residentes.* Adicionalmente, no exigen transparencia a las plataformas off shore.

Esto genera una ventaja competitiva hacia ciertas plazas (varios Estados, ver nota 36) que se
encuentran dentro de la soberania de los EEUU, que los asesores tributarios internacionales estan
tratando de aprovechar con nuevos esquemas de planificacién?®.

En tercer lugar, existen riesgos técnicos de que el intercambio automatico termine siendo poco
efectivo. Debe conseguirse efectividad total en un triple plano: (i) que ninguna jurisdiccién escape;
(i1) debe abarcar todos los flujos de renta, sea empresarial, del capital o del trabajo; y (ii1) la variable
stock (patrimonio) debe mejorarse transparentando la propiedad hasta el dltimo beneficiario de
cualquier entidad. Existen diversas opciones para conseguir este objetivo fundamental. Nuestra clara
preferencia estaria en que los registros nacionales exigieran, bajo amenaza de fuertes sanciones,
conocer toda cadena de propiedad hasta los ultimos beneficiarios, de todas sus entidades inscritas.
Esto permitiria a cada jurisdiccién, consultando con una segunda jurisdiccién (o més si se desea),
verificar la secuencia de propiedad efectiva. Este procedimiento fue adoptado por el Foro Global
(Tax Transparency, 2015) en octubre pasado y es similar al recomendado por el Grupo de Accién
Financiera Internacional [o Financial Action Task Force (FATF) por sus siglas en inglés] para
promover la implementaciéon y mejora continua de politicas para combatir el lavado de activos y
el financiamiento del terrorismo. Complementariamente, pudiera crearse un registro publico
mundial, profundizando lo conseguido por el “LEIROC” (www.leiroc.org) y considerando su obligada
actualizacién como parte del estandar de transparencia. El acceso a esta informacién debe estar
justificado. M4s aun, recientemente 5 Estados de la UE (Alemania, Francia, Italia, Reino Unido y
Espania) exigieron como condicién mostrar el Gltimo beneficiario de la propiedad (Beneficial Owner):
en abril de 2016 anunciaron una iniciativa piloto para el intercambio automatico de informacién sobre
beneficiarios finales, rapidamente secundada por otras 35 jurisdicciones, con el fin de proporcionar
a sus autoridades fiscales y otras autoridades pertinentes pleno conocimiento de un gran caudal de
informacién y ayudar en el seguimiento de las complejas rutas offshore utilizadas por los criminales. 2

Con todo, estos avances son fenomenales en términos histéricos y han dado lugar a la aprobacién
en 2014 del CRS de la OCDE?®* y la posterior firma por parte de casi 100 jurisdicciones del Acuerdo
Multilateral entre Autoridades Competentes que vincula el CRS a la Convencion Multilateral sobre
Asistencia Administrativa Mutua en Materia Fiscal. El mundo se encamina mas firmemente hacia
adoptar en 2017 o 2018 el intercambio automatico de informaciéon financiera como nuevo estandar
de transparencia fiscal universal*. Y aunque el ejercicio esta esencialmente pensado para el control
de los impuestos directos y patrimoniales de multinacionales y grandes fortunas, existe un efecto

35 Las perspectivas analiticas del presupuesto de EEUU (las tltimas de febrero de 2015) siempre abordan esta cuestion, pero el Congreso nunca acuerda nada:
“The proposal would require certain financial institutions to report the account balance for U.S. financial accounts held by foreign persons, expand the
current reporting required with respect to US source income paid to accounts held by foreign persons to include similar non-U.S. source payments, and
provide the Secretary of the Treasury with authority to prescribe regulations that would require reporting of such other information that is necessary to enable
the IRS to facilitate FATCA implementation by exchanging similar information with cooperative foreign governments in appropriate circumstances. The
proposal would also require that this information, as well as information reported by foreign financial institutions to the IRS, be furnished to the account
holders in order to encourage voluntary tax compliance. The proposal would be effective for returns required to be filed after December 31, 2016.”

36 También existen algunos problemas de transparencia con sociedades creadas en algunos Estados (Delaware, Nevada, South Dakota y Wyoming,
especialmente en sus shell companies) pero que estd en proceso de adaptacion a los estandares de intercambio del Foro Global (Common Reporting Standard),
CRSy la OCDE.

37 http://itep.org/itep_reports/2015/12/delaware-an-onshore-tax-haven.php#.VpK6TRXhC71.

38  El 15 de abril de 2016, tras la reunion de los Ministros de Finanzas y Gobernadores de los Bancos Centrales del G-20 se emitio un comunicado requiriendo
que para julio de 2016 la OCDE publique criterios objetivos para identificar las jurisdicciones no cooperativas con respecto a la transparencia fiscal. Véase
también  https://www.gov.uk/government/publications/beneficial-ownership-countries-that-have-pledged-to-exchange-information/countries-committed-to-
sharing-beneficial-ownership-information.

39 Ver recuadro.

40 En América Latina se han comprometido con la adopciéon del nuevo estandar en 2017 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Uruguay y
Panama (con limitaciones). Y en total serdn trece latinoamericanos y caribefios a partir de 2018.
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desbordamiento (spillover) sobre el conjunto del sistema tributario, en particular en los paises en
desarrollo, donde la imposicién a la renta personal no es tan significativa, pues fortalece también el
control del IVA y otros tributos.

d. .. Y laguinda de 2015: BEPS y su significado en los ejercicios de
transparencia

Sin embargo, el problema de la competencia fiscal perjudicial, en sus diversas formas y grados, no
es un problema exclusivo de estas plazas financieras de algunos estados de EEUU. Y, lo que es peor,
muchas veces los problemas de baja recaudacién no provienen de una ocultacién de la informacién. En
realidad, las grandes corporaciones se han valido de las diferencias de trato legal entre jurisdicciones
para optimizar, sin escrupulos, su factura fiscal. Son férmulas de planificacién (tributaria) agresiva que
recorren con pericia la linea que separa el fraude (elusién) de lo licito (economia de opcién). De hecho,
han salido a la luz casos de planificaciones agresivas en algunos paises de la Unién Europea, como ser
los tratamientos favorables en Irlanda (para Apple, Fiat, Chrysler, etc.), Holanda (caso Starbucks),
Luxemburgo —que se ha conocido mediaticamente como luxleaks— (Pepsi, IKEA, AIG, Deutsche Bank,
etc.) o mas recientemente Bélgica.*' Pero segin Jean-Claude Juncker®, estas practicas, o similares,
estarian presentes en hasta 22 de los Estados Miembros de la UE, y todo hace presagiar que, si se
conocen los casos en la UE, es porque existe una institucién fuerte, como la Comisién Europea, que
persigue estas practicas.

En todo caso, parece oportuno un breve paréntesis adicional sobre estos expedientes:

1. El entramado de elusién fiscal internacional de las multinacionales involucra conocimientos
técnicos sofisticados (no consiste, para entendernos, en llevar el dinero en un maletin a una cuenta
bancaria y ampararse en la opacidad). Los documentos revelan varias estructuras de ingenieria
fiscal, cuya complejidad se incrementa, como el uso de instrumentos hibridos, es decir, aquellos
que tienen un tratamiento fiscal diferente en dos paises, lo que permite que una renta no pague
impuestos; o el uso de clausulas que compensan ingresos y gastos por medio de un artificio contable,
lo que permite controlar el beneficio final a conveniencia, es decir, que cuando se obtienen ingresos
se genera un gasto contable ficticio que lo compensa para dejar los beneficios en cero, y cuando se
generan pérdidas, se pone en marcha el mecanismo contrario con la llamada clausula de retorno
a mejor fortuna o claw back provision.

2. Existe una cooperacién necesaria de las empresas de asesoria tributaria, entre ellas las mayores
empresas multinacionales de asesoramiento contable-juridico-fiscal y también varios estudios
juridicos internacionales.

3. Lo que es mucho peor, existia (;y existe?) una complicidad activa de varios Estados para auspiciar
estas practicas. Por tanto, ya no se trata tan solo de la existencia de una norma (un secreto bancario,
una exencion legal) bajo la que ampararse: hace falta que las autoridades de un pais conozcan a la
perfeccién la operacion y, por ende, sean conscientes de la forma en que se erosiona la base imponible
de otro Estado. Esto se pone de manifiesto, explicita o implicitamente, en cada consulta o ruling de
los luxleaks, pero existen varias formulas para lograrlo y la UE no es la tnica transgresora.

41  Para mds informacion, y como ejemplos de lo afirmado, pueden consultarse los siguientes expedientes de Ayuda de Estado disponibles en la web de la CE:
caso Apple: Ayuda estatal SA.38373 (2014/C), o caso Starbucks: Ayuda estatal SA.38374 (2014/C). También puede visitarse la siguiente web para analizar
mas a fondo el asunto luxleaks: http://www.icij.org/project/luxembourgleaks?utm_campaign=lux_release&utm_source=email&utm_medium=button_
middle&mec_cid=28019¢7941&mc_eid=80ffe22bbd; finalmente, la noticia sobre el caso de Bélgica es mis reciente: https://es.noticias.yahoo.com/la-ue-
estima-ilegal-el-r%C3%A9gimen-exoneraci%C3%B3n-fiscal-111512708.html.

42 “«LuxLeaks»”: Juncker contre-attaque”, LEFIGARO, 12 de noviembre de 2014: http://www.lefigaro.fr/conjoncture/2014,/11/12/20002-20141112ARTFIG00258-

luxleaks-je-suis-politiquement-responsable-admetjean-claudejuncker.php.
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4. Lo que se menciona en el punto anterior es todavia mas grave si tenemos en cuenta que, como
hemos visto, se lleva al menos desde 1997 luchando contra practicas fiscales poco transparentes
en general. En clave europea (no dificil de extrapolar, nos tememos), el éxito inicial del llamado
Codigo de Conducta se ha quedado en casi nada. Podria incluso decirse que el Cédigo Europeo
fue contraproducente porque dejé una sensacion de control y seguimiento de los regimenes
perjudiciales por parte de la Comisiéon Europea, y quiza hizo que se bajara un poco la guardia.

En este contexto, en julio de 2013 surgieron los trabajos de la OCDE y el G20 para eliminar la erosién
de la base imponible y el desvio de beneficios (Base Erosion and Profit Shifting, BEPS) que realizan
las multinacionales. El proyecto BEPS es un notable esfuerzo para abordar la maxima cantidad
posible de elementos detectados como potencialmente determinantes o coadyuvantes de la elusién
fiscal a nivel internacional. Consiste en un total de 15 acciones que se pueden dividir de forma muy
esquematica en cuatro bloques:

Combatir la planificacién fiscal agresiva en general (acciones 2 a 5y 12).

Combatir el abuso de Convenios de Doble Tributacién y mejorar su aplicacién (acciones 6, 7y 14).
Robustecer la regulacién de precios de transferencia (acciones 8, 9, 10 y 13).#

Implementar los acuerdos politicos de las 14 acciones anteriores mediante un tratado multilateral
(accibén 15).44

P~ 0o b=

Desde el punto de vista de la transparencia, el proyecto BEPS aporta avances sustanciales en:

1. la obligacién de medir y monitorear los resultados concretos obtenidos por los paises tras haber
adoptado alguna o todas las medidas propuestas;

2. la obligacién de las empresas (y asesores fiscales) de revelar a las administraciones tributarias los
esquemas de planificacion agresiva antes de ponerlos en practica, so pena de sanciones;

3. la estandarizacion, mejora e individualizacion pais por pais (country-by-country reporting) de la
informacion tributaria en materia de precios de transferencia de las multinacionales, y

4. el establecimiento de mecanismos agiles para resolver las controversias de doble tributacién entre
paises, incluso acudiendo al arbitraje tributario en tltima instancia.

El éxito futuro de BEPS dependera de:

1. la celeridad con que se introduzca en las legislaciones (obstaculo politico);
2. la coherencia o simetria de su regulacion en todos los Estados (obstaculo técnico-tributario),*® y
3. su aplicacién efectiva (enforcement) (obstaculo administrativo).

Por las debilidades institucionales de los paises emergentes (y varios de ALC) en cada uno de estos
niveles y por el escaso compromiso directo de éstos en el proceso, supone un reto especialmente intenso
para ellos. Es mas, se alzan ya opiniones escépticas sobre la utilidad del ejercicio para los paises
emergentes en general. Sin embargo, consideramos de gran importancia la cooperacion internacional,
entre paises y multilaterales, para asegurar el éxito global de esta iniciativa por su crucial aporte y
complementariedad con los esfuerzos de transparencia tributaria impulsados por el Foro Global de
Transparencia e Intercambio de Informacion para Fines Tributarios (secreto bancario, determinacion
de la propiedad hasta el iltimo beneficiario e intercambio de informacion). Ain mas, la proposicién

43 También deben mencionarse otros avances en el drea informética como la factura electrénica, ya implementada en siete paises de América Latina, o el recibo
electronico de sueldos, en proceso en tres jurisdicciones. Estos son avances fundamentales en el control tributario de la actividad econdmica doméstica.
Y también sera de gran utilidad cuando se instaure la factura electronica internacional, un instrumento de control con multiples aplicaciones como ser la
revision de los precios de transferencia o el combate al fraude del “carousel” en el IVA de exportaciones entre los paises de la Comunidad Europea.

44 Laaccion 1, sobre economia digital, es de cardcter transversal y en la misma se plantean recomendaciones bastante generales, sin conclusiones concretas. Todo
el material de BEPS puede consultarse en http://www.oecd.org/tax/beps.htm.

45  THOMPSON (2016) llega a afirmar que BEPS persigue priorizar la eliminacion de la doble no imposicion internacional aun a costa de provocar doble imposicion
internacional, que pasa a ser un dafio colateral tolerable para el régimen post-BEPS.
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de BEPS ha generado discusiones por las nuevas alternativas de politica tributaria consecuencia de
su futura implementacion.*

Las principales criticas del proceso BEPS desde los paises emergentes son las siguientes:

BEPS no es un proceso global: el G8, G20 y la OCDE no han incluido a todos los paises emergentes,
y la negociaciéon con este bloque, como tal, no ha existido. BEPS es un paquete unilateral y
enormemente complicado de recomendaciones sobre como las normas fiscales internacionales
deben cambiar.

BEPS no terminar4 con la evasion fiscal. Las propuestas son en varios casos retoques al sistema
fiscal vigente; sera dificil que los paises pobres logren ponerla en practica y detener la evasién
fiscal, organizada hoy como una “industria” o sistema estructurado.

BEPS no aborda realmente el reparto de soberanias fiscales de los impuestos entre los paises sino
en forma marginal (por ejemplo: la ampliacién de la definicién de establecimiento permanente)
o prospectiva (por ejemplo: la accién 1, sobre economia digital, si atribuye una tributacién a la
fuente, pero se aplaza la decisién final de politica por no existir “consenso”).

BEPS no termina la “carrera al cero” (race to the bottom) ya que los paises siguen participando en
alguna forma de competencia tributaria. Esto significa que el impuesto a la renta de las empresas,
con sus multiples excepciones y beneficios, seguira estando erosionado y continuara socavando los
ingresos fiscales a nivel mundial. *

Finalmente, y no menor, el impuesto corporativo a la renta no ha sufrido grandes transformaciones
en su estructura (ingresos menos costos) desde que fue concebido a fines del siglo XIX, pudiendo
ser BEPS su mayor transformacion historica.*®* En Barreix y otros (2016) se plantea una propuesta
de adaptacién del sistema de imposicién a la renta a los cambios del siglo XXI, donde el impulso a
la transparencia tributaria es una fuerza trascendental. Es decir, los cambios en administracién
tributaria y la mayor transparencia a nivel mundial, permitiran nuevos disefios en politica tributaria
en la imposicién directa.
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Como ejemplo, podemos citar la importante discusion surgida a partir de la futura implementacion de BEPS -que permitird conocer la renta global, y
aproximar mejor la correspondiente a cada jurisdiccion- sobre la aplicacion de formulas (de asignacion) para dividir la renta entre los paises en los que
actia la empresa multinacional (EM). Es decir, la discusion entre la aplicacion de Férmulas de Asignacion (proporcion) para la Tributacion Unitaria (de
la EM) (Formulary Apportionment/Unitary Taxation) frente al principio de Principio de transaccion entre agentes no vinculados (Arm’s Length Principle), esta
involucrando a académicos (PiccioTTo, 2012), profesionales (SPENCER, 2014), multilaterales (FMI, 2014) y organizaciones de la sociedad (TAX JusTICE NETWORK,
2013), entre otros autores. Inclusive, los autores de este trabajo proponen un nuevo disefio de imposicion a la renta (BARREIX, et al, 2016) basado en esta nueva
situacion internacional del conocimiento efectivo de los flujos de las rentas del capital y su propiedad.

En suma, de acuerdo a los activistas mas destacados en el panorama fiscal internacional: “las medidas [BEPS] anunciadas recientemente por la OCDE dejan
intactos los fundamentos de un sistema fiscal quebrado y no consiguen que se detenga la carrera al abismo (race to the bottom) en el Impuesto de Sociedades.
Los gobiernos del G20 deben hacer mas y deben apoyar fuertemente nuevas reformas” (informe conjunto de Oxfam, Tax Justice Network, Global Alliance for
Tax Justice y PSI: https://www.oxfam.de/system/files/still-broken.pdf).

Si bien han existido cambios puntuales como la capitalizacion delgada de empresas (thin capitalization rules), los precios de transferencia o los ajustes por
inflacion, no ha habido en la prictica cambios sustanciales de estructura. Ni las propuestas de HALL y RaBUSHKA (1995), precursores del “impuesto uniforme”
(flat tax), que propusieron pasar a un impuesto tipo flujo de caja y no considerar los intereses a los efectos de determinacion de la renta (es decir, ignorar la
estructura financiera de la empresa) fueron implementadas.
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e. Conclusiones

El avance de la transparencia es un fenémeno de profundas ramificaciones en muchos ambitos: legal,
politico, ético, etc., con poderosos actores globales, y donde no todo acuerdo juridico o politico formal
logra una efectividad inmediata, pero tendra amplias repercusiones en las politicas econdmicas
y sociales a nivel mundial si logra imponerse. En efecto, el gran cambio es que la transparencia
tributaria compensa (level the playing field) la asimetria de informacién entre los contribuyentes y
sus asesores (que operan a nivel global) y las administraciones nacionales —tributarias y de control
de activos—. En sintesis, el capital (incluida la informacién sobre su propiedad y rendimiento) sigue
siendo movil pero ya no puede ocultarse o distorsionarse (it can run but it can’t hide).

Si el avance de la coordinacién internacional en transparencia fiscal y financiera culmina con éxito,
es muy probable que genere cambios de politica fiscal, en particular en la tributacién a la renta y el
capital. También traera nuevos retos técnicos y éticos para el manejo del proceso de transparencia
tanto de los contribuyentes, los asesores y los administradores tributarios. El manejo de la informacién
brindara nuevas oportunidades de servicios (para las empresas) y controles (para las administraciones
tributarias). Asimismo, el uso de los datos requerira nuevas obligaciones para los asesores y otros
servicios publicos (no solo para las administraciones tributarias), por lo que sera necesario desarrollar
una normativa para la gestion y el control de su accionar.

Finalmente, esta surgiendo la percepcion cultural de que la asimetria de informacién producto de
la opacidad tributaria internacional genera un tratamiento desigual entre los ciudadanos®. Los
contribuyentes de menores ingresos, que estan soportando en gran medida las politicas de austeridad
posteriores a la crisis financiera de 2008 en las economias avanzadas, y en los paises en desarrollo estan
sufriendo los ajustes de demanda derivados de la reciente baja de las commodities, son alcanzados
por el impuesto a la renta personal, contribuciones a la seguridad social, y todos las cargas indirectas,
etc. En tanto, los mas pudientes, con asesores profesionales y acceso a jurisdicciones opacas, pueden
reducir u ocultar sus activos y rentas, a lo que se agrega la percepcién de que no siempre fueron
habidos licitamente. Asi, la falta de transparencia fiscal interpela a la economia abierta de mercado
como sistema justo y hasta a la propia democracia como régimen competente.

49 Es evidente la influencia de la movilidad del capital en los modelos de economia politica. Un ejemplo relevante es la condicion adicional al
Teorema del Votante Mediano (un sistema de eleccién basado en que el voto de la mayoria escogera el resultado preferido por el votante
mediano). Esta condicion postula que mediante la fuga de capitales los sectores mas ricos de una sociedad evitan los impuestos y la
confiscacién de manera que el proceso democratico evita que se le oponga un grupo de presién poderoso y a la vez logra la convivencia
de la democracia formal y la regresividad tributaria (Mahon, 2016). Adicionalmente, la literatura sobre la reacciones de los estados del
bienestar ante la globalizacién remarca que los gobiernos responden con incentivos tributarios para la atraccion y retencién de las empresas
multinacionales o multiregionales, que son los agentes econdémicos cruciales en la movilidad del capital empresarial (Tanzi, 2000).

BREVE HISTORIA DE LA TRANSPARENCIA TRIBUTARIA.

Alberto Barreix, Jerénimo Roca y Fernando Velayos

Capitulo 7



GESTIgﬁI Y ESTUDIOS







PLANEAMIENTO,
CONTROL DE

GESTION Y ESTUDIOS
,/41’l(/{’2€(1 Iemg’zuée’z

Las AATT de América Latina comenzaron a interesarse en la gestién por resultados
y los estudios analiticos a partir de los afios 1990. Sin embargo, el fortalecimiento de
las funciones de planificacién estratégica y estudios tributarios ha sido heterogéneo
en la regiéon. Gradualmente, al largo de las ultimas dos décadas, se gener6 una
tendencia inequivoca hacia el establecimiento de esas funciones en la mayoria de
las AATT de América Latina, lo que se materializ6 en resultados como: la adopcién
generalizada del uso de conceptos de misidn, visién y valores; la publicacién de planes
estratégicos formales; y la propagacién de estudios econémicos y de cumplimiento
tributario —por ejemplo, estudios de gastos tributarios y, mas recientemente, de
brechas tributarias—.

Los principales vectores catalizadores del foco creciente de las AATT en las funciones
de planificacién y estudios se encajan en un contexto internacional de demandas
de mayor eficacia, transparencia y profesionalizacién de la administracién publica.
En particular:

¢ Adopcion de herramientas de gestiéon estratégica en las practicas
organizacionales y el movimiento de reinvencion del gobierno. La
gestidn estratégica, como disciplina independiente y coherente, empezé en los
mediados de los afios 60 y se desarroll6 en las décadas de los 70 y 80 (Herrmann,
2005, Melé y Gillén, 2006, Cerniauskiene, 2014), con una fuerte orientacién al
sector privado. El objetivo de definiciéon de retos organizacionales, asignacién
de recursos y medida de resultados pasé a ser un componente esencial para una
mayor eficiencia y competitividad empresarial. Con el tiempo, las sociedades
empezaron a demandar cambios similares para las administraciones publicas,
en particular que fueran mas orientadas a resultados y menos enfocadas en los
procesos burocraticos tradicionales. EI movimiento ‘reinventing government’,
del inicio de los afios 90 en los EEUU, es un ejemplo de esta visién de un
sector publico mas eficiente y eficaz, generalizando el concepto de orientacién a
desempenio. Esos factores generaron un cambio fuerte de las administraciones
publicas por mejores métodos de gestién y rendicién de cuentas.

¢ Disponibilidad de datos e instrumentos de analisis a partir de la
revolucion tecnoloégica. Con la masificacion de los computadores personales
en la década de 80 y de internet en los afios 90, las administraciones publicas, y
las AATT en particular, pasaron a utilizar estrategias y soluciones de gobierno
electronico. La recepcién en masa de datos de alta calidad, gracias la gradual
introduccién de las declaraciones y pagos electronicos, posibilité la elaboracién
de estudios mas detallados y analiticos, inclusive con micro-simulacion de datos
y capacidad de respuesta mas inmediata, lo que no era posible anteriormente.
Estudios mas recientes, como los de brechas de incumplimiento, dependen de
alto poder computacional y series largas de datos.
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* Ambiente politico y legal conducente a mayor transparenciay alatomada de decisiones
basadas en estudios analiticos. A partir de los anos 90 también se aumenta el grado de
transparencia de datos de los gobiernos y, en consecuencia, las decisiones de politica econémica
pasan a estar mas vinculadas a la elaboracién de estudios técnicos. La ley de varios paises (por
ejemplo, en Brasil) se cambié para exigir, por ejemplo, estimaciones de pérdida de ingresos para
acompafiar propuestas de incentivos tributarios, y la obligacién de entregar estimaciones de
gastos tributarios junto con el presupuesto oficial. Algunos paises, como el Reino Unido, pasaron
a adoptar medidas de brecha de cumplimiento como estadisticas oficiales obligadas por ley.

Todos esos factores impulsaron a las AATT de América Latina a organizar sus areas de planificaciéon
y estudios, en linea con la tendencia internacional. El intercambio de experiencias y conocimiento en
estas materias también apoyé este proceso. Hay que destacar, en particular, la importancia de los
eventos del CIAT, que han tratado sobre estos temas, por ejemplo: la Asamblea General de Santo
Domingo en 2009, la Conferencia Técnica de Napoles en 2009 y la Asamblea General de Floriandpolis
en 2006. Esfuerzos de organismos internacionales también se sumaron al intercambio de experiencias
a través de investigacion y asistencia técnica —como el programa de estimacién de brechas de IVA del
FMI, que ha desarrollado una metodologia detallada y apoyado varios paises (incluyendo en la regién
latinoamericana) a estimar el incumplimiento—.

a. La funcion de planificacion estratégica

Las AATT estan bajo una creciente presion publica para aumentar su eficacia, transparencia y rendicion
de cuentas. En especial, después de la crisis financiera de 2009, los presupuestos de las AATT se han
reducido drasticamente, tanto en paises avanzados como en desarrollo'. Al mismo tiempo, se demanda
un mayor desempeno en términos de la satisfaccion de los contribuyentes y del aumento de los niveles de
cumplimiento. En otras palabras: hacer mas con menos. Responder a estos desafios en organizaciones
complexas y grandes como las AATT, con responsabilidades y riesgos de credibilidad, solo es posible con
fuerte liderazgo aliado a un proceso analitico y disciplinado de gestion estratégica.

En efecto, las AATT modernas usan la planificacién estratégica como un proceso sistematico para (1)
adoptar los marcos institucionales (misién, visién, valores) para crear referencias estratégicas que
dan un sentido de identidad y pertenencia a toda la organizacién, (2) definir los objetivos, en general
a partir de un analisis de las debilidades y fortalezas inte rnas, y del escenario externo, (3) desarrollar
e implementar los planes operacionales, creando impacto y alineamiento en cascada en todos los
niveles jerarquicos, (4) monitorear y evaluar el desemperio para asegurar que la organizaciéon marcha
en la direccién establecida, o para hacer correcciones de rumbo cuando sea necesario.

Sin embargo, en el largo trabajo del FMI en asistencia técnica a paises en desarrollo, se ha verificado
que la cultura de resultados y desempeno no es practica comun, lo que afecta significativamente la
efectividad de la AT. Tres de los factores que méas debilitan los procesos de reforma de modernizacién
en AT son: la baja capacidad gerencial; la falta de una estrategia estructurada de reforma; y la
ausencia de una cultura de medicién de desempefio. Por ejemplo, en la encuesta realizada por CIAT
y FMI sobre la gestion tributaria 2011-2013 usando la plataforma RA-FIT, algunos paises tuvieron
dificultad para informar indicadores basicos de los procesos tributarios. Eso demuestra que la

captacion y monitoreo continuo de indicadores de desemperio no estan diseminados en el cotidiano de
muchas AATT.

1 OCDE (2013) menciona que los presupuestos de las AATT de Australia y Canadd sufrieron una reduccion del 4% en 2012-2013; los Paises Bajos enfrentaron
un recorte del 12% en su presupuesto entre 2010-2015; otras AATT (como las de Austria y Francia) han pasado por un recorte en el numero de funcionarios.
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En América Latina, si por un lado hay que reconocerse el avance en el tema en los tltimos afos, por
otro se debe admitir que la gestion estratégica todavia sigue estando no plenamente integrada con las
decisiones institucionales. Esto es consecuencia de tratarse de un proceso relativamente novedoso en
organizaciones que no tenian una fuerte cultura de planificaciéon. De hecho, el Curso Especializado
de Administraciéon Tributaria del CIAT sefiala que “el tema del disefio, adopcién, implementacion,
seguimiento y control de los planes estratégicos es relativamente reciente en las AATT. La mayoria
de ellas empezaron a plantearse la necesidad de introducir planes estratégicos, planes operativos y
mecanismos de control y seguimiento, asi como medicién del desemperio, en la década del 90.”

Progresivamente, a partir de los afnos 90, las buenas practicas de gestiéon fueron evolucionando del
sector privado para la administracién publica®. En las AATT, esos procesos fueron adaptandose al
foco del negocio tributario (por ejemplo, buscando indicadores de gestién especificos para medir el
cumplimiento tributario, la satisfaccién de los contribuyentes, la efectividad de la auditoria). Un
punto importante es que, diferentemente del campo empresarial, la definiciéon de la misién del
organismo publico en gran medida se encontrara en la ley o en una norma emanada del gobierno de la
nacion, orientando el campo de la planificacion estratégica al cumplimiento de la misiéon que le viene
impuesta por el sistema juridico (Diaz Yubero, 2009). La demanda social por gobiernos eficientes y
eficaces pasé a orientar las reformas modernizadoras de muchas AT. Como menciona USAID, “La
gestién estd asumiendo un enfoque mas holistico en muchas de las AATT en comparacién con la
practica pasada de enfocarse inicamente en los ingresos. Los planes estratégicos tienen un papel de
gestion importante en este enfoque holistico para el manejo de la organizacién.”

Hoy dia, como resultado de todo ese proceso evolutivo, casi todas las AATT de América Latina cuentan
con planificacién estratégica. Segun BID/CAPTAC-DR/CIAT (2012), todas las AATT tenian una
declaracion de mision y vision, excepto la de Panama y El Salvador. De la misma manera, segtn la
encuesta realizada por CIAT y FMI sobre la gestion tributaria 2011-2013 usando la plataforma RA-
FIT, todas las administraciones participantes contestaron que tienen planes estratégicos y operativos.
Eses resultados son muy positivos y van en buen camino.

En efecto, algunas AATT de la regién (por ejemplo, AFIP de Argentina, RFB de Brasil, SII de
Chile, DIAN de Colombia, SUNAT de Perd, DGI de Uruguay) cuentan actualmente con modelos
completosde gestién estratégica,incluyendo el uso de metodologiasreconocidasinternacionalmente
(como el Balance Scorecard), mapas estratégicos y una vinculacién mas articulada entre todos
los niveles de la planificaciéon —desde el institucional al individual (evaluacion del funcionario y
su vinculacién a los retos estratégicos organizacionales)—. En la Conferencia Técnica de Napoles
en 2009, el estudio practico de Colombia demostré esa evolucién (Diaz, 2009). Se mostré cémo el
modelo de planificacién estratégica de la DIAN esta alineado con el Plan Nacional de Desarrollo e
incluye todas las piezas fundamentales de la gestion estratégica, también contando con un mapa
de procesos (misionales, de control y de apoyo), un método de evaluacién de los resultados y una
comunicacion de la estrategia.

En otros casos, la adopcion de la practica parece mas superficial que efectivamente para apoyar la
toma de decisiones y buscar resultados. Hay casos de desconexién entre los planes estratégicos y los
operativos, de asignaciéon de los recursos materiales y humanos en desacuerdo con las prioridades
estratégicas, y la adopcién de medidas de corto plazo que descarrilan el esfuerzo de planificacién de
mediano y largo plazo. De hecho, BID/CAPTAC-DR/CIAT (2012) concluye que es necesario que los
“sistemas de planificacién y control de gestién dejen de ser un mero planteamiento tedrico sin conexion
con el funcionamiento real de las organizaciones y sin ninguna utilidad para que su direccién sepa si
se avanza en la direccién correcta y al ritmo deseado.”

2 Diaz Yubero (2009) mencioné que mientras el concepto de planificacion estratégica, la direccion por objetivos y el control de gestion alcanzaban un gran
desarrollo en el mundo empresarial, en el campo de las Administraciones Publicas estas ideas se fueron introduciendo aunque con algunas reservas.
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A pesar de esos desafios, se puede identificar algunos temas evolutivos interesantes en las ultimas
décadas:

e Gradualmente las estructuras organizativas han cambiado para dar a la funcién de planificacién
un lugar especifico y de mas alto nivel en la jerarquia de las AATT. Por ejemplo, la funcién nacié
en la estructura de la RFB de Brasil, a principio de los afios 90, pero ese trabajo no tenia una
vocacion nacional (era mas una consolidacién de un conjunto de iniciativas locales y regionales).
Durante los afios de 1994 a 2000, la planificacién estuvo incluida en las competencias del area de
estudios. Solamente en 2001 se cred un area dedicada a la planificacién, pero todavia subordinada
al Departamento de Recaudaciéon. En 2005, el area pasé a tener un grado de departamento
independiente y vinculado al nivel méas estratégico de la administracion. Eso demuestra que la
importancia de la funcién ha aumentado con el tiempo y, de hecho, se transformado en un area de
apoyo a las decisiones de alto nivel.

¢ Las misiones de las AATT también pasaron por un proceso de evolucién en las ultimas décadas,
contemplando gradualmente la preocupacién por prestaciéon de servicios y de bienestar social. Eso
también refleja un cambio importante de las propias AATT, que pasaron de un modelo tradicional
principalmente basado en fiscalizacién o control para un modelo de cumplimiento voluntario mas
equilibrado con la importancia de la funcién de servicios al contribuyente y trabajos de educacién
fiscal.

e Los indicadores de desempefio pasaron de un enfoque restringido a ingresos (recaudacién) y a
medidas de produccién (output), para adoptar un enfoque mas equilibrado hacia todas las funciones
de la AT y a medidas de resultados (outcome). Al mas alto nivel, hoy dia es cada vez mas comun en
paises avanzados el uso de indicadores de cumplimiento (por ejemplo, brecha de IVA) y encuestas
de satisfaccién de los funcionarios, los contribuyentes o de credibilidad de la AT.3

b. La funcién de estudios econémicos e investigacion

El area de estudios econémicos e investigacién en las AATT ha pasado por un proceso evolutivo muy
semejante al progreso de la funcion de planificacién estratégica. Fue en particular en los afios 1990
y 2000 que varias AATT en América Latina empezaron a desarrollar sus capacidades analiticas,
de estudios e investigacién, con un enfoque inicial dirigido especialmente al apoyo de decisiones de
politica tributaria. Sin embargo, quizas la evolucion del area de estudios haya sido méas heterogénea
todavia que la propagacion de la planificacién estratégica en la region, pues la robustez de la capacidad
analitica es intimamente dependiente de la disponibilidad de datos internos y externos de alta calidad
—lo que todavia sigue muy débil en varios paises’—.

Las unidades de estudio de las AATT se desarrollaron con la visién de preparar cuatro productos
basicos: (1) la previsiéon y andlisis de ingresos, (2) las estimaciones de gastos tributarios, (3) las
simulaciones econémicas de las reformas tributarias y cambios legislativos, y (4) la estimacion de
medidas de incumplimiento y evasién. Todas esas actividades son insumos fundamentales para
apoyar el rol de las AATT en la formulacién de la politica tributaria y para mejorar su eficacia en el
combate al incumplimiento tributario.

En la Conferencia Técnica de Napoles en 2009 se discutié en profundidad el rol de las AATT para
apoyar el buen disefio del sistema tributario. En la ocasién, se destacd que la politica y la AT son

3 Es interesante notar que el foco en resultados esta también alterando los modelos de asistencia técnica de proveedores como el FMI. Estd en implementacion
en el FMI un nuevo modelo de gestién por resultados que busca evaluar el impacto efectivo de la asistencia técnica (por ejemplo, mejor control de grandes
contribuyentes), y no sélo medidas de producciéon (por ejemplo, cantidad de misiones de apoyo sobre grandes contribuyentes).

4 La informacion, que es el insumo mas importante para un area de estudios de referencia, no es solamente la de caracter interno o especifico a la AT
(declaraciones, pagos, informaciones de terceros) sino que también depende de la calidad de las bases de datos macroecondémicas o sectoriales de un pais
(cuentas nacionales, matrices insumo-producto, indicadores de precios, y otros).
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funciones interconectadas y, por lo tanto, el disefio y la implementacion del sistema tributario deben
ser realizados en coordinacién (Lemgruber, 2009). A pesar de haber diferentes modelos —de mayor o
menor participacion de las AT en la formulacién de politica— en la practica se ha optado por un papel
mas activo de las unidades de estudios de las AATT de América Latina. Las razones son:

e Las AATT de América Latina son reconocidas como una de las méas sélidas instituciones publicas
en sus paises, en relacién a sus capacidades de recursos humanos, acceso a datos, analisis técnico y
credibilidad ptublica. En ausencia (o debilidad) de unidades macro-fiscales y de politica tributaria
a nivel ministerial en muchos de los paises de América Latina, las AATT fueron llamadas a
ocupar ese espacio —en muchos casos como la tnica institucion responsable por la funcién—.

e Dada la baja capacidad administrativa y alta informalidad en los paises en desarrollo, es
importante considerar esas limitantes en el disefio del sistema tributario para que sea viable
su implementacién. Por eso, la participaciéon de la AT en el disefio de sistemas sencillos y
administrativamente factibles fue siempre considerada crucial en América Latina. Un ejemplo
claro fue la extensiéon de los sistemas de estimacién presunta en la region.

En América Latina, las unidades de estudios estan muy difundidas. De los 17 paises que participaron
en BID/CAPTAC-DR/CIAT (2012) solamente 2 declararon no poseer una unidad especifica (Bolivia®
y Nicaragua). Algunos paises, como Argentina, Brasil, Chile y Peru, tienen esas unidades operantes
hace cerca de tres décadas. El tamainio de las unidades varia entre cerca de 5 funcionarios (Costa Rica,
Honduras, Panama y Paraguay) a cerca de 30 personas en Argentina y Brasil. En la mayoria de los
paises, las unidades estan ubicadas en un alto nivel de la organizacién y tienen responsabilidades
propias. En otros, ellas operan por debajo o integradas con la funcién planificacién (Chile, Guatemala).

En términos de resultados, la regiéon ha avanzado en la generalizacién de productos como los estudios
de presién tributaria, los presupuestos de gastos tributarios y las estimaciones de la brecha de
cumplimiento. Es una tendencia muy positiva.

La presion tributaria promedio en América Latina crecié cerca de 4 puntos porcentuales del PIB
en la Ultima década y se encuentra alrededor del 20% del PIB. A pesar de que la tendencia esta
en la direccién correcta, la presiéon tributaria de América Latina sigue mas baja que el promedio
de los paises mas avanzados. M4s problematico es la gran heterogeneidad de la recaudacién en la
regién, con paises que siguen presentando ingresos por debajo del 15% del PIB (Panama, Guatemala,
Republica Dominicana). Esos niveles pueden ser considerados bajos en comparacion internacional
—mismo relativamente al promedio africano, regién que tiene niveles de renta en general mas bajos
que América Latina— para sostener el financiamiento del Estado. Ese nivel de tributacién demuestra
la fragilidad de los sistemas tributarios en muchos paises de la regién, que siguen conviviendo con
niveles altos de informalidad e incumplimiento.

Los estudios tributarios de varias AATT en la regién tienen ayudado a comprender mejor no
solamente el valor de la presién tributaria pero su composicién. Por ejemplo, la tendencia de relativa
mayor tributacién indirecta en la regién (que refleja el fuerte uso del IVA como fuente de ingresos
que alcanza alrededor de 7% del PIB), o la baja tributacion de la renta personal, que apunta hacia
brechas de recaudacion, si se compara con el nivel de renta per capita de algunos paises en la region
en la comparacién internacional. Corbacho et al. (2013) estima el déficit de ISR en mas de 4,5 puntos
porcentuales del PIB en Argentina, Costa Rica y Uruguay). Los estudios también ofrecen una
perspectiva de la distribucién por grupos de renta o analizando la progresividad de los sistemas.
Corbacho et al. (2013) también demuestra que hay un sesgo anti-trabajo en las estructuras de la
regién, con paises como Brasil, Colombia, y Guatemala con alicuotas efectivas sobre el trabajo que

5  Actualmente, y desde hace unos aios, Bolivia dispone de la Unidad de Investigacion Tributaria en el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas que cumple
estas funciones.
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son casi del doble de las que inciden sobre el capital. Por fin, también hay estudios de asignacion de
ingresos federativos a los diversos niveles de gobierno (especialmente en los casos de Argentina y
Brasil, los paises de la region que cuentan con una mayor descentralizacion fiscal).

El CIAT monitorea permanente- Grafico 1:  Incumplimiento tributario de IVA
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Segun CIAT/SET/GIZ (2015) el gasto tributario promedio en América Latina fue del 4,60% del
PIB en el 2012, o un tercio de la recaudacién tributaria Segun el estudio, los paises que presentan
histéricamente mayores valores de gastos son Guatemala, Honduras y Uruguay, mientras
los menores son Pert y Paraguay. Naturalmente, la metodologia no es la misma y paises como
Brasil no presentan datos integrados de gastos tributarios estatales y municipales. Por eso, las
comparaciones deben ser miradas con cautela. Para el 2016, varios paises ya publicaron sus
estimaciones, como Brasil (4,33% del PIB), Chile (4,20% del PIB) y Republica Dominicana (6,5%
del PIB), por ejemplo. La disponibilidad de toda esa informaciéon apoya la transparencia fiscal en
la region y ofrece alternativas para recaudar ingresos mas alla de los aumentos de alicuotas o la
creacién de nuevos impuestos.

Las estimaciones de evasion son las mas demandas de un punto de vista técnico (en términos de
elaboracién) y politico (en términos de publicacién). Entre los mismos 17 paises que contestaron
a la encuesta, 9 realizan estudios que miden la evasién o incumplimiento de manera sistematica,
lo que es una tendencia de las AATT modernas. Son ellos: Argentina, Chile, Colombia, Ecuador,
Guatemala, Paraguay, Pertd, Republica Dominicana y Uruguay. La tendencia de un nimero cada
vez mayor de paises de estimar y publicar las estimaciones de la brecha del IVA es bienvenida y
demuestra la madurez de muchas AATT de la regién. Las brechas de cumplimiento son estimaciones
extremamente importantes para conocer el potencial tributario de la regién y buscar ingresos que
no estan sometidos a tributacién. En la Asamblea General de Florianépolis en 2006, se discutid la
importancia de conocer el potencial tributario como un reto de la AT.

Con base en la informacién disponible, se verifica que la brecha promedio de cumplimiento de IVA
baj6 en América Latina en la dltima década, desde niveles de casi 40% de los ingresos potenciales, a
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cerca del 25%. Sin embargo, parece haber un aumento reciente del incumplimiento a consecuencia
de la crisis financiera. Los estudios en América Latina son vitales para comprender esas tendencias
y apoyar la toma de decisiones de las AATT para luchar contra el incumplimiento en la regién. En
comparacién con los paises europeos, el incumplimiento en América Latina sigue siendo mas amplio
y, por eso, hay espacio para trabajar en la disminucién de ese indicador.

Hay que destacar, también, iniciativas como la Red de Areas de Estudios e Investigaciones
Tributarias del CIAT, que tuvo como embrion el Encuentro Internacional de Estudios Econémico-
Tributarios, realizado en 2005 en Brasil. En este encuentro, participaron Argentina, Chile,
México, Pertu y Republica Dominicana, mas alla del pais anfitriéon. El objetivo fue exactamente
poner en contacto, por vez primera, el equipo de varias administraciones que tenian un area de
estudios relativamente desarrollados para intercambiar experiencias y metodologias de trabajo.
A partir de este primero evento, otros encuentros organizados por los paises fueron realizados (en
Argentina, Chile y Republica Dominicana), hasta que en el 2010 se formé la Red bajo el CIAT®. La
Red fue lanzada con el objetivo de apoyar el intercambio de experiencias, la cooperacion mutua y
la formacién de los funcionarios que tienen a su cargo las tareas de andlisis y evaluacién de las
politicas tributarias en América Latina.

Considerando ese papel relevante de las unidades de estudios de las AATT, mirando adelante se
percibe la necesidad de una mayor y mejor institucionalizaciéon de esta funciéon. De hecho, en muchos
casos, las unidades siguen sub-dimensionadas, con poco personal o sin los recursos necesarios para
sustentar la toma de decisiones institucionales. Algunos criterios basicos para la institucionalizacién
del area fueron también discutidos en la Conferencia Técnica de Napoles en 2009, por ejemplo:
recursos humanos especializados y capacitados, tecnologia de ultima generacién (almacenes de
datos, programas estadisticos y econométricos, etc.), bases de datos internas y externas actualizadas,
posicién estratégica en la estructura organica y excelente comunicacién con otras unidades de estudio
gubernamentales o académicas.

A pesar de todos los avances de las areas de estudio en la region, algunos desafios importantes que
deben ser enfrentados son:

e Evitar que los ciclos politicos de la regién interfieran en los trabajos de las unidades de estudio,
que deben ser técnicos e imparciales. En las Gltimas décadas, algunas AATT que ya tenian areas
aparentemente consolidadas se enfrentaron a limitantes de naturaleza externa. El grado de
independencia de las unidades de estudio e investigaciéon debe ser asegurado.

e En comparaciéon con paises mas avanzados, la disponibilidad y publicacién de datos para
investigaciéon del publico externo (académicos, comités independientes, prensa, etc.) sigue siendo
todavia bajo en América Latina. Es importante continuar en invertir en dar mayor transparencia
a los datos tributarios.

e Es necesario continuar siguiendo las tendencias internacionales y profundizar los estudios. Mas
alla de la extensiéon del calculo de indicadores de incumplimiento (como la brecha del IVA y del
ISR) para todos los paises de la regién, hay espacio para invertir en las modernas investigaciones
de comportamiento ético y social (como el ejemplo de Irlanda) y estudios de costos de cumplimiento
(como el ejemplo de EEUU"). Esos estudios hoy dia basan estrategias de cumplimiento en varios
paises desarrollados y daria una rica fuente de informacién para guiar la accién de las AATT en

6 En su primera edicion (Panama), el encuentro gir6 en torno a los métodos de micro-simulacion y su utilidad para el analisis de la politica y la AT. En 2011
(Colombia) el encuentro discutio las posibilidades de reforma en el diseiio y la gestion de los IRPF en América Latina. En 2012 (Republica Dominicana) el
tema central fue la estimacion de la carga tributaria efectiva sobre la inversion. En 2014 (Uruguay), se exploraron las nuevas aproximaciones de la economia
conductual para analizar el incumplimiento tributario. Finalmente, en 2015 (Chile), el encuentro se ocupo de las metodologias que evaltian el impacto de los
programas de cumplimiento voluntario.

7 Luego de una alianza con la ONU, el CIAT ha estado llevando a cabo asistencias técnicas en la estimacion de los costos de cumplimiento en el segmento de
las pequenas y medianas empresas en diversos paises, como Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay, y esta préximo a hacerlo en El Salvador y Panama.
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una region con problemas de informalidad y otras formas de incumplimiento. El uso de big data
es también un desafio adelante.

e Por fin, la mayor integracion entre las areas de estudios y las funciones basicas de la AT también
puede fortalecerse. Los estudios de incumplimiento son un buen ejemplo para sustentar las
acciones de control y servicios, pero también el apoyo a los modelos de gestiéon de riesgos, a la
planificacién estratégica, a la identificacién de brechas legales y tantas otras areas de la AT que
pueden beneficiarse de una mayor capacidad analitica en sus dreas de estudio.

c. Conclusiones

Las AATT de América Latina han avanzado considerablemente en sus areas de gestion estratégica
y estudios tributarios en las tltimas décadas. A pesar de la heterogeneidad todavia existente, ha
habido una tendencia inequivoca hacia modelos de gestién profesionales, que buscan integrar las
etapas del ciclo de gestion estratégico, operativo e individual en todos los niveles institucionales.
Las AATT de la regién cuentan todas con publicacién de misién, visién y valores, y tienen buscado
aumentar su transparencia y rendicion de cuentas a través de la divulgaciéon de sus planes
estratégicos e informes de actividades anuales. Las areas de estudios han también evolucionado
institucionalmente, contando con grupos permanentes y especializados de funcionarios que apoyan
la toma de decisiones estratégicas. En particular, los estudios de presién y gastos tributarios, y mas
recientemente los de mensuracién de la brecha de incumplimiento, han se destacado en la regién.

Esaevolucion enambaslasareasapunta para AATT que tienen un modelo mas sé6lido de gobernabilidad,
mayor transparencia con rendicion de cuentas a la sociedad y a los 6rganos de control externo, una
gestién mas profesionalizada y competente y, por fin, un abordaje de trabajo que se basa en una
visién mas cientifica, analitica y técnica, esto es, basada en datos y conocimiento real. A pesar de la
heterogeneidad aun existente, reconocer que la region ha madurado en este sentido es algo positivo.

A pesar de los avances, es importante que la region siga acompanando las tendencias modernas de
gestion y estudios. Buscar la integracion efectiva de la gestion estratégica en la toma de decisiones
institucionales, y articularla con el presupuesto y la asignacién de recursos humanos, sigue siendo
una prioridad para muchas AATT. La medicién y monitoreo del desempeno también. En el area de
estudios, hay espacio para solidificar los analisis de cumplimiento y expandir la investigacién para
materias de comportamiento y costos de cumplimiento.
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a. La mayor autonomia o independencia de las AATT

Histéricamente, las AATT han sido parte de la estructura y han estado bajo la
jurisdiccién de los Ministerios de Finanzas. Por esa razon, han estado sujetas
a las reglas generales aplicadas al sector publico. En muchos casos, sobre todo
en los paises en desarrollo, tanto la dependencia de la AT al ministerio como su
subordinacién a las reglas del servicio publico, han sido consideradas como las
causas primordiales de la falta de flexibilidad en su gestién y en la administracién
de los recursos humanos y materiales. A su vez, esta falta de flexibilidad ha sido
identificada por algunos como la razén de la baja efectividad de algunas AATT.
Silvani (1997) afirma que “cuanto mayor la autonomia de la organizacién, vis-a-
vis con las reglas del servicio publico, mayor la flexibilidad que ella tendra para
realizar los cambios organizacionales y procedurales necesarios para modernizar
la AT”.

Como se mencion6 anteriormente, lo que se busca con la autonomia es darle mayor
flexibilidad a la operacion de las AATT. Diferentes autores categorizan de forma
diversa los varios aspectos de la autonomia. Taliercio (2004) las categoriza en tres
grupos: la autonomia de gestion, la autonomia en administracién y finanzas y la
autonomia en la gestién de los recursos humanos.

La autonomia de gestién comprende las facultades para realizar una serie de
acciones. Facultad para establecer su plan estratégico y correspondientes planes
operativos anuales sin depender de aprobacién por otras autoridades. Facultad
para definir su estructura organizacional y funciones. Facultad para interpretar la
legislacién tributaria, asi como para fijar los criterios de interpretaciéon. Facultad
para participar del proceso de definicién de la politica tributaria como organismo
asesor. Finalmente, la facultad para llevar a cabo la cobranza administrativa de la
deuda firme sin tener que acudir a la instancia judicial.

La autonomia en administraciéon y finanzas, a su vez, comprende las facultades
para agilizar la gestion administrativa y financiera de la AT. Incluye la autonomia
presupuestaria y financiera que le permite elaborar, y una vez aprobado (por el
Ministerio de Finanzas o Poder Legislativo), ejecutar su propio presupuesto de gastos.
Algunas AATT han logrado establecer como sus ingresos basicos, un porcentaje del
monto recaudado (la SUNAT de Pert, por ejemplo). Otras disponen de recursos
del presupuesto del Ministerio de Finanzas mas una parte de las liquidaciones o
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multas cobrada a los contribuyentes (la AEAT de
Espana, por ejemplo).

La autonomia en la gestion de sus recursos
humanos, lo que comprende facultades para
reclutar, seleccionar, establecer sueldos,
promocionar y dimitir empleados. Asimismo,
incluye autonomia para adquisicién de recursos
materiales y para contrataciones en general, lo que
debe estar debidamente soportada por sistemas
de control que impidan las diferentes formas de
corrupcion en esa area.

Como respuesta al problema de falta de flexibilidad,
durante los afos 1985 a 1994, algunos paises
concedieron cierta autonomia a sus AATT. Segun
Taliercio (2004), las autoridades establecieron
AATT auténomas para indicar a sus ciudadanos su
indiscutible compromiso de disponer de una gestién
tributaria mas efectiva, justa y competente. Entre
los paises que han concedido un grado relativamente
importante de autonomia a sus AATT se pueden
mencionar Argentina, Bolivia, Colombia, Espafa,
y Perd. Otros paises también consideraron esta
alternativa y analizaron con cierta profundidad las
ventajas y desventajas de esta opcion. Al principio
de los afios 2000, varias de las AATT miembros
del CIAT tenian amplia autonomia en gestién, y
en el manejo de sus presupuestos y de sus recursos
humanos.

La autonomia de la AT puede ser una alternativa
adecuada para aumentar su eficacia. Sin embargo,
la creacion de una administracién que tenga las
caracteristicas de una institucién completamente
independiente del Ministerio de Finanzas tiene
inconvenientes. Se corre el riesgo de debilitar
la coordinacion entre las dos instituciones
y, por ende, la indispensable coordinacién
entre la politica fiscal y la AT. Asimismo, el
exceso de autonomia de las diferentes agencias
tributarias puede llevar a dificultades para
el intercambio de informacién entre la AT, la
administracion aduanera, y la administracion de
las contribuciones de la seguridad social, que es
fundamental para el ejercicio de las funciones de
las diferentes agencias.

En algunas ocasiones, se han observado
experiencias exitosas cuando se ha otorgado
amplia autonomia a la AT con caracter
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transitorio. En estos casos, una amplia autonomia
se ha considerado como una solucién drastica
para resolver graves problemas. Por ejemplo,
la profunda reforma tributaria establecida en
Bolivia en 1986 contemplaba la creacién de
una entidad auténoma interina con rango de
ministerio completamente independiente del
Ministerio de Finanzas. El nuevo ministerio tenia
responsabilidad para administrar los impuestos
internos y aduaneros y también para desarrollar
todos los aspectos de politica tributaria. Ademas,
tenia por objetivo reorganizar la AT y aduanera.
Una vez se organizaron adecuadamente, volvieron
a constituir direcciones generales dependientes
del Ministerio de Finanzas.

Las AATT modernas tienen autonomia para
definir su plan estratégico multianual, en donde
definen sus objetivos estratégicos, su visién y sus
valores organizacionales, asi como los indicadores
que permitiran evaluar su desempeno. Como
resultado del plan estratégico, producen también
planes operativos anuales con metas claras de
resultados. Eso se realiza sin interferencias
politicas de ninguna naturaleza.

Asimismo, una AT auténoma tiene facultades
para definir su estructura organizacional y sus
funciones. Ello involucra las decisiones sobre
segmentacion de contribuyentes, distribucién
geografica de las oficinas, el adecuado balance
entre unidades de servicio y de control, etc.

Las AATT auténomas tienen facultades para
interpretar la legislacién. Lo hacen por iniciativa
propia, o por solicitud de los contribuyentes.
Ademas fijan los criterios de interpretacién a
utilizar.

Aunque no sea adecuado que la AT sea responsable
de la politica tributaria, es conveniente que
participe en su elaboracién. Como dijo Milka
Casanegra del FMI, “politica tributaria es
administracién tributaria”. La AT debe participar
como asesora para evitar la proposiciéon de
impuestos dificiles de administrar o que sean
faciles de evadir o de evitar.

Finalmente, las AATT mas auténomas disponen
de la facultad para llevar a cabo la cobranza
administrativa de la deuda firme sin tener que
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acudir a la instancia judicial. Eso en algunos
paises (Brasil por ejemplo), no ha sido posible
por la tradicion del marco juridico que requiere
intervencion judicial en los procesos de cobranza
coercitiva.

Algunas AATT reciben como presupuesto para
gastos e inversiones un porcentaje de los ingresos
recaudados. Esta opcién, si bien garantiza la
autonomia financiera, y en muchos casos una
holgura financiera, tiene la desventaja de que
puede estimular el uso ineficiente de los recursos.
Ademas, ese tipo de remuneracién puede verse
afectado por factores que no necesariamente
guardan relacién directa con la eficacia de la AT.
El crecimiento de la economia, la ampliacién de la
base tributaria, el aumento de las alicuotas, etc.
pueden aumentar los ingresos tributarios y como
consecuencia, el presupuesto de la AT, sin que
esto tenga ninguna relaciéon con un aumento en la
carga operativa o con la eficacia de la AT.

La asignacion de parte de la recaudaciéon como
presupuesto de la AT puede ser una alternativa
a considerar cuando se esta iniciando una
reforma completa del sistema tributario y de su
administracion, y, como medida de corto plazo,
puede ser acertada. No obstante, tan pronto como
sea posible determinar los montos necesarios
para cubrir efectivamente las necesidades de la
administracién, deberan utilizarse estos montos
con fines presupuestarios y suspenderse la
asignacién de porcentajes fijos.

Finalmente, algunas AATT reciben como recursos
parte de las liquidaciones de fiscalizacion o de las
multascobradas. Esesistemaciertamenteincentiva
los funcionarios a actuar mas expeditamente
para producir mas liquidaciones y/o multas. Sin
embargo, tiene un efecto colateral negativo. Va
en contra del objetivo central de las AATT que
es maximizar el cumplimiento voluntario de los
contribuyentes. Si una AATT hipotéticamente,
lograra tal objetivo, su remuneracion adicional
en términos de liquidaciones y multas tenderia a
cero.

Para ejercer adecuadamente sus funciones, la
AT auténoma tiene facultades para contratar,
retener, y promover a los empleados mas
calificados. En este sentido, la autonomia puede
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facilitar el establecimiento de wuna politica
amplia de administracion de recursos humanos.
Ello incluiria: una escala salarial propia
(independiente —o al menos diferenciada— de la
escala salarial del sector publico) y competitiva
con los salarios del mercado. En principio, eso
permite la contrataciéon de personal calificado y
facilitaria la creacién de incentivos para promover
el aumento del desempernio del personal. En ese
modelo, los sistemas de reclutamiento y promocién
son cuidadosamente disefiados y establecen un
sistema de control tal que permita garantizar un
adecuado equilibrio entre el salario, la capacidad
individual y el tipo de tarea que cada empleado
debe realizar. Claro estda que los salarios de los
funcionarios técnicos y administrativos deben
ser alineados con aquellos del sector privado para
posiciones equivalentes.

Es importante resaltar la necesidad de promover
concursos internos de ascenso y también de tener
una politica clara para reclutar periédicamente
nuevo personal que oxigene la AT. Es comun ver
como se envejece el cuadro de empleados sin que se
contrate personal nuevo, con nuevos conocimientos
y experiencias.

Esas politicas seguramente generan celos
funcionales en otras categorias de servidores,
en particular, de otras direcciones generales del
Ministerio de Finanzas. Es necesario prever ese
comportamiento y disponer de estrategias para
mitigar sus efectos.

Ademas del aspecto salarial, la estrategia deberia
dotar a la AT de flexibilidad laboral. Es decir, como
complemento de una adecuada escala salarial,
deberia poder reclutar, promover a los empleados
mas competentes y eventualmente excluir a los
empleados incompetentes o deshonestos, sin tener
que atenerse a las usualmente engorrosas normas
del servicio publico.

La autonomia de las AATT para efectuar la
compra o alquiler de recursos tales como equipos
informaticos y de comunicaciones, vehiculos,
formularios, edificios, puede, sin lugar a duda,
facilitar dichas contrataciones. En este caso,
pueden formular sus objetivos y politicas
administrativas, destinar parte de su presupuesto
a la compra de bienes y servicios que requiera,
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y tener procedimientos agiles para su adquisiciéon. Sin embargo, si la AT no cuenta con gerentes
debidamente entrenados y sistemas de adquisiciéon adecuadamente disefiados, la autonomia podria
brindar una gran oportunidad para el despilfarro de recursos y ser un incentivo a la corrupcion.

Otro aspecto relevante de las AATT es su sistema de gobernanza, en particular en lo que concierne
a supervision por directorios. La mayoria de las AATT alrededor del planeta son supervisadas por
un directorio, pero eso no se verifica entre los paises del CIAT. De nueve AATT auténomas del CIAT,
solamente tres estan organizadas bajo un directorio.

La principal funcién del directorio es asegurar que la AT cumpla con su cometido. Debe aprobar los
lineamientos estratégicos de la organizacién, incluyendo el plan estratégico pluri-anual y sus politicas
generales como la politica de personal. Deben encargarse de la supervision general de las actividades
de la AT pero no inmiscuirse en su operacién (fiscalizacién, cobranza, etc.).

Los miembros del directorio pueden ser nombrados por el Ministro de Finanzas o por el Presidente de
la Republica por recomendacién del ministro. En algunos casos, los miembros del directorio, incluyendo
su presidente, tienen que ser aprobados por el Congreso del pais. En general, el Ministro de Finanzas
es el presidente del directorio. Entre tanto, en algunos casos, el ministro nombra un funcionario de
alto nivel del ministerio para el puesto. Otros miembros pueden ser: un representante del Banco
Central; un representante del Ministerio de Industria y Comercio o equivalente; un representante de la
academia; y un representante del sector privado. El Director General de la AT es un miembro natural
del directorio. El nimero de miembros de los directorios flucttia entre 5 y 8.

Sobre quién nombra a las autoridades de la AT, en algunos casos, el Director General de la AT, asi
como sus sub directores, son nombrados por el directorio antes mencionado; en otros, por el Ministro
de Finanzas; y en caso menos frecuentes, por el Presidente de la Republica. Tanto el Director General
de la AT como los miembros del directorio deben ser nombrados por un plazo fijo renovable. En general,
el término del mandato no esta claramente definido. El cambio de esas posiciones puede ser realizado
en base a no cumplimiento de metas acordadas con el ministerio, problemas de integridad, etc. Los
miembros del directorio en general son nombrados a tiempo completo y deben regirse por rigidas
normas para evitar conflictos de interés.

El disponer de un directorio aumenta la transparencia de la AT y mejora los controles sobre su operacion.
Sin embargo, su actuacién puede volver el proceso decisorio mas lento. En el caso de la SUNAT, por
ejemplo, fue considerado el establecimiento de un directorio al momento de su creacién. Sin embargo,
habia que tomar decisiones muy drasticas al principio de la SUNAT y tomarlas bajo un directorio, no era
factible. Por ejemplo, decisiones sobre demitir unos 75% de los empleados, poner en marcha operativos
masivos de control de pequefios contribuyentes in areas bajo el control de la guerrilla, imponer un estricto
control sobre los grandes contribuyentes son muy dificiles de tomar bajo un esquema de toma de decisiones

subordinado a un directorio. Por esa razén, en 1991, las autoridades optaron por no tener un directorio
en SUNAT".

Una evaluacion del efecto de la concesiéon de mayor autonomia puede ser observada en Taliercio
(2004). A través de la aplicaciéon de un modelo econométrico, el autor concluye que entre paises que
han concedido mayor autonomia a sus AATT, se observa mayor desarrollo en términos de desemperio
en aquellos que concedieron un mayor nivel de autonomia a sus AATT. El modelo utilizado soporta la
hipétesis de que la autonomia es relevante para el desemperio. La percepcién de los contribuyentes de
mayores niveles de autonomia esta relacionada con la percepcion de mejor desempernio. El autor indica
que los tres elementos de la autonomia, gestion, recursos humanos y financiera, son estadisticamente
relevantes para la cuantificacion de la capacidad administrativa general.

1 Tiempo después la SUNAT adoptaria un directorio.
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b. La adecuada rendicion de cuentas

Las regulaciones sobre transparencia y buena gobernanza tomaron mas importancia con la mayor
autonomia de las AATT. Ahora estan incluidas en su ambito subjetivo de aplicacién, de manera que
éstas quedan obligadas a su cumplimiento.

En este tipo de normas se respeta el caracter reservado de la informacion tributaria —suministrada
por los obligados u obtenida por la AT— necesaria para el cumplimiento de sus fines, de modo que no
puede ser objeto del ejercicio de derecho de acceso o de supuestos de publicidad activa, sin perjuicio de
que concurran otras limitaciones derivadas de la confidencialidad de las actuaciones administrativas
de control tributario y de lucha contra el fraude. Pero mas alla de este contexto general, cuando nos
referimos a las AATT, el cumplimiento de las exigencias éticas y legales que derivan del principio de
transparencia y la necesidad de avanzar en la buena gobernanza fiscal, devienen en un principio basico
e inspirador del funcionamiento de las AATT que fundamenta y da sentido a su actuacién cotidiana,
tanto en el Aambito del fomento del cumplimiento voluntario como en el de la prevencién y lucha contra
el fraude fiscal.

En definitiva, el fomento de la transparencia es una pieza clave para dar cabida a los contribuyentes,
y a los ciudadanos en general, en la construccién de una AT moderna, eficaz y eficiente por cuanto
contribuye a una mayor aceptaciéon de su actuacion, y por ende, a un mejor cumplimiento de las
obligaciones tributarias y a una menor tentacién de recurrir al fraude fiscal.

Las cuestiones relativas a la transparencia de la gestién de las AATT, con sus diferentes perfiles
e implicaciones, han sido objeto de una especial atencién por el CIAT a lo largo de sus 50 afos de
existencia.

Resulta interesante recordar que la primera declaracién institucional en la historia del CIAT se
produjo en la Asamblea General celebrada en Santo Domingo en 1996 que contiene los “Atributos
minimos necesarios para una sana y eficaz AT” en los que inequivocamente se apostaba por “una AT
que garantice la aplicacién justa, confiable y transparente de las politicas y leyes fiscales, el acceso, el
servicio confiable y la consulta con los contribuyentes”.

Esta declaracién —plenamente vigente— inicia la trayectoria del CIAT en esta materia, continuada
en Asambleas Generales de afios posteriores y en iniciativas de profundo calado como el Grupo de
Trabajo —Fases I y II- sobre la Promocién de la Etica en la AT o el Comité Permanente sobre Etica.

En este sentido, el relator de la Asamblea General de Cancin en 2003 sefialé como conclusién: “La
transparencia como principio y el control social como método, representan extraordinarios soportes
para la lucha contra la corrupcién. Las AATT por medio de la Internet, deben ofrecer a la sociedad, al
Parlamento y a los medios de comunicacién un permanente acompafiamiento de sus procedimientos
administrativos y de las actividades fiscales que no involucren una materia sujeta a secreto fiscal”. Las
ponencias a cargo de los representantes de Espana y Pert en esa asamblea son un buen ejemplo de las
experiencias concretas para hacer efectivo este compromiso con la transparencia.

Es, sin embargo, la Asamblea General de Buenos Aires en 2005 en la que el fomento de la transparencia
ocupa un lugar central en las actividades del CIAT al abordarse la cuestiéon desde una perspectiva mas
amplia e integral. Resulta muy relevante la ponencia a cargo del representante de Portugal que, tras
analizar el marco conceptual de la transparencia en cuanto caracteristica principal de la Administracién
Publica en un Estado de Derecho, describe y sistematiza de un modo exhaustivo las vertientes en las
que se manifiesta la transparencia de una AT, de manera que su nivel de transparencia sera tanto
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mayor cuanto mas desarrolladas estén tales vertientes. Literalmente, Paulo José de Ribeiro Moita de
Macedo, Director General de Impuestos de Portugal, sefialaba las siguientes vertientes:

1. Una AT cuyo marco legal de actuacion es claramente definido por la Ley

La definicién clara del marco legal de actuacion de la AT es el primer aspecto que caracteriza una AT
transparente. Los procedimientos técnicos y administrativos, aunque por ventura sean técnicamente
complejos debido a su especificidad, deben definirse por la ley, como por la ley deben definirse los
derechos y las garantias de los contribuyentes. La AT sabra asi como actuar y cuales son los limites
de su actuacion. El contribuyente sabra sus derechos y puede controlar el cumplimiento por la AT,
de las reglas de actuaciéon que la ley le impone. La actuacién de la AT debe igualmente ser objeto de
control por parte de entidades independientes que certifican y garantizan el cumplimiento, por parte de
aquella, de las obligaciones legales que le son impuestas.

2. Una AT que informa a los ciudadanos sobre sus obligaciones y sus derechos, de forma
simple y veloz

En un escenario ideal el sistema fiscal es simple y estable. Los contribuyentes entienden las reglas que
les son aplicables y esas reglas se mantienen, como tendencia, sin alteracion hasta que la necesidad de
una “reforma” sea evidente. Estas dos caracteristicas —estabilidad y simplicidad— son esenciales para
el conocimiento del sistema fiscal por parte de los ciudadanos y, por consiguiente, para el conocimiento
de sus derechos y obligaciones y de los procedimientos que les son inherentes. Induce asi a una
mayor transparencia en la relacién de éstos con la AT. Inversamente, un sistema fiscal complejo y
en constante mutacion genera incertidumbre e inseguridad en los ciudadanos y puede introducir la
opacidad en la interaccién con la AT. La AT, no obsta poder contribuir a la simplicidad y estabilidad del
sistema fiscal no es el legislador y, por eso, no puede cambiar la ley. Le compete asi, en primer lugar,
asegurar el acceso de los ciudadanos a la informacion sobre su situacion tributaria y apoyarlos en el
cumplimiento de sus obligaciones fiscales. En el mundo actual, esta funcion exige el uso de canales
multiples (la Internet, el servicio presencial, telefénico, por correo electrénico, fax o correo regular), que
garantizan la calidad, traducida esencialmente en la simplificacién de los asuntos y en la claridad de
las respuestas y en la respectiva celeridad. Para estos efectos ademas es esencial que la AT posea
instrumentos que, de una manera recurrente, le permita evaluar los indices de satisfaccion de sus
clientes, los contribuyentes, particularmente al nivel de atencion e identificar las oportunidades de
mejora y de ampliacion de los servicios prestados.

3. Una AT que informa a los ciudadanos sobre su propia actividad

Paralelamente, es igualmente importante para el objetivo de la transparencia la disponibilidad de
informacion relativa a la propia AT que permita a los ciudadanos evaluar su desempefio. Asi, debe
publicarse abiertamente de manera accesible a la generalidad de los ciudadanos, informacion relativa
alos recursos afectados a la AT, a las actividades y acciones desarrolladas y a los resultados obtenidos.
En este contexto es particularmente pertinente la divulgacion de datos con respecto a los mecanismos
de seleccion de contribuyentes para efectos de control y fiscalizacién, a los plazos medios de cobro, a
los tiempos medios de respuesta a demandas de informacion y otros que asuman un papel determinante
en la percepcién de equidad, justicia y transparencia del sistema.
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4. Una AT que actua de forma eficiente y eficaz

En esta vertiente se atiende a la eficacia y la efectividad de la AT, en tanto que son factores inductores
de una mayor transparencia en la organizacion. El aumento de la eficacia pasa en gran medida por la
estandarizacion y uniformidad de procedimientos, siempre que ello sea posible. De esta uniformidad
resulta una mayor igualdad en el tratamiento de los contribuyentes y una mejor definicion de las
expectativas de los mismos. La inversidon en la automatizacién es aqui esencial. La automatizacion
de todos los procesos y procedimientos en cuanto ello sea posible y la insercion de los que no lo
son en los procesos de work flow, se traduce en ventajas incuestionables al nivel de la eficacia de
las organizaciones, volviéndose la respectiva actuacion mas transparente al asegurar una mayor
uniformidad y mayor control de gestion. En esta vertiente considero que es fundamental dar prioridad
a la automatizacién de las areas de cobro ejecutivo, de la seleccion de los contribuyentes para la
inspeccion y de la tramitacidon de los procesos de la inspeccion. La efectividad de la AT también es
inductora de mayor transparencia. Una AT eficaz es, entre otras caracteristicas, aquélla que combate
con éxito el fraude y a la evasion fiscales y que consigue recaudar el ingreso adecuado/debido. Esto
implica una actuacién exenta y uniforme que, de una parte, castiga a los contribuyentes infractores vy,
por otro lado, facilita la interaccion con los contribuyentes cumplidores.

5. Una AT que evita o administra adecuadamente los “conflictos de intereses”

Ala AT le compete la consecucion de los intereses publicos. La transparencia de la AT se traduce, en
la vertiente que ahora analizamos, en la certidumbre que el contribuyente tiene que tener, de que los
funcionarios que trabajan con sus asuntos fiscales no son movidos por intereses personales y, como
tal, aplican la ley de una manera exenta. La identificacioén de las situaciones de conflictos de intereses
pasa, en primer lugar, por la definicién de un cuadro legal tan claro y comprensivo como sea posible,
que asegure a los ciudadanos que el interés que se perseguira por la Administracion Publica es el
interés publico y no el interés particular del funcionario que maneja una cierta situacion. Adicionalmente,
y porque dificilmente la ley puede prever apropiadamente todas las situaciones, también es esencial
la aplicacién de un sistema de “buenas practicas” que permita asegurar la inexistencia, en cada caso,
de conflictos de intereses.

6. Una AT en que existen bajos niveles de corrupcion

La corrupcién mina la confianza de los ciudadanos en el funcionamiento de la Administracién Publica
en general. La percepcion o la sospecha de que la corrupcion existe en la AT, potencia una menor
responsabilidad del ciudadano ante el cumplimiento de las obligaciones que se derivan de la ley. Una
AT en que existen bajos niveles de corrupcion puede mas facilmente “imponerse” ante el contribuyente.
En esta area es muy importante la forma como la AT interactia con sus trabajadores/funcionarios,
siendo fundamental que, de una parte, sea exigente al nivel de la respectiva conducta ética y de la
competencia profesional y, por otro lado, les asegure la apropiada formacion profesional y de conducta
y los remunere de una manera compatible con los niveles técnicos y de responsabilidad exigidos.
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7. Una AT que combate la evasién y el fraude fiscal

Sobretodo en los afios mas recientes, el fenémeno de la evasién y fraude fiscal ha estado mereciendo
una atencion redoblada, tanto de parte de los gobiernos, como de los especialistas, como también de
la propia opinidn publica. Las razones para eso se vinculan, naturalmente, con la mayor conciencia
de que tales practicas, cuando alcanzan dimensiones significativas, plantean cuestiones importantes
al nivel sea de la equidad fiscal y general, sea de la eficacia y de una saludable competencia en la
economia, sea aun de la moral y del debilitamiento de las conductas sociales deseables, y, “last,
but not the least”, de los ingresos fiscales que los Presupuestos publicos necesitan. Debe agregarse
que el fraude y evasion fiscales afectan el ingreso voluntario y minimizan un importante instrumento
de la politica econdémica, con especial significado para paises que no poseen politicas monetarias y
cambiarias autonomas, como es el caso de Portugal y de la mayoria de los Estados miembros de la
UE. Es, asi, indispensable el combate sistematico y eficaz a este fenémeno. El combate al fraude y la
evasion fiscales permite ademas transmitir dos tipos de mensajes a los contribuyentes: por una parte,
que la AT vela por el cumplimiento de la ley y, por otro lado, que las conductas abusivas o fraudulentas
no se toleran, siendo claro que si los niveles de evasion y fraude fueran minimizados, se minimizan
igualmente la “tentacién/oportunidad” de desviaciones a los estandares/circuitos definidos para la AT
por falta de “motivo” y la posibilidad de que existan distorsiones, inequidades y tratamientos desiguales
para con los contribuyentes.”

La lectura de los parrafos trascritos evidencian el caracter “nuclear” que la transparencia tiene en el
ambito de la AT que, de un lado, constituye una exigencia que caracteriza todos y cada de los elementos
de su actividad y que, por otro, obliga a ser particularmente proactivo en la puesta en marcha de
mecanismos e iniciativas para hacerla efectiva.

Como acertadamente sefiald en la Asamblea General de Montevideo de 2010 Linda Lizzotte MacPherson,
Comisionada y Jefa Ejecutiva del CRA de Canada —AATT particularmente activa en el desarrollo
tedrico y practico de esta materia—, el compromiso de una AT con una direccién transparente y con
responsabilidad en los resultados se puede demostrar de muchas maneras y a través de diferentes
instrumentos. La identificacién de cada una de estas iniciativas en las AATT de la region seria muy
prolija, sin embargo, en términos generales, se pueden agrupar bajo los siguientes epigrafes:

¢ La informacién institucional sobre la gestion de las AATT.
e Kl fomento de las vias de participacion de los ciudadanos en la mejora de la AT.

» La prestacion de servicios de informacion sobre el estado de tramitacién de los procedimientos
y sobre los criterios administrativos seguidos en su resolucion.

* El refuerzo de los 6rganos internos de control.

e La relacion con los érganos externos de fiscalizacién que permiten al ciudadano comprobar la
correccién y eficacia de la gestion llevada a cabo por su AT.

Los trabajos del CIAT en la promocién de la transparencia en la gestién tributaria no se agotan con
las diversas declaraciones e intercambio de experiencias efectuadas en el marco de sus Asambleas
Generales. Antes al contrario, con el apoyo de la CRA de Canad4, el CIAT ha generado un buen niimero
de productos que ofrecen a sus paises miembros herramientas practicas para la implementacién
concreta de medidas en una de las vertientes que mas preocupacién suscitan en la region: la lucha
contra la corrupcién en la que, sin duda, ha habido avances pero queda mucho por hacer como reflejan
encuestas como la que se expone aqui abajo o en los analisis sobre percepcion de la corrupcién en la
region efectuados por organizaciones como Transparencia Internacional.
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c. Conclusion

La dependencia o autonomia de las AATT puede analizarse considerando dos casos extremos. Uno
seria que la AT fuera completamente dependiente del Ministerio de Finanzas y estuviera sujeta
a las reglas generales aplicadas al sector publico. El otro seria que la AT tuviera total autonomia
administrativa y financiera. LLa mejor opcion para un determinado pais se encontrara probablemente
en algiin punto entre esos dos casos extremos. LLa conveniencia o inconveniencia de conceder cierta
autonomia dependera del contexto politico de cada pais, de la capacidad institucional de la AT, y de la
posibilidad de implementar adecuados mecanismos de control.

La concesion de autonomia debe ser acompanada de responsabilidad tanto por el gobierno como por los
contribuyentes. Un elemento importante en ese sentido es la introducciéon de un Cédigo de Etica que
debe ser seguido rigurosamente por todos los empleados de la AT. Para asegurar el cumplimiento de
éste, un efectivo sistema de auditoria interna debe funcionar a un alto nivel de la AT.

Es posible afirmar que la concesién de una mayor autonomia a la AT colabora para resolver el problema
de una baja efectividad de la AT. No obstante, debe tenerse presente que el solo hecho de dotar de
autonomia a la AT no aumenta automaticamente su capacidad institucional y por lo tanto, no garantiza
una gestion efectiva. La autonomia debe ser parte de una reforma que revise las estrategias de las
funciones criticas de la AT tales como fiscalizacién, cobranza, servicio a los contribuyentes, sistemas
informaticos, etc.

Esimportante senalar que las AATT deben estar siempre vigilantes en cuanto a su autonomia. Es comin
que con el pasar del tiempo, con los cambios politicos, ocurran intentos de reducir la autonomia para
introducir o aumentar interferencias politicas inadecuadas y para reducir caracteristicas consideradas
como beneficios de las AATT auténomas. Dichas organizaciones deben prepararse para enfrentar tales
situaciones y disefiar estrategias para mitigar sus efectos si es imposible evitarlas.

La tendencia general de las distintas AATT ha sido la de incorporar progresivamente estas iniciativas,
aun mas necesarias, si cabe, en el marco de referencia mas amplio que implica el cumplimiento de
los deberes y exigencias que imponen las Leyes de Transparencia generalmente adoptadas, respecto
de las que las AATT —por las implicaciones que ello tiene respecto a su propia actividad— no pueden
aparecer como meros sujetos obligados sino que se deben constituir en abanderadas y punta de lanza
de su cumplimiento.
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Alo largo de los cincuenta afios de historia del CIAT, que ahora conmemoramos, las
AATT de los paises miembros, han debido enfrentar grandes y profundos desafios
entre los cuales destaca, como un elemento estratégico, el desarrollo, fortalecimiento
y profesionalizacién de sus recursos humanos.

No se concibe una AT moderna sin tecnologia, informacién y sin un factor humano
que sea capaz de dar a la misma la independencia, profesionalidad, eficacia y
eficiencia que las sociedades democraticas demandan.

En los ambitos de determinados paises miembros del CIAT como EEUU, Canada y
los paises del continente europeo (Espafia, Francia, Italia, Paises Bajos y Portugal)
la profesionalizacién de los recursos humanos de sus AATT era ya una realidad
antes de la fundacion del organismo.

Hay que destacar que las distintas actividades y logros de estos paises, alcanzados
bajo diferentes perspectivas y modelos relativos a las diversas formas de abordar
la gestion de los recursos humanos, han constituido un cimulo de ensefianzas y
buenas practicas que en estos afnos se han compartido no sélo entre ellos mismos
sino también con el resto de los paises miembros del CIAT.

No obstante, hay que destacar especialmente la enorme utilidad que por su
semejanza y cercania han tenido, entre otras iniciativas, los intercambios de
experiencias y asistencias técnicas que se han producido entre los propios paises del
ambito de América Latina, para los que el esfuerzo por lograr la profesionalizacién
de los recursos humanos siempre ha sido un valor entendido como meta y objetivo.

Estas acciones e iniciativas orientadas hacia la profesionalizacién de los recursos
humanos de nuestras AATT, se han visualizado y canalizado a través de multiples
espacioscomunesyactividadescomohansidolasAsambleas Generalesy Conferencias
Técnicas, seminarios, cursos, pasantias, asistencias técnicas, publicaciones e
investigaciones, entre muchas otras, que han constituido fundamentalmente las
vias e instrumentos de intercambio, aprendizaje y perfeccionamiento para todas las
AATT que forman la comunidad del CIAT.
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a. La profesionalizacion necesaria

Desde los afios ochenta se produjo a nivel mundial
un desarrollo muy importante de las AATT, ligado
a factores tales como las reformas de los sistemas
tributarios, el impacto de los nuevos desarrollos
de la tecnologia informatica y el esfuerzo inversor
que hicieron estas organizaciones en tecnologia.

Este periodo supuso para el mundo tributario, un
antes y un después no sélo en lo que se refiere a los
aspectos normativos reflejados en las multiples
reformas tributarias acaecidas en esta época en
el ambito de los impuestos directos e indirectos
(fundamentalmente IVA), sino también en lo que
atane a la necesidad de crear unas nuevas AATT
que fueran capaces de gestionar estas reformas.

Como consecuencia de ello, surgieron los
nuevos procedimientos de gestion tributaria
que permitieron el tratamiento masivo de
datos mediante el procesamiento electrénico
de los mismos, asi como una mayor asistencia
e informacién a los contribuyentes y un mejor
control en el cumplimiento de las obligaciones
tributarias.

Todo ello demandd, especificamente en el campo
de los recursos humanos, una nueva respuesta
estratégica que mejorase la profesionalizacién de
los mismos y que diera respuesta a las nuevas
demandas.

Cuestiones tales como la autonomia de las AATT
en la gestion de personal, la dotacién o plantilla
ideal, el reclutamiento, seleccién e incorporacion
del personal, la capacitacién técnica y gerencial,
la carrera administrativa, el sistema de cobertura
de puestos de trabajo, el marco retributivo, etc.,
se constituyeron como variables fundamentales
para lograr una profesionalizacién de personal al
servicio de las AATT.

Hoy en dia, muchas de estas cuestiones, no
tienen todavia una respuesta satisfactoria en
algunos paises y, en particular, en el espacio de
las AATT de América Latina en las que desde la
década de los 80, la preocupacion estratégica por
la profesionalizacién de los recursos humanos
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ha estado siempre presente y sigue vigente en
nuestros dias.

Ahora bien, debe notarse que no en todos los
paises se presenta esta preocupacién con la
misma intensidad, coexistiendo asi AATT muy
consolidadas como es el caso de Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, México y Peru, con el resto,
donde el desarrollo en este campo ha sido mas
tardio pero profundo y firme, como son los casos
de Bolivia, Ecuador y Uruguay.

Las situaciones mAas preocupantes y que
manifiestan una menor fortaleza, se observan
en algunos paises de América Central donde hay
comportamientos erraticos y donde la corrupcién
en los ambitos de las AATT y aduaneras
tristemente sigue hoy en dia siendo una realidad.

Analizando algunos datos en este ambito de
América Latina, podemos afirmar que hay
una tendencia a un crecimiento significativo
en la dotacién de recursos humanos y, aunque
resulta muy dificultoso el proporcionar cifras
concretas referentes al periodo 1985-1994 por la
ausencia de datos sobre series histéricas fiables
en algunos paises, si podemos ver la proyeccion
de un reciente estudio sobre el estado de la AT
en América Latina —-BID/CAPTAC-DR/CIAT
(2012)— que puede ser ilustrativo y que constata
un crecimiento significativo de la dotacion de
personal de las AATT de un 9,1%.

No sélo el incremento en términos de media de
la dotacion de personal es significativo en cifras
absolutas, sino que podemos afirmar que desde
el periodo 1985-1994 y hasta nuestros dias, el
personal de planta o funcionarial es claramente
mayoritario al representar aproximadamente, y
como media, el 80% frente al 20% del personal
contratado. En este contexto deben destacarse la
situacion de paises como Argentina (AFIP), Brasil
(RFB) y México (SAT) donde practicamente el
100% del personal es de planta.

El hecho de que la mayoria del personal de las
AATT de América Latina lo sea de planta, aun
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cuando esta circunstancia no sea por si misma
un sinénimo de estabilidad en el empleo, si lo
determina en la practica en la mayoria de los
paises.

Esciertoqueestasituacién puedeincorporaralgtin
tipo de disfunciones si no se ve complementada
con un sistema objetivo tanto de seleccién
como de carrera administrativa asi como con
una capacitacion y retribuciones adecuadas, no
obstante, y a pesar de ello, debe reconocerse que
al menos transmite, la idea de profesionalizacién
e independencia del personal en el ejercicio de
sus funciones al servicio de su AT.

Una vez apreciada esta tendencia de incremento,
en términos de media, de la dotacién de personal
al servicio de las Administraciones Publicas de
América Latina, se hace necesario poner los datos
en relacién con la poblacién de cada uno de los
paisesy proceder posteriormente a sucomparacion
con los estandares mundiales para asi poder
hacernos una idea de cudl es el posicionamiento
relativo de la regién latinoamericana.

En este sentido y de acuerdo con datos de la
CEPAL para el afio 2010, resulta que la media de
la regién esta en el entorno de un valor medio de
5.247 habitantes por empleado de la AT, frente a
valores medios de 1.338 habitantes por empleado
en el ambito de la OCDE para el 2009.

Siguiendo con este analisis de datos, se aprecia
que en la década de los 80 y dentro de la politica de
recursos humanos generalizada que se adaptaba
a los nuevos retos de la gestion tributaria, se
produjo no sé6lo un incremento en la dotacion de
personal sino también la adaptacion del existente
y su distribucion dentro las AATT en base a los
nuevos criterios funcionales que surgieron, como
fueronlaorientaciény asistencia al contribuyente,
registro y gestion censal, fiscalizacion extensiva
e intensiva, cobranza, informatica y tecnologia,
gestiébn de recursos humanos y capacitacion,
planificacién y desarrollo estratégico. etc.

Sobre este punto hay que significar que, en
general, la distribucién de personal que realizo
cada AT entre sus areas operativas o de negocio
y sus areas no operativas o de apoyo, entre sus
servicios centrales y territoriales asi como, la
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redistribucion que se realizé entre las distintas
areas operativas, fue un claro indicativo de sus
prioridades y estrategia.

Si observamos los datos distributivos actuales
relativos a las distintas funciones de las AATT
de los paises de América Latina, vemos que
reflejan la tendencia, iniciada en la segunda
mitad de la década de los 80, de que como media
el 10,7% del personal se dedique a la orientacién
y asistencia al contribuyente, el 16,8% al registro
de contribuyentes y recaudacién, el 29,0% a
fiscalizacién, el 14,0% a cobranzatécnicayjuridica,
el 4,9% a informAatica y tecnologia, el 13,5% a
recursos humanos y servicios administrativos y
el 11,1% a la labores de planificaciéon y direccién.

Esta distribucion funcional ya incorporé en
el periodo 1985-1994, la idea de que la gestion
tributaria moderna necesita conjugar la
especializacién en las tareas con la posibilidad
de que a lo largo de la carrera administrativa
los empleados publicos puedan prestar servicio
en distintas areas funcionales. Estos objetivos
profesionales no son faciles de implantar y
conseguir y en este sentido, se inicié un largo
camino en el que han tomado un especial
protagonismo como veremos a continuacion, los
procesos de selecciéon y capacitacién del personal.

En efecto, los procesos de seleccion y capacitacion
del personal al servicio de las administraciones
publicas han sido y son un elemento esencial para
conseguir una fuerza laboral profesionalizada
siempre que los mismos se desarrollen respetando
los principios de mérito y capacidad e incorporen
un conjunto de derechos y obligaciones del
personal dedicado al servicio publico.

Este planteamiento tiene una especial
trascendencia en el mundo tributario donde los
principios sefnalados adquieren una singular
relevancia a la hora de garantizar que el personal
al servicio de las AATT ejerza sus funciones de
una forma independiente, especializada y versatil
a la vez.

Los sistemas implantados para llevar a cabo
esta seleccion y reclutamiento del personal al
servicio de las AATT exigen, para la mayoria de
los puestos, el estar en posesién de una titulacion
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académica adecuada a las funciones a realizar,
normalmente superar unas pruebas o exadmenes
psicotécnicos, entrevistas personales asi como de
conocimientos econémicos, juridicos y tributarios
y, ademas, en la mayoria de los casos superar
unos cursos selectivos de nuevo ingreso en los
centros de capacitacion que normalmente las
AATT suelen crear al efecto.

En el caso de América Lartina y con datos
recientes, el personal con formacién superior
universitaria (doctores, licenciados, etc.) y que
desarrolla tareas acordes con dicha formacién,
estd como media en el 56,4%, el personal con
formacién técnica y que desarrolla tareas acordes
con dicha formacién estd como media en el
16,7% y finalmente, el personal con formacion
administrativa y que desarrolla tareas de apoyo
administrativo, auxiliar, de oficios, etc., esta
como media en el 27,0%.

A la vista de estos datos podemos constatar
que la evolucidon que se ha producido desde la
década de los 80 hasta nuestros dias en el ambito
latinoamericano, ha dado como fruto unas AATT
cualificadas, superando incluso en algunos casos
los porcentajes medios de los paises OCDE.

La seleccion y el reclutamiento del personal al
servicio de las AATT debe complementarse con
los planes y programas de capacitaciéon que son
un elemento esencial tanto para los puestos
de nuevo ingreso, como para la formacion
permanente para el puesto de trabajo, formacién
para la carrera administrativa y formaciéon
gerencial y directiva.

Todo este proceso requiere de una metodologia
que, partiendo de la definiciéon de una estrategia
de capacitacion necesaria del personal de
nuestras AATT, se apoye en un procedimiento
para la deteccion de necesidades formativas que
posteriormente se materialicen en la elaboracion
de los planes y acciones de formacién a implantar
y desarrollar.

Enlasegunda mitad dela década delos 80y acorde
con las nuevas tecnologias de la informacién,
se produce un punto de inflexién en cuanto a
las formas de aprendizaje. Tradicionalmente y
hasta esos afos, la capacitaciéon era presencial
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o en cascada mediante tutores y con algunas
formas y manifestaciones de formacion a
distancia limitadas que utilizaban medios como
los tutoriales, unidades didacticas, manuales de
auto estudio, etc.

A vpartir del ano 1985, aproximadamente,
empiezan a desarrollarse, en el ambito de
las AATT y coexistiendo con la capacitacion
presencial, planes y programas formativos para
ser impartidos por canales electronicos.

En el area regional latinoamericana, debemos
senalar como una de las AATT pioneras en
aquellos afos, al SAT de México por la labor
en este campo realizada por el Instituto de
Capacitaciéon Fiscal que, de una forma muy
profesionalizada, elaboraba tutoriales en red,
conferencias y cursos a través de su propio canal
educativo de televisién, manuales de autoestudio,
etcétera.

Posteriormente, es en la década de los 90 cuando
la capacitacion utilizando medios electrénicos en
linea, se desarrolla y se consolida en todo el mundo
y con especial fuerza en el mundo de las AATT
donde las necesidades formativas derivadas de
los cambios frecuentes en las leyes tributarias y
la forma moderna de concebir la nueva gestién
tributaria, demandan una respuesta eficaz y
eficiente.

Al final de esta década de los 90, se produce
el espaldarazo definitivo con la apariciéon de
las plataformas educativas que dan paso a los
campus virtuales y su ensefianza virtual. Hoy
en dia todas las AATT cuentan con plataformas
educativas, mas o menos desarrolladas, a través
de las cuales canalizan una buena parte de
su oferta de capacitaciéon, no concibiéndose la
misma sin el papel de la ensefianza en linea en
sus diferentes formatos por las claras ventajas de
universalidad y costo que incorpora.

Por dltimo, no estaria completa esta visién que
se trata de dar sobre la profesionalizacion de los
recursos humanos desde diferentes perspectivas
en el periodo analizado y su proyeccién hasta
nuestros dias sin hacer una referencia concreta
al tema de la carrera administrativa y a los
regimenes retributivos.
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Contar con una carrera administrativa bien
disenada y un sistema retributivo adecuado
son elementos esenciales para garantizar la
motivacion y profesionalizacion de los recursos
humanos. Las carreras administrativas, tal
y como se ha senalado, deben completar unos
buenos procesos de seleccién y estar intimamente
ligadas a los procesos de capacitacion, evaluacion
del desempefio y, por tanto, también a los
regimenes retributivos.

Si1 analizamos estas cuestiones en las AATT
de los paises miembros del CIAT del ambito
latinoamericano, vemos que la situacién es
desigual y para muchos paises estos temas siguen
siendo una asignatura pendiente. Hay paises
como Argentina (AFIP), Bolivia (SIN), Brasil
(RFB), Chile (SII), Colombia (DIAN), Guatemala
(SAT), Republica Dominicana (DGII) y Uruguay
(DGI) donde con una mayor o menos tradicion
histérica y con diferentes matices, la carrera
administrativa es una realidad.
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Sin embargo, hay otros paises como Ecuador
(SRI), Honduras (DEI), México (SAT), Nicaragua
(DGI), Panama (DGI), Paraguay (SET), Peru
(SUNAT), en los que pese a haberse intentado en
algunos de ellos, este tema esta todavia pendiente
de una solucién definitiva.

En particular, debe buscarse AATT mas
eficientes, modernas y con procesos recaudatorios
y aduaneros 6ptimos y con servidores fiscales y
aduaneros especializados y profesionalizados.
Sobre este tltimo punto, la Ley del SAT de México,
por ejemplo, previé la implantaciéon del Servicio
Fiscal de Carrera que garantizara la igualdad de
oportunidades para la promocioén e ingreso en el
servicio, la profesionalizacién y especializacion
en cada actividad, retribuciones y prestaciones
vinculadas a la productividad, capacitacién y
desarrollo integral obligatorio y permanente e
integridad, responsabilidad y conducta adecuada.

b. La ética: una preocupacion multilateralmente compartida

Para las AATT de todo el mundo la promocién de la ética es un ingrediente mas que indispensable
para el desarrollo de una institucién publica que tenga altos estandares de desempefio y aprobacion
social, y de hecho, el combate a la corrupcién es la contraparte a la promocién del desempefio ético.

Es por demas claro que méas alla de los modelos conceptuales de la ética, ésta se convierte en un
componente importante en la medida que como resultado, se convierte en un reflejo de las instituciones
dedicadas a la gestion tributaria, en especial cuando la opinién publica cuestiona el correcto uso de

los recursos publicos.

Partimos de ciertos supuestos elementales:

* El comportamiento ético de los servidores publicos, es una condicion obligada para hablar
de eficiencia y eficacia. Lo que significa un desempeno apegado a normas, procesos y valores.
Ello requiere un cuerpo de normas robusto (en vez de leyes que no convenzan, ni den miedo?)
claro y equitativo, procesos correctamente documentados y un marco conceptual de valores
Institucionales coherentes con el desempeiio ético.

* El comportamiento ético, esta asociado con el sistema de gestion el talento humano de las
organizaciones, lo que significa una buena planeacién de recursos humanos, y todos los
procesos asociados para dotar a las organizaciones del personal idéneo, para el cumplimiento
de sus propésitos. Lo que en palabras suena simple, se vuelve muy complejo en el marco
cultural delas sociedades contemporaneas, asicomo es necesario buenos procesos tributarios,
también es imprescindible una buena gestién del capital humano.

1 Gonzalez (2005).
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¢ Los procesos tributarios, correctamente disefiados y controlados, son menos vulnerables y
en esa medida, se inhibe la comision de conductas inadmisibles o abiertamente delictivas.
El apego a valores es una dimensién humana, pero los buenos procesos tributarios son el
componente técnico que vuelve explicito el desemperio ético.

¢ Hablar de comportamiento ético, es también hablar de combatir a la corrupciéon, fuera de
los muros de las organizaciones tributarias; es decir, no se trata de crear un marco de
vigilancia aplicable sélo para nuestros funcionarios, este debe considerar un espectro muy
amplio de accién que incluya a los contribuyentes y otros agentes involucrados en los procesos
tributarios (los bancos por ejemplo).

*  Un buen sistema de control interno, es el primer sistema de seguridad de las AATT. Control
interno que incluya desde documentacién de procesos, la profesionalizacién de funcionarios;
el uso de TIC para el control de procesos (pistas de auditoria y control especifico de usuarios),
un marco punitivo de las acciones contundente y una seria voluntad de operar integralmente
el sistema de control interno.

Como se pude notar, hablar de ética tiene un nivel de abstraccién que precisa desarticularse y
trabajarse por componentes mas finos, es insuficiente senalar a las personas como las susceptibles de
ser corrompidas y que esto, no tiene nada de relacién con el resto del entorno en su institucién.

Al contrario de lo que normalmente se pudiera creer la ética tiene mas que ver filoséficamente con el
mejorarse a si mismo (en la dimensién humana), que con el combate a estereotipos de conducta humana
y sus desviaciones morales. No es mi intencién abrir en este espacio un debate conceptual de a ética,
pero baste reconocer que en la ética hemos colocado socialmente todos aquellos atributos de correcto
comportamiento humano y todos aquellos atributos de correcto desempeno laboral o profesional.

La ética es la disciplina del conocimiento que estudia las actitudes y costumbres del ser humano y
las clasifica en virtudes y vicios, en acciones debidas e indebidas, convenientes y nocivas, con el fin de
formar el caracter de los hombres al mostrar aquellos hdbitos dignos de imitar2.

Incluso esto adquiere mayor complejidad cuando se construye un referente ético en las instituciones
publicas, no sdlo se trata de los constructos individuales, la vida publica de las personas se vuelve
observable desde eso que se considera “ética” en su centro de trabajo; en una AT con sus propias reglas
metapersonales que son impuestas y no necesariamente desarrolladas en un proceso de integracién
entre la persona y la institucién.

La ética se ha vuelto prescriptiva, debemos comportarnos de manera ética por que si, es raro atestiguar
a un funcionario sosteniendo que la ética es algo no deseable para nuestras sociedades y nuestras
instituciones, y observamos en contraste una gran disposicién en las instituciones por fomentar el
desempeno ético; la capacitacién es una de las herramientas mas usadas para ese prop0sito; pero
no vemos muchos modelos integrados con una articulacién en los supuestos preliminares que
mencionamos anteriormente. La ética como un sistema vivo en las organizaciones, y en esa medida
es responsabilidad de todos.

El control interno, la gestién por procesos y la profesionalizaciéon son sélo algunos de los mucho
ingredientes de un marco que favorezca el desempeno ético. Es comun observar el control interno con
sus propios modelos, la gestién del talento con otros, la planeacién de procesos también. Y qué decir
de TIC, que siendo un elemento muy util para el control y desarrollo, encontramos no tantas como
quisiéramos, experiencias documentadas sobre su aplicacién al fomento de la ética (no relacionadas
con capacitacion).

2 Diego (2005).
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c. El papel del CIAT en la profesionalizacién y la promocién
de la ética

El CIAT, desde su fundacién, establecié su orientaciéon para promover la ayuda mutua para el
perfeccionamiento de las AATT. El tema central de la Asamblea Constituyente del CIAT fue “El
Papel del Administrador Tributario” y entre las ponencias presentadas se diserté sobre el “Desarrollo,
Formacién y Adiestramiento de Administradores”.

Los hechos histéricos relatados en las diferentes ponencias son significativos y relevantes pues
ponen de manifiesto la importancia que desde un primer momento se dio en el ambito del CIAT, a la
profesionalizacion de los recursos humanos de las AATT de sus paises miembros.

En el planteamiento e intencién del CIAT a lo largo de su historia, nunca se ha pretendido que el mismo
sea una escuela de AT sino que su vocacién ha sido siempre la de acompafiar, complementar y apoyar
los procesos, planes y acciones de capacitacién que las propias AATT de sus paises miembros realizan.

En este sentido cabe destacar la clara linea de actuacién en la tradicional y clasica ensefianza
presencial, orientada principalmente al intercambio de experiencias de las AATT de los paises
miembros en materia de tributacién y que se ha desarrollado fundamentalmente a través de
seminarios organizados conjuntamente con el BID, AEAT, IEF, AECID y GIZ.

No obstante, con la ensefianza iniciada en el 2004 a través de la plataforma virtual del CIAT, se
produce un punto de inflexién y en estos momentos esta es la linea mas consolidada, con multitud de
oferta educativa para la formacién y perfeccionamiento de los profesionales al servicio de las AATT
de los paises miembros.

Diferentes temas asociados con temas de ética han estado presentes en las Asambleas Generales y
Conferencias Técnicas por muchos afios.

Gracias a un grupo de trabajo auspiciado por la CRA de Canadé entre 2003 y 2007 y conformado por
Argentina, Brasil, Canad4, Espania, Trinidad y Tobago, la Secretaria Ejecutiva publicé el Modelo de
Cédigo de Conducta del CIAT que es un documento de orientacién y comparacién para el desarrollo,
revisiéon y/o mejora del cédigo de conducta de una AT. El documento establece un conjunto de
obligaciones y lo que se promueve es su “buen” cumplimiento. No obstante, las reglas practicas pueden
requerir mayor amplitud y detalle conforme caracteristicas propias de cada AATT y su entorno. Su
objetivo general es proveer un marco de referencia a los funcionarios respecto al comportamiento
esperado y promover la importancia de la integridad en una AT sana y eficaz.

El mismo grupo de trabaj6 desarrollo también una Guia de Autodiagndstico que sirve para diagnosticar
las fortalezas y las debilidades en la infraestructura ética de una AT con el fin de, en primer lugar,
identificar los elementos clave de una estrategia de integridad en las AATT y de diagnosticar los
procesos o de mejora. En segundo lugar, intenta proporcionar una metodologia practica para apoyar
a los directivos en la evaluacién de estrategias e identificacién de areas de mejora y, finalmente,
describe medidas practicas para implementar esta estrategia integral.

Igualmente, el grupo desarrollé un Manual de Apoyo a los Facilitadores cuya finalidad es servir de
guia a los funcionarios facilitadores que lleven a cabo el proceso de autodiagndstico recogido en la
Guia de Autodiagnéstico; y propuestas de Gestiéon de un Programa de Etica e Implementacién de una
Estrategia de Comunicacién y Entrenamiento para la Gestién del Programa, que pretende promover
la importancia de la ética en la AT entre los paises miembros del CIAT.

PROFESIONALIZACION Y ETICA )
Capitulo 10

Luis Cremades y Alejandro Judrez



164 CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA

Luego de esta exitosa experiencia, en 2008 el CIAT bajo los auspicios nuevamente de la CRA de Canada,
establecié un Comité Permanente sobre Etica (el Comité de aqui en adelante), con la participacién
de la Secretaria Ejecutiva del CIAT y de paises como Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Espana,
Francia, Kenia, México, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Panama4, Republica Dominicana, y Suecia, con
la finalidad de conseguir un foro permanente de intercambio de experiencias en esta materia que
pudiera nutrirse con las aportaciones de paises miembros y no miembros del CIAT. Los objetivos
especificos del comité son 1) compilar, clasificar y sistematizar practicas innovadoras para la promocién
de la ética y complementarlas con el desarrollo de nuevas propuestas; y i1) realizar tareas de analisis
e investigacién para desarrollar un marco conceptual.

El Comité ha centrado sus tareas en el desarrollo de documentos estratégicos de caracter ejecutivo
orientado a los directivos y gerentes de las AATT en los que, de manera sistematica, se abordan
cuestiones cruciales para la toma de decisiones relacionadas con asuntos de ética e integridad: valores,
capacitacién en ética para directivos, conflictos de interés, gestién del riesgo, redes sociales y ética,
etc. Estos documentos son publicados en la pagina web del CIAT y constituyen el fiel reflejo de las
tareas realizadas por el CIAT en un ambito de permanente preocupacion en las AATT de la region.

Actualmente el Comité lo constituyen Canada (principal patrocinador), Brasil, Costa Rica, Ecuador,
Espania, Francia, Guatemala, Honduras, Holanda, México, Nueva Zelanda, Kenia, Paises Bajos,
Panama, Paraguay, Republica Dominicana, Uruguay y Suecia.

El CIAT ofrece también un curso virtual de “Etica Tributaria y Ciudadania Fiscal” que ha realizado
cinco ediciones hasta 2015. Es un acierto para el CIAT fortalecer su oferta de capacitaciéon con un
material dedicado especificamente a la promocion y fortalecimiento de la ética. Su origen se remonta
a las actividades de capacitacién y el posterior proyecto de consultoria sobre esta materia que, bajo
el liderazgo del CIAT y auspiciadas por el SRI de Ecuador, se llevaron a cabo en Ecuador a lo largo
del afio 2010°. El Comité antes sefialado apoy¢ la idea y la iniciativa y en la reunion de abril de 2011,
celebrada en Quito, se presentaron los materiales del curso y en la de julio de 2012, celebrada en
Panama, se mostraron los primeros resultados obtenidos. Los comentarios recibidos fueron siempre
positivos y animosos y el curso ha contado desde el primer momento con el inestimable respaldo del
Comité.

Este curso representé importantes esfuerzos metodolégicos asi como los constructos conceptuales
respectivos que se plasman en los contenidos del programa. Los principales objetivos generales del
curso son:

¢ Ayudar a comprender el contexto en el que debe interpretarse la ética y los efectos perniciosos
que la ausencia de la misma tiene sobre el desarrollo de los paises.

e Presentar una visién practica de la ética, destacando que la promocién de la misma en las
AATT tiene un impacto positivo directo en el desarrollo de los paises y en la confianza de sus
ciudadanos (contribuyentes).

El curso ha cumplido las expectativas generadas, los estudiantes manifiestan conformidad y no se ha
documentado queja por parte de ellos. Las observaciones recibidas no cuestionan el fondo del curso
ni sus objetivos, lo que pone de manifiesto su vigencia y pertinencia.

3 Entre los meses de enero y junio de 2010 el CIAT participé en tres actividades formativas sobre “Etica y valores” en el marco de la “Maestria en Administracion
tributaria” organizada por el SRI y el Instituto de Altos Estudios Nacionales de Ecuador. Posteriormente, entre septiembre de 2010 y febrero de 2011, se
desarroll$ la primera fase del “Proyecto de autodiagndstico para la promocion de la Etica en el SRI de Ecuador”, que supuso la aplicacion de las herramientas
disefiadas por el Comité del CIAT.
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Si bien el universo atendido es un grano de arena, es bastante alentador para continuar pensando en
las aportaciones, que desde la capacitacion pueden realizarse para el fortalecimiento ético pero no es
la Ginica herramienta como deciamos al principio e esta colaboracién.

En el campo de la ética su principal dificultad no radica en la formacion ni en la divulgacién, el tema
sustancial es la interiorizacién de valores en la persona, desarrollarla como competencia pero vivirla
desde los habitos hasta consolidarse en la cultura de los individuos y en u mejor escenario, en la
cultura de su organizacién.

Los retos futuros para el fortalecimiento ético de las AATT nos abren un sendero muy promisorio:
continuar la produccién de herramientas de evaluacién de la gestién, capacitacién, control interno,
arquitectura institucional, y herramientas informaticas, documentacién de procesos, formacién
ciudadana y educacién fiscal son caminos simultaneos en los que hay mucho por hacer.

Y sin duda la cooperacién internacional seguirda siendo un activo muy valiosos para los paises
miembros del CIAT. Aqui, debe destacarse el especial protagonismo de las Misiones Permanentes
ante el CIAT de Espana, Francia, Italia y Alemania. Ellas han mostrado un compromiso especial como
paises miembros del CIAT y en ese contexto constituyeron y mantienen Misiones Permanentes ante
la Secretaria Ejecutiva del CIAT en Panama, que sirven de enlaces permanentes con sus respectivas
AATT. Esta posicién de enlace y coordinacion, tiene como objetivo el coadyuvar al traslado de
experiencias y buenas practicas de gestion tributaria entre sus organizaciones y los distintos paises
miembros del CIAT.
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La educacién fiscal se ha convertido en épocas recientes, especialmente en las
dltimas tres décadas, en une eje comun de accién para las AATT del mundo y
las formas de instrumentacién han variado dependiendo de muchas condiciones
propias y ajenas a la tributacién. Lo cierto es que hoy en dia es un elemento
obligado para los paises formar ciudadania para fortalecer el cumplimiento y con
ello la idea superior de ciudadania responsable.

Analizando la historia de la tributacién es posible encontrar antecedentes muy
remotos, que abarcan periodos de la historia muy claros de las mas ancestrales
civilizaciones humanas entre los afios 6.000 a 5.000 A.C.; donde por ejemplo en
Egipto, China y Mesopotamia existen elementos documentales de la tributacion
como una forma definida dentro de las estructuras sociales de esas culturas. El
mismo Confucio fue inspector de impuestos del principe Daschau en 1.523 A.C. y
qué decir de la parabola del cobrador de impuestos en Lucas 18: 9-14.

El punto es que en efecto, el pago de tributos o impuestos ha acompanado
irremediablemente el desarrollo de las sociedades antiguas y contemporaneas, y
han acompanado sin duda las nociones de Estado y sociedad que de una y muchas
formas la civilizacién humana ha desarrollado por los menos en los tGltimos tres
mil anos. No es para nada la intencién trazar una linea de tiempo o realizar
arqueologia tributaria, pero si lo es, no perder nuestro horizonte de tiempo.

Aunque hay gran claridad de la tributacion como un hecho social de orden ptblico,
no hay tanta precision sobre el tratamiento de la tributacion desde una perspectiva
educativa en diferentes momento de la historia y las civilizaciones antiguas; esto
es mas una construccién de tiempos recientes que ha reconocido la importancia del
ingrediente educativo para hacer ciudadania y en ella, la inherente importancia
de legitimar ante los ciudadanos la importancia o virtud de pagar impuestos.

Toda vez que la tributacién se asocié por mucho tiempo a dominio-sometimiento
de unos pueblos sobre otros, ya que ésta estaba sujeta a una carga de control
territorial, politico o militar; donde el tributo se pagaba con trabajo fisico, productos
agricolas y enseres diversos e incluso esclavos, como el Rey Minos que en Creta
recibia humanos como tributo. Evidentemente la tributacién fue cosa de capricho,
estilos o necesidades apremiantes por alguna causa y provocaban desacuerdo y
descontento social, ya que desde esas épocas la equidad en la tributacién, no sélo
por la carga tributaria sino también por la carga moral de humillacién, puesto
que en algunos casos el contribuyente era obligado a realizar, como arrodillarse o
pedir gracia.
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Lasideasrevolucionarias y demandantes del desarrollo democratico poco a poco fueron avanzando bajo
diversas premisas de equidad y justicia a los que el mundo occidental se fue acercando y redefiniendo
las formas de organizacion publica y las formas del orden tributario; ante la creciente exigencia de un
control ordenado y claro sobre los deberes del ciudadano y las obligaciones del estado para realizar
un uso claro de los impuestos.

Pero no fue este momento de la historia el que recupera la importancia de la tributacion como
un contenido para la formacién de ciudadanos, atin se trataba de una inercia de crecimiento mas
asociado a la consolidacion de los estados o naciones independientes que a la conciencia plena de la
responsabilidad ciudadana de pagar impuestos y a la responsabilidad estatal de retribuir al ciudadano
con servicios de calidad o bien en el sentido amplio de la idea: propiciar el desarrollo social.

Compartir la idea de que el ejercicio de las libertades es inherente a un costo real, parece una idea
bastante impopular, pero de dimensiones precisas, y ahi descansa la preocupacion central, no sélo la
idea general de que el ciudadano esta obligado a pagar impuestos porque esta expresamente definido
en nuestro derecho positivo. Este recurso ha quedado corto ante la percepcion de un uso incorrecto
del tributo, una carga inequitativa de las obligaciones fiscales y un halo de dudas o certezas sobre el
comportamiento ético de los servidores publicos encargados del recaudo y del aparato tributario.

a. La educacion fiscal como contenido

Una vez hecha esta brevisima escala historica cabe entonces la pregunta simple y llana: jqué es la
educacién fiscal? Si bien la definicién de la educacién misma ha sido una preocupacién de socidlogos,
antropdlogos, psicologos, educadores y de profesionales de muchas otras disciplinas, lo cierto es que
no hay un consenso general sobre la educacién. Asi que aprovechando esta relativa ambigiiedad diré
que la educacidn fiscal es el proceso de formacion integral del individuo.

Recuperando la nocién de Diaz y Lindemberg (2015), entendamos a la educacién fiscal como un
instrumento de vanguardia democratica y de fortalecimiento de la cohesién social, ya que permite
la construcciéon de una reflexién colectiva y participativa sobre el papel social y econémico de los
impuestos y la gestion eficiente de los recursos publicos, y posibilita la formacién de una relacion de
confianza entre el Estado y el ciudadano.

Entonces esta implicita en la definicién de la educacién fiscal, que se trata de un proceso de ensefianza-
aprendizaje, por un lado estimulando el logro de una ciudadania responsable, activa e involucrada con
la comprensién de sus derechos y deberes para el ejercicio de los mismos y por el otro, demandando
el ojo critico al desempenio de los gobernantes y el uso de los recursos fiscales. No s6lo se trata de un
deber fundamental pagar impuestos, es también un deber ciudadano exigir rendicién de cuentas.

Dicho en estos términos pereciera que la educacion fiscal es carente de misterios o complicaciones
operativas, que la ciudadania en general en cualquier parte del mundo, comprende la importancia de
tributar y en consecuencia se desarrolla algo asi como una moral colectiva que impulsa a las personas
a cumplir con sus deberes civiles en materia fiscal. Sin embargo la circunstancia cotidiana demuestra
grandes contrastes en este campo, y no se trata tinicamente de decir que los paises en desarrollo son
estructuras de bajo cumplimiento tributario por ser un reflejo de su grado de educacién fical, seria
una conclusién demasiado simple y mal anticipada. La variable de educacién fiscal también esta
presente en las naciones de mayor cumplimiento ciudadano.
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El comportamiento individual, paralelo al cumplimiento de pagar impuestos se acompafa
invariablemente de una percepcion de riesgo individual por ser sujeto de fiscalizacién y ante las
posibles sanciones por incumplimiento (en cualquiera de sus formas); el marco de sanciones en cada
pais provoca en los ciudadanos una especie de amor-odio en torno a los impuestos. Cierta moral fiscal,
a la que se refieren Feld y Frey (2002) entre otros autores, en la que se requerira menos del uso de
las figuras coercitivas o punitivas del estado en la medida que se tenga una mayor aceptacién social
del pago responsable. Y el tema no es de menor relevancia ya que una gran parte de las tareas de
una AT estan dedicadas a la vigilancia del cumplimiento, su oportunidad, su correcta determinacion
y su correspondiente pago; son muchos los esfuerzos de control preventivo y correctivo aplicados al
ciudadano y éste debe lidiar cotidianamente con un repertorio amplio de posibilidades para cumplir,
pero aun asi, es frecuente que el ciudadano decida, por el no pago.

Se puede apelar a diversas razones y seguramente el perfil de incumplimiento por cada pais obedece
a diferentes circunstancias, pero compartimos la opinién de Albano Santos (2003): “se reclama lo
maximo del Estado, pero se rechanzan las inevitables consecuencias econémicas de esa actitud’. Es
una preocupacién generalizada propiciar condiciones favorables para el cumplimiento ciudadano
pero también existen definiciones previas asociadas con la calidad de los sistemas educativos en los
paises de america latina y otras latitudes del mundo.

La complejidad de la educaciéon fiscal entonces esta relacionada con un gran ntimero de factores, la
escolaridad es clave por ser un referente especifico de la cultura pais y su educacion civica en general,
donde el déficit en educacién fiscal es igualmente alarmante que otros rezagos humanos elementales
en materia educativa como, las matematicas la higiene, lectura y redaccién, historia, musica y lenguas.
Nuestros habitos de lectura no son tampoco tan positivos como en otros continentes.

En América Latina los paises con mas libros leidos per capita son Chile con 5,6, Argentina con 4,6,
Brasil con 4,0, México' con 2,9 y Colombia con 2,2. Esta comprobado que la lectoescritura y el lenguaje
estan vinculados con el desarrollo de la inteligencia. Podemos ver que pretendemos desarrollar
responsabilidad ciudadana y cumplimiento tributario, en una poblacién con serias limitaciones en
habitos de estudio.

Diaz y Lindemberg (2015) también indican en que parece ser un tema multifactorial que incide “en el
comportamiento de los contribuyentes hacia sus obligaciones tributarias: variables socioeconémicas
(edad, religion, género, estatus laboral y educacién recibida), variables de tipo institucional
(satisfaccion con la democracia, confianza en el gobierno, satisfaccién con la calidad de los servicios
publicos frente a los tributos aportados, la percepcién de que las AATT tratan a los contribuyentes
de una manera justa y transparente), la percepcién de que otros estan pagando los impuestos que les
corresponde o el conocimiento de los contribuyentes sobre cémo pagar sus impuestos.”

Lo que nos ofrece indicios interesantes para comprender que las obligaciones ciudadanas no
necesariamente son algo natural o automatico en la impronta de las personas, se requiere de un
sistema de incentivos positivos y negativos que favorezcan en primera instancia el cumplimiento y en
segundo lugar una respuesta sostenida en el tiempo, es decir, un comportamiento aprendido.

Los esfuerzos por entender al hecho educativo no sélo en el margen de las potencialidades humanas
sino en el objetivo de los productos sociales (comportamientos civicos), también complica la
operacionalizaciéon de una ensefianza fiscal ciudadana, resultando varias experiencias que no han
sido ser casos de éxito.

1 La Encuesta Nacional de lectura en México a Noviembre de 2015 reporta una lectura per capita de 5,3 libros al afio.
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Por un lado en el sistema de incentivos existe un vinculo importante con la respuesta ciudadana.
Un retorno en servicios publicos de alta calidad y un gobierno responsable legitiman un sistema
tributario en la conciencia colectiva, pero por el otro lado una opaca gestién de los recursos fiscales
una carga inequitativa de la responsabilidad tributaria y una percepcién de ineficiencia y corrupcion
provocan en el ciudadano, desanimo, desconfianza y hartazgo posibilitando a su vez una decisién
individual de no pago, como reaccién a lo que él cree que ocurre en su entorno.

Cabe entonces esa visién de J. Habermas de que las leyes deben ser obedecidas en tanto estan
legitimadas, la tributacién no escapa a esta maxima, no basta pagar sélo porque esta consignado en
la ley, bajo esa premisa la percepcién publica negativa siempre estara latente como ha ocurrido en
otras épocas de la historia.

Y la respuesta individual cuando es sostenida por algunos afios muda a un habito hasta que pasado
el tiempo, se convierte en antivalor, es decir en cultura, y desde el campo de la educacién es posible
desarrollar habitos a temprana edad en las personas, pero cambiar la cultura en los adultos es un
objetivo de formaciéon de muy elevada complejidad, porque las escalas de valores son mas rigidas y
poco abiertas a interpretaciones alternativas a hechos diversos.

La materia tributaria es un objeto complejo de aprender, por un lado el conjunto de dimensiones
concretas: la juridica, la contable, la técnica la procedimental y por otro lado las dimensiones ético-
morales: la responsabilidad social y la conciencia individual. En consecuencia colocar los contenidos
tributarios en los perfiles de edad, educacién promedio, posicién socioeconémica ubicacién geografica
origen étnico o filiacién ideoldgica presenta un escenario heterogéneo.

Igual de heterogéneo que el tratamiento fiscal que los paises dan a sus ciudadanos a través de los
regimenes fiscales, exenciones, estimulos y sanciones; lo que dificulta un tratamiento homogéneo,
segmentado por tipo de productos segtn el perfil de la audiencia.

Pero esta problematica (es resuelta con un enfoque educativo, o se trata de un esfuerzo de divulgacién
que queda limitado al tratamiento publicitario en pro del cumplimiento ciudadano?, en el que se
destaca 1) el deber de pago y 2) los efectos de no hacerlo. Si este fuera el enfoque, aun tratandose de
publicidad, se estaria apelando a un sentido de responsabilidad y a una percepcién de riesgo; que en
términos generales en América Latina es baja.

El contenido entonces requiere, segmentaciéon por audiencia, por tipo de impuesto, por tipo de
contribuyente o por algun criterio que permita realizar un producto educativo acordé a un propésito
especifico de la formacion, y es pertinente preguntar: ;/formamos tributariamente a las personas sin
desarrollar ciudadania responsable o la formacién de ciudadanos es inherente a la educacién fiscal?

El objetivo educativo no debe ser entendido en nivel de conocimiento y comprensiéon de la taxonomia
de B. Bloom, de hecho minimamente es deseable plantear objetivos de aplicacién para la educacién
fiscal con la intencionalidad de lograr varios objetivos intermedios también necesarios: comprender
la importancia de los impuestos, identificar el rol ciudadano en los sistemas tributarios, cumplir las
obligaciones fiscales.

Y este contenido a la vez requiere de otros contenidos en un mundo donde las AATT se encuentran
en procesos permanente de ajuste al entorno dinamico de la economia doméstica y la globalizacidn,
cada vez mas se utilizan medios electronicos, ayudas metodoldgicas, guias de calculo, formularios
proforma y una serie de recursos hechos para facilitar el pago.
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Y a pesar de que la tasa de alfabetizacion ha crecido en la regién atin enfretamos retos importantes.
Con datos de 2011 a 2013, considerando 33 paises de América Latina y el Caribe, la poblacion
alfabetizada alcanza una tasa promedio de 59,36% de la poblacién mayor de 15 afnos de edad, con
la notable labor de Cuba con una tasa de analfabetismo de 0%. Aunque si tomamos en cuenta la
ausencia de informacién de 11 paises caribefios y Nicaragua, la tasa se incrementaria a 81,62%.

De igual manera nos enfrentamos a la no tan nueva variable educativa: analfabetismo tecnoldgico,
referido a la poblacién que no sabe usar recursos de Internet y que ademas no tiene acceso a él,
creamos instrumentos para una poblacion que no podra hacer uso de ellos, y ademas suelen ser
impuestas desde el marco normativo formal de la tributacién, primero las regulamos, aspirando
desde el derecho a convertirlas en fuente de la costumbre ciudadana y normalmente ese es un proceso
inverso, la costumbre es fuente del derecho. Parafraseando a Barry Schwarts citado por el Dr. Leen
Paape* mas y mas reglas socavan nuestras habilidades morales. La existencia de tales recursos no
garantizan su uso, su correcto uso y su efectividad para mejorar la recaudacién en la medida que las
personas sujetas no tengas el dominio elemental de tales herramientas.

Asi encontramos que al menos el ciudadano requiere de un set de competencias para cumplir con el
fisco: la lectoescritura, cultura fiscal y muy deseable, el dominio de herramientas informaticas en
ambiente web.

b. La educacion fiscal como método

Ahora bien, una vez resuelto el problema de los limites del contenido se plantea la interrogantes de
los como, {como hacemos para que las personas, paguen?. Si, ley6 correctamente, la intencién es hacer
que las personas paguen sus impuestos, no solo la claridad de un objetivo de aprendizaje inscrito en
lo conceptual pero que de salida del proceso formativo no de cuenta del comportamiento deseado en el
ciudadano: cumplimiento voluntario, oportuno y correcto de sus obligaciones faciales.

Queda en este nivel la construccién de estrategias didacticas que tengan las caracteristicas deseables
en términos de cobertura atendiendo a la dispersion geografica de los contribuyentes, el perfil sus
caracteristicas como poblacién sujeta a formacién, idoneidad, el recurso correcto para el problema preciso.

Como soluciones estandar se usa tipicamente la capacitacion presencial y a distancia, los recursos de
las TIC, pero aun subsiste el problema de la medicion de impacto de estas acciones de capacitacion.
Con frecuencia conocemos de grandes esfuerzos por contribuir al fortalecimiento de la cultura fiscal,
pero como los productos seran hechos en base a un disefio publicitario, es posible comprobar que
muchas personas recibieron el mensaje, pero se dedica menor esfuerzo a comprobar si efectivamente
las personas pagan. Lo medimos en la masa, en el nimero de declaraciones recibidas en el incremento
de la recaudacién anual (que puede ser explicadas desde varios angulos, como los efectos inflacionarios,
la reduccién de alicuotas o la incorporacién de nuevos contribuyentes), pero no desde el efecto de la
accion formativa.

Asi encontramos curso para nifios de educaciéon primaria, para adolecentes y bachilleres, para
profesionistas independientes, para exportadores-importadores, para amas de casa, pero encontramos
menor documentacién sobre la evolucion de lo aprendido en las personas de estos segmentos.
Recordemos que en las ultimas dos décadas en nuestros paises se fortalecieron o crearon unidades
especializadas de asistencia al contribuyente, donde es comin encontrar las funcién de capacitar a
los ciudadanos, con productos diversos.

2 CIAT, Conferencia Técnica 2012, Smart Cooperation.
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Medir la respuesta sostenida en el tiempo requiere de un seguimiento longitudinal que nos permita
tener un grupo de control para verificar que tan susceptible es de sostener el comportamiento
deseado, recordando que al mismo tiempo sera objeto de otros estimulos informales (al menos), sobre
la tributacién, como los medios de comunicacién, la familia y los grupos sociales a los que tenga
filiacion; no se debe desatender esto porque también constituye una gran fuente de aprendizaje en
los adultos.

Basta recordar que para 2015 la poblacion de América Latina y El Caribe entre 20 y 64 afos de
edad es de 359.242.068 millones y que la proyeccién de ese mismo rango de edad al afio 2025 es de
383.238.513 millones, lo que representa un incremento marginal inferior al 7% de la poblacion®.
Y es en este rango donde se encuentra el grueso de las personas naturales que paga impuestos, lo
que significa que una de las principales metas de toda AT por ampliar la base de contribuyentes no
tendra un gran crecimiento en los proximos anos desde la perspectiva demografica, dicho de otro
modo deberemos seguir trabajando con las mismas personas, el radar incluira el efecto nacimiento-
defunciones en el préoximo lustro, pero el perfil genérico no se movera. De hecho para 2035 la poblacién
mayor de 60 afnos superara a la poblacion menor de 15 afios.

Podemos construir muchas soluciones didacticas para el propésito de la formacién fiscal, pero es
necesario un enfoque interdisciplinario, no sélo el fiscal, después de todo se trabaja con un componente
critico: seres humanos.

Las actividades didacticas incluyen intervencién en prensa, radio y television, visitas a escuelas a
empresas, a sectores organizados de la economia, productos impresos, multimedia, en ambiente web,
las soluciones son tan abiertas como los recursos de cada pais lo permitan, en general se ha avanzado
mucho pero aun no hay una practica generalizada para incorporar la educacién formal en los sistemas
educativos oficiales, como contenido.

c. Laeducacion fiscal como politica de Estado

Podemos encontrar multiples documentos que dan cuenta de la evolucion de la educacién fiscal, en
practicamente todas las latitudes del mundo. Sin embargo, hay asignaturas pendientes que aun
causan cierta incredulidad. Nadie est4 en contra de la educacién fiscal, nadie objeta sus bondades. Pero
a la hora de medir los efectos de ésta, pocos actores ajenos a las AATT pueden realizar evaluaciones
aplicada a casos particulares.

El intercambio internacional en este rubro promovida por el CIAT, FIIAPP, Eurosocial y GIZ, entre
muchos otros, no ha dejado de impulsar iniciativas sobre la educacién fiscal desde el ambito de la
cooperacidn, pero no se ha permeado de manera definitiva en los sistemas educativos nacionales para
hacer de la educacién fiscal mucho mas que tarea de un solo pedn.

Instrumentar medidas de politica publica que haga de la educaciéon fiscal un objeto de
responsabilidad de las instituciones publicas (no sélo la tributaria y educativa) en cada pais
para coordinar este trabajo y a la vez, mover a los otros sectores involucrados hacia este altisimo
objetivo. A la empresas, a las organizaciones de la sociedad civil, a los partidos politicos y a los
gobiernos subnacionales.

3 Datos de CEPAL.
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Hacer de la educacién fiscal un tema de politica publica que en esa misma medida, sea sometida a
escrutinio permanente para verificar sus logros y plantear los ajustes necesarios para que se formule
un consenso publico. Pero no basta con el acuerdo, debe también estar presente un eje de coherencia
politica.

No basta con hacer grandes esfuerzos de educacién fiscal, debemos también fortalecer el sistema de
creencias en torno a la vida publica de nuestras democracias modernas, la eficiencia y el combate a
la corrupcién son herramientas irrenunciables para darle a la sociedad un mensaje claro, en una sola
direccion, y evitar caminos alternos, versiones ambiguas, rutas cortas en el mundo de la tributacién.

Ademas de la educacion fiscal como una politica de Estado, tenemos otros retos por enfrentar. Fortalecer
los marcos explicativos y normativos, involucrar a los estudiosos de la educacién que puedan contribuir
a la construccion de un curriculum pertinente, como lo plantea Eggleston (1980), que incorpore una
vision epistemoldgica y socioldgica de la tributacion.

Habilitar cuerpos docentes, competentes para el trabajo de educar a las nuevas generaciones de
ciudadanos en nuestros paises, que cuenten con la infraestructura necesaria que les permita
identificarse y asimilar este objetivo y poder hacer, con la materia prima que tienen en las aulas. Lo
que no excluye al resto de niveles y modalidades educativas.

Documentar la eficiencia de las acciones educativas y destinar estimulos a aquellos rubros que
mas aporten a las metas planteadas en cada AT. Continuar con los esfuerzos por cerrar las brechas
tecnologicas de la region, entre los gobiernos y sus ciudadanos, no sélo se trata de habilitar el self-
service para el cumplimiento; las personas necesitan ser escuchadas y comprendidas, cosas que en el
mundo posmoderno cada vez es menos asequible. La tecnologia nos resuelve gran tramo de control
operativo, y sin duda estimulan y favorecen el cumplimiento, pero no le explican al ciudadano el
significado de un pais sin finanzas publicas sanas.

El escenario esta puesto para seguir construyendo futuro, la educacion fiscal no es el objetivo per sé,
es un recurso y debemos usarlo, sabiamente.

d. Experiencias en América Latina

Al menos 14 paises de nuestra regiéon han emprendido esfuerzos mas institucionales en el tema
de la educacién fiscal, y en 13 de ellos (como citdbamos previamente), la actividad esta a cargo del
organismo tributario salvo el caso de Brasil en donde, desde 1996, opera el Programa Nacional de
Educaciéon Fiscal desde la ESAF*. Es pertinente no confundir las actividades de educacién fiscal, que
son trabajos mas sistematizados para ese propésito, con las estupendas campanas publicitarias para
promover el pago realizadas en varios paises antes de 1996, como por ejemplo la campana del real y
medio (basada en canciones infantiles), del SENIAT de Venezuela en 1995 y otros paises, anteriores
a 1996.

De las evidencias de estas experiencias podemos inferir el gran esfuerzo que representa la educacion
fiscal y los disenos institucionales que en cada pais se ha vivido, desde la rica experiencia de Costa
Rica por aportar al debate un constructo conceptual de Ciudadania Fiscal, desde su DGT en 2001
con el juego multimedia Tribuchicos, que no resultd ser una experiencia del todo exitosa, en parte
atribuible a la falta de participacién del Ministerio de Educacion Publica, que consideré6 que el producto
tenia ciertas inconsistencias, y de ahi varios otros ejercicios hasta la creacién del Plan Nacional de

4 Diazy Lindemberg (2015).
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Prevencion y Lucha contra el Fraude Fiscal en 2009, en el que sea crea un grupo interinstitucional
para delinear las acciones educativas en materia fiscal, propiciando la creacién del Programa Nacional
de Educacién Fiscal, y ademas instrumentos como el Plan 200 para formar profesores que apoyen en
estos temas.

También existen esfuerzos metodolégicos de rigor técnico como los de la SUNAT en Perti, que explora
las razones del incumplimiento y crea un discurso conceptual propio, bastante robusto con relacién
a la ciudadania fiscal, y conciencia tributaria. Con un hallazgo que mas alla de la obviedad es util; el
problema de la educacion fiscal, trasciende a los sistemas educativos. Identificando en los ciudadanos
las percepciones que dan origen a la evasion (estudio de conciencia tributaria), con especial énfasis
en el tema de valores ciudadanos y contraste de las expresiones verbales y los comportamientos
regulares de cumplimiento.

Pasando por la amplia experiencia brasilena germinada en la ESAF, que logr6 después de muchos
anos de trabajo, replicar a los gobiernos subnacionales con acciones de educacion fiscal como en el
estado de Tocantins donde a nivel estatal se trabaja un Programa Estatal de Educacién Fiscal que por
Decreto es responsabilidad compartida de la Secretaria de Hacienda y de la Secretaria de Educacion
Puablica en el Estado’; y que ademas en 2015 han instalado un grupo de trabajo para analizar la
inclusion en el curriculum formal de la educacion publica ofrecida en el Estado.

También hay experiencias interesantes en esfuerzos mas amplios a la educacién fiscal, como el caso
de México que lleva también varios anos trabajando en esta area, llegando a modelos inclusivos
de mayor espectro como los Nucleos de Apoyo Contable y Fiscal a personas de baja renta, o las
Caravanas Ciudadanas, con un enfoque dirigido a “incidir en las formas de pensar y actuar de la
ciudadania a través de multiples medios y canales, utilizando el mayor nimero de recursos para
lograr la aprehension de los valores de cultura contributiva en la poblacion™.

Iniciativa que convive simultaneamente con otros proyectos de indole educativa en materia econémica
y financiera como las realizadas por el Museo Interactivo de Economia en materia de promover la
cultura del ahorro, y la Comision Nacional para lo Protecciéon y Defensa de los Usuarios de los Servicios
Financieros que entre otras cosas realiza la semana nacional de educacién financiera para propiciar
el intercambio de instituciones publicas y privadas en la formacién ciudadana que vincule mas a las
personas con los servicios a los que tiene derecho.

Es necesario ampliar los cooperacion internacional en este campo, con el concurso de organismos
multilaterales e interesados en general, para poner a disposicién de los paises de América Latina y
en especial del Caribe las mejores practicas sobre educacion fiscal y cultura tributaria.

5  Gobierno Estatal de Tocantins, Decreto N°875/99 de 02 de diciembre de 1999. (Creacion del Grupo Estadual de Educacion Tributaria).
6 Fernando Martinez Coss, Evolucion de la Educacion Tributaria en México.
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En las tres décadas siguientes a la crisis del 29 y la Gran Depresién, la economia
de mercado se transformé radicalmente con la provision de servicios publicos
(salud y educacion) y prevision social (pensiones y asistencia social) para la gran
mayoria de la poblacion en el mundo desarrollado. Todo ello fue financiado con el
fortalecimiento de los pilares tributarios que ain hoy soportan la estructura fiscal:
la “masificacion” de la imposicién a la renta, la generalizacién de las contribuciones
a la seguridad social y un incipiente impuesto al valor agregado.’ Adicionalmente,
se reforzaron los marcos regulatorios de los servicios publicos, las politicas de
desarrollo regional, y se inicié un proceso de liberalizacion comercial y financiera,
incluyendo el nacimiento de la integracién regional en Europa a poco mas de una
década del fin de la IT Guerra Mundial. Todas estas transformaciones se dieron
en una fase de crecimiento sostenido en un marco de estabilidad monetaria y
creciente equidad.

Estos logros econémicos sin precedentes y su correlato con los avances de la teoria
econdémica, en especial de las finanzas publicas, contrastan con la modestia del
desempefio econémico y el desarrollo de los instrumentos tras la crisis financiera
de 2008, donde solo pueden destacarse los esfuerzos internacionales coordinados
para el impulso la transparencia tributaria y los rescates a la banca mas el
fortalecimiento de su regulacién.

En efecto, una de las causas principales de la crisis financiera de 2008 fue la
debilidad regulatoria de los mercados financieros globalizados, en especial la
opacidad? de la actividad financiera, particularmente en los mercados hipotecarios.
Adicionalmente, algunos flujos financieros operan mediante formas juridicas
(fondos, partnerships, trusts, stiftungs) que permiten agilidad en la toma de
decisiones, por la escasez de control publico unida a una cierta indefinicién de su
estatus legal. Estos vehiculos resultan idoneos para amparar la opacidad fiscal. No
es pues casualidad que la pelea por la claridad financiera haya sido muy similar

1 Un pilar tributario es aquel impuesto que es capaz de generar ingresos significativos y estables, y que se aplica a una base amplia,
que refuerza su neutralidad y elasticidad ingreso (Barreix y Roca, 2007). Los aranceles también eran un pilar tributario en el
citado periodo.

2 En EEUU, la Gramm-Leach-Bliley Act de 1999 formaliz¢ el fin la separacion entre la banca comercial y la de inversion que habia
establecido la Ley de Bancos de 1933 (Glass-Steagall Act). Asi, impulsada por los mas importantes conglomerados financieros
que se expandian y combinaban desde mediados de los 60’s, se avalo legalmente la creacion de la “banca universal”, que ya se
habia iniciado mas de una década atrds con el cambio de mandato en la Fed (1987) cuando el regulador expandié la escala y
el alcance de las actividades de los bancos comerciales (Fohlin, 2016). Esto se complemento, bajo la premisa del auto control
del sector financiero, con nuevas y complejas estructuras financieras, varias de ellas muy opacas y carentes de regulacion (Kiff y
Mills, 2007), que terminaron siendo letales al sistema ~aunque quizis esto haya sido previsible (Demyanyk y van Hemert, 2008).
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a la que desde tiempo atras se venia librando por la transparencia fiscal.®? A su vez, hasta fecha
reciente, ha existido negligencia, complicidad en algunos casos, del sistema financiero respecto a la
evasion y elusién fiscal. Sin el final universal del secreto bancario para la determinacién de los flujos
de ingresos y la identidad del beneficiario final del stock de la propiedad, quedarian residuos de
opacidad que dificultarian el conocimiento de los movimientos de capitales y rentas y, por ende, del
control de sus consecuencias fiscales.

En este contexto, los sistemas financieros en los paises desarrollados, necesitados de enormes rescates,
en un entorno de inseguridad generalizada (crisis financiera, nacionalizacién/intervencién de bancos
y aseguradoras, desplome bursatil), corrian el riesgo de perder sus ventajas competitivas ligadas a
su estabilidad institucional y regulatoria.* Asi, crecieron vertiginosamente la deuda soberana para
recapitalizar sus mercados de capitales e implementar estimulos fiscales con poco efecto en el crédito
y la recuperaciéon econémica. Esto fue acompafiado por una creciente disconformidad por el alto
desempleo, especialmente entre los jévenes y los menos educados, y la aceleracién de la concentracion
del ingreso. Asi, se produjo la convergencia de intereses entre los Estados, la sociedad civil y hasta las
propias instituciones financieras en peligro competitivo para para poner fin a la opacidad tributaria.

Este trabajo propone a partir de la coordinacién internacional para la claridad tributaria -un logro
administrativo post “Gran Recesién”- un nuevo disefio del impuesto a la renta que es el tributo que mas
ha recaudado en la historia de la humanidad. La onda expansiva de la conquista de la transparencia
provocara un movimiento en el ntcleo de la politica tributaria. Cuando el sistema de intercambio de
informacién masivo y automatizado eche a andar, el impuesto a la renta modificara radicalmente
el “tax mix” trabajo-capital. Asi, el tributo podra alcanzar una transformaciéon equiparable a sus
grandes cambios histéricos, con consecuencias en su disefio e impactos econémicos impensables antes
del cambio en la transparencia.

Este articulo prosigue en la siguiente seccion con una breve descripcion de la evolucién y composicién
de la imposicién a la renta. En la tercera parte se presenta una breve historia de la arquitectura
de la imposicién a la renta desde inicios de los 90. En la cuarta parte se propone el Impuesto a la
Renta Personal Comprehensivo y Devengado (IRPF-CD). En la siguiente se discuten sus principales
atributos técnicos. La viabilidad del IRPF-CD est4a asociada al desarrollo de la mayor transparencia
fiscal con base en la cooperacion internacional.

El impuesto propuesto es comprehensivo de toda la renta mundial del contribuyente, sin excepciones,
quesegravasobrebasedevengadayenintegracién completaconel Impuestosobrela Renta Empresarial
(IRE). El tratamiento tributario final de la renta mundial del individuo sera el correspondiente al
pais de residencia y, por tanto, los movimientos a la busqueda de una menor tributaciéon en fuente
pierden relevancia. Seguidamente, la sexta seccion examina el papel del IRE en el esquema del IRPF-
CD y la necesidad de revisar el disefio de los incentivos. El andlisis finaliza con algunas conclusiones.

3 Este debate se vivié en la UE con desigual éxito a fines de los 80 y principios de los 90: la Directiva del ahorro (que sélo vio la luz en 2005) se gestd al mismo
tiempo que la liberalizacion y apertura total del mercado financiero y de capitales en Europa. Europa ha aprendido dos lecciones: que una unién monetaria
sin coordinacion de politicas fiscales acarrea importantes problemas y que es imprudente permitir la libertad de movimientos de capitales y la relajacion de la
regulacion financiera sin correlativa transparencia fiscal.

4 Como ejemplo, en EEUU la caida de la bolsa de valores alcanzd un 40% de su valor de capitalizacion, que era casi un 40% del PIB de 2008, respecto de
su pico reciente; cerraron 465 bancos en los 5 afios siguientes, cuando solo habian caido 10 en el lustro previo; 5 de los 7 bancos de inversion mas grandes
desaparecieron, fueron absorbidos o asistidos; y tuvo que ser nacionalizada (al 80%) la mayor aseguradora del mundo. En paralelo, un solo banco global
(competidor) con sede en Europa tenia un tercio de la caida de valor de la bolsa norteamericana (o un cuarto de su valor total a esa fecha) en activos en
administracion (wealth and asset management, and investment banking).

QUO VADIS, IMPUESTO A LA RENTA? HACIA EL IRPF-CD
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a. Evolucion y composicion del sistema de imposicién a la renta

Grafica 1:
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y PIB de la World Bank Indicators. Paises (11): Alemania, Australia, Espafia, EEUU, Francia, Italia,
Japoén, Noruega, Nueva Zelanda, Portugal, Reino Unido.

Fuente: Maddison Database (2010), Mitchell (1998, 2003), Tanzi (2000), Statistical Yearbook
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Durante el siglo XX se
dio un impresionante
avance del crecimiento
del producto mundial, con
un avance mayor aun de
la participacion del sector
publico® en la actividad
econdémica, tal como lo
muestra la grafica 1, que
muestra la trayectoria de
los ingresos tributarios en
11 paises desarrollados que
representan mas del 95%
del PIB de la Organizacién
para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdémicos
(OCDE) (Barreix, Bes
Benitez, Pecho y Velayos,
2013). También puede
observarse que el
crecimiento econdémico
es casi constante por un
siglo, pero el aumento de
la presion fiscal tiene dos
velocidades, una muy alta
en el primer medio siglo
(circa 1960) y otra mucho
mas lenta en el medio siglo
que va desde entonces
hasta 2013.

Durante el primer periodo,
que comprende desde el
comienzo de la Primera
Guerra Mundial hasta el fin
del colonialismo (afios 60),
en los paises desarrollados
el PIB real per capita
crecia al 1.6% por afo y
la recaudaciéon per capita
aumentaba al 4% anual.

En ese periodo, la teoria de
las finanzas publicas y el
alcance y tamanio del Estado
en la economia cobraron un

5 Sin incluir empresas estatales.
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fuerte impulso, en especial después de la Gran Depresion, que acarred cambios estructurales en los
paises de economias de mercado del calibre de la creacién de la seguridad social masiva, la provision
casi universal de gasto social (educacidén, salud, vivienda, etc.), la regulaciéon de los mercados, la
creacion de un amplio sector publico empresarial asi como importantes avances en las politicas
monetaria y cambiaria. La magnitud de estos cambios contrasta con los pobres avances técnicos
logrados desde la crisis financiera de 2008. En casi una década solo podemos destacar como logros
los rescates bancarios y algunas reformas financieras, en el marco de una coordinacién internacional
fragmentada, y la promesa de cooperacion entre jurisdicciones sobre la transparencia fiscal, cuestion
sobre la que volveremos mas adelante.

Por su parte, en la segunda etapa, desde los 60 a la fecha, se producen cambios importantes en
la composicion de los pilares tributarios al ir desapareciendo los aranceles, que eran el 4.4% de la
presion total de los paises de la OCDE en 1970 y solo el 0.4% en 2013. Hacia 1970, la carga fiscal
de los paises de la OCDE, que puede considerarse una buena aproximacién del tamano del gobierno
general® 7, da muestras de consolidacion y una composicién estable basada en tres pilares tributarios:
el Impuesto al Valor Agregado (IVA), la imposicién a la Renta y las Contribuciones a la Seguridad
Social (pensiones y salud mayoritariamente).

Es de resaltar que por décadas, y hasta nuestros dias, la recaudacién del “sistema de imposicién
a la renta” -el componente personal (casi el 30% de lo cobrado y mas de 9.4% del PIB) y el de
empresas (algo mas de 8% de la recaudacién y 2.5% del PIB)- representan casi 4 unidades de cada 10
recaudadas en la OCDE. Esto contrasta con los paises de América Latina y el Caribe (ALC), en los
que la carga promedio sobre rentas apenas supera el 20% -promedio anual de 1990 a 2013- debido al
débil desemperio del componente personal, que recauda tan solo 8% del total, menos de 2% del PIB.
Por otra parte, la imposicién a la renta empresarial en ALC constituye aproximadamente un 14% de
la total y en porcentaje del PIB (3.1%) es solo levemente superior a la de los paises desarrollados en
el periodo. (Véase grafica 2).

Finalmente, cabe destacar que mientras que la carga fiscal total en la OCDE crecié muy levemente
entre 1990 y 2013 -poco mas de 5% del PIB en promedio-, en ALC la imposicion crecié mucho mas
rapidamente, un 35% en promedio simple-, en paralelo a la consolidacién de la democracia.® Esta
evolucién se caracterizoé por, de una parte, la baja participaciéon de la tributacion a la renta en América
Latina (alrededor del 20% de la carga total en promedio de los iltimos treinta afios) y, de otra parte,
un estancamiento de la participacion de la tributacion a la renta en los paises OCDE (alrededor del
35% para el mismo periodo).

La necesidad de mejorar la recaudacion y la calidad de la imposicién a la renta impone un modelo
alternativo con un disefio actualizado. Por ello, se propone el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas Comprehensivo y Devengado (IRPF-CD), que solo es posible en el nuevo contexto econémico,
politico y tecnoldgico del siglo XXI. El disefio sugerido que expondremos es comprehensivo de toda la
renta mundial del individuo pero gravandola sobre base devengada. Se basa, por tanto, en el principio
de equidad horizontal, lo que potencia su progresividad al gravar rentas de capital habitualmente
beneficiadas. La viabilidad de la propuesta esta asociada al desarrollo de mayor transparencia fiscal
sustentada por la cooperacién internacional.

Aprovechando, ademas, la consolidacion de las estadisticas confiables y uniformes de la OCDE.

7 El sector gobierno general comprende las entidades cuya actividad primaria es desempenar las funciones de gobierno; incluye los subsectores central,
subnacional y el estatal (fondos de seguridad social, etc.). FMI (2011).

8  Debe resaltarse que ALC parte de una relacion de tributacion a PIB mucho més baja, casi 25% menos que el promedio ponderado de OCDE; que los paises
de la OCDE estan saliendo de una crisis; y que ALC se beneficié hasta 2013 del “superciclo” de las commodities. Pero también es cierto que el PIB promedio
OCDE era casi 6.6 veces el de ALC, en dolares constantes de 2005. En 2013, ese ratio de ingresos habia variado muy poco (a 6.2) pero las cargas fiscales
promedio relativas son solo 3.5% mayores.
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b. Desarrollo de los disefios del Impuesto a la Renta

El impuesto a la renta -en rigor, el sistema de impuestos que gravan la renta- es la columna
vertebral del sistema tributario ya que liga el ahorro con la inversién. Su naturaleza lo ha obligado a
evolucionar en su estructura como ninguin otro, adaptandose a los cambios del comercio y las finanzas
internacionales, a los diferentes niveles de desarrollo econémico e institucional y a los avances
tecnologicos en materia de administracion, asi como a los diferentes modelos de politica fiscal. Esta
compleja flexibilidad le ha permitido ser el mayor recaudador de la historia durante el periodo de
mayor crecimiento de la recaudacion, el siglo XX. El impuesto sobre la renta desde sus origenes fue
un financiador de guerras y causa de tensién social, a diferencia del impuesto al valor agregado, un
instrumento de comercio eficiente®, que fue impulsado por una Comunidad Europea primigenia que
aposto por la integracién econémica que traeria la paz después de un milenio de conflictos (Barreix y
Roca, 2010).

La respuesta a la competencia por la inversion: la caida de las tasas del impuesto a la
renta empresarial (race to the bottom)

A fines de los afios 80, los paises desarrollados comenzaron a enfrentar presiones competitivas por la
inversién —que, como se vera, se tradujeron en una rebaja ininterrumpida de la tasa que grava la renta
empresarial- y también por el ahorro -que implicaron una “dualizacién” incompleta del impuesto a la renta
personal- con tratamientos mas generosos para ganancias de capital e intereses en el propio esquema
integral.

Las reformas de Reagan'® y Thatcher!! al impuesto a la renta, ensancharon sus bases imponibles y
redujeron los incentivos a las grandes empresas, y a la vez bajaron significativamente las tasas tanto
para personas como empresas. Con ello, se buscaba apuntalar el ahorro y la inversién en un mundo
cada vez mas competitivo.

Gravar la renta sobre bases amplias y con tasas bajas favoreci6é la toma de riesgos en los nuevos
y dinamicos sectores de servicios (la “nueva economia” de esa época), en particular, el financiero,
telecomunicaciones, tecnologia de la informaciéon y del entretenimiento. Asi, se ampliaron las
oportunidades de inversién para los grupos de mayores ingresos, y las tecnocracias se volvieron mas
dinamicas, auspiciando la aceptacion de la eliminacién de incentivos (privilegios y regulaciones).

Ademas, la evolucién econémica desde la vigencia del impuesto habia producido algunos cambios
estructurales en la imposicion sobre la renta que ya no se revertirian. En efecto, en 1918 el impuesto

9  Laidea del IVA se origino en los documentos del comerciante aleman von Seimans en los afios 1920 y fue aplicada por primera vez en Francia, en los primeros
afios de la segunda posguerra. En su version de consumo como base imponible en destino, permite no gravar la inversion ni las exportaciones o disimular
subsidios a éstas ultimas.

10 La reforma de EE.UU. de 1986 puede resumirse en: i) reduccion del esquema de tasas del IRPF, con la tasa marginal superior bajando de 50 a 28%; ii)
aumento del minimo no imponible y las deducciones, que liberaron a 6 millones de contribuyentes mas pobres (12% del total); iii) subida de la tasa a las
ganancias de capital de 20 a 28%; y iv) reduccion de la tasa empresarial de 48 a 34% pero eliminando gastos tributarios como el crédito fiscal a la inversion.
Esta reforma (votada por los partidos Republicano y Democrata) aumento significativamente la equidad horizontal y mantuvo el mismo rendimiento -respecto
al PBI- que durante la administracion anterior (Carter) pero no afecto la progresividad. Adicionalmente, se expandio el Earned Income Tax Credit (EITC), un
crédito fiscal por menores o familiares discapacitados a cargo de contribuyentes con bajos ingresos que regia a nivel federal desde 1975. Este concepto deriva
del Impuesto Negativo a la Renta propuesto por la economista britédnica Juliet Rhys-Williams a mediados de los 40’s e impulsado por Milton Friedman en los
60’s. El EITC es el mayor programa de reduccion de pobreza aplicado en los Estados Unidos.

11 Parael final de su administracion, y luego de tres victorias electorales, Thatcher: i) redujo la tasa marginal mayor del impuesto a la renta personal de 98 a 40%
y la de empresas de 53 a 35%; ii) unifico las dos tasas de IVA, 8% y 12.5%, en una sola de 15% agregando a la base imponible bienes y servicios antes exentos;
y iii) index¢ el costo de las ganancias de capital, pero abri¢ algunas brechas sobre instrumentos financieros y decidio sustituir el impuesto a la propiedad por
uno per capita (Community Charge). Este ultimo, sumamente impopular, fue un fracaso, y por la rebelion del contribuyente desfinancio a los gobiernos
locales conservadores que perdieron las elecciones. Esta fue una de la principales causas de su dimision (Steinmo, 1993).
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a la renta empresarial en EEUU rendia cuatro veces mas que el personal, que solo alcanzaba a los
muy pudientes. En 1950 ambos recaudaban lo mismo, pero ya en 1980 las personas fisicas pagaban
cuatro veces lo que las corporaciones. Este ratio es levemente inferior hoy dia. Estas disparidades
reflejan la intencién de limitar la tributacién sobre el factor moévil (capital) al tiempo que aumentaba
la carga sobre el factor de menor movilidad (trabajo).

Larebaja detasas de los afios 80 en el Reino Unido y los Estados Unidos desencaden un realineamiento
del impuesto a la renta a escala mundial, dada la influencia de estas dos importantes economias de
mercado, y también alteraron la atraccion de inversiones y de ahorro en una economia mundial cada
vez mas interrelacionada. Asi, estas dos economias, que representaban cerca de un tercio del PIB
mundial, influyeron -en una suerte de posicién de lider en un modelo (de oligopolio) de Stackelberg
para la atraccion de capital'?- y ya a principios de la década de los 90 la rebaja de tasas en el impuesto
a la renta empresarial en los paises de la OCDE era, en promedio, de 28% y la rebaja de las tasas
marginales superiores en el IRPF fue, en promedio, de casi 34% respecto a la década anterior.

Respecto a las presiones competitivas por la inversién, en los 30 afios que van desde el inicio de los
80 hasta la actualidad, la tasa promedio del impuesto a la renta empresarial cayé de 47.6% a 28.5%
en los paises de la OCDE, reflejando la competencia tributaria entre los paises por la atraccién de
inversiones. Esta tendencia es mas aguda en procesos exitosos de integracion en la medida que otras
politicas relevantes, como la comercial y la monetario-cambiaria, se uniformizan (Overesch y Rincke,
2011). Asi, en la Unién Europea la reduccién de los tipos del impuesto a la renta empresarial fue de
aproximadamente 45% en el Gltimo cuarto de siglo, mientras que en el resto de los paises de la OCDE
fue una rebaja de 25%.3, * Adicionalmente, en el Ultimo tercio de siglo XX se avanzé hacia un mundo
financieramente mas globalizado, con sistemas bancarios electronicamente integrados y tipos de
cambio mas libres. Asi, el crédito, a diferentes primas de riegos, se volvié mucho mas accesible en todo
el orbe. Por ello el factor diferenciador entre economias (el bien “escaso” por asi decirlo) es la dotacién de
capacidad empresarial. Como corolario, se aumento la competencia de los paises para atraer (y retener)
inversiones (de riesgo) empresarial que incluye como uno de sus incentivos el impositivo.

La respuesta a la fuga del ahorro: el impuesto dual

Como se dijo, las presiones competitivas por el ahorro que enfrentaban los paises desarrollados a
fines de los afios 80 implicaron una “dualizaciéon” del impuesto a la renta personal sintético o integral
vigente. El impuesto sintético o integral suma (integra) todas las rentas del contribuyente (el individuo
o el nucleo familiar) y las grava segiin una estructura de tasas marginales progresivas aplicadas
a tramos de ingreso. El impuesto sigue la definicién de renta en sentido amplio de Haig-Simons:
consumo mas cambio patrimonial en un periodo determinado. La dualizacion referida consisti6é en
conceder tratamientos mas generosos para las rentas de capital, en particular a dividendos, ganancias
de capital e intereses tratandolos separadamente (en forma cedular).

12 En este caso el lider, las economias de EEUU vy el Reino Unido, fijan la cantidad (el tipo de impuesto a la renta) y el resto de los competidores reacciona
bajando atin més el tipo, en un periodo de casi veinte afios. En efecto, EEUU presenta hasta hoy de las tasas mas altas del mundo de impuesto corporativo y
ambos mantienen el mecanismo de gravar dividendos distribuidos sin integrar con el impuesto corporativo. Sin embargo, las economias mas grandes tienden
a ser mds atractivas a la inversion por el tamafio de mercado y menos propensas a bajas continuas por competencia tributaria.

13 Esto reflejaria una suerte de “dilema del prisionero” donde siempre se elige bajar la tasa. Sin embargo, el juego puede volverse cooperativo en la iteracion si se
castiga al otro jugador en las rondas sucesivas y el temor a este castigo (baja continua de tasas) incentiva al acuerdo (cooperacion) que deja a los jugadores en
equilibrio (en una tasa dada).

14 Esinteresante sefalar que, pese a esta rebaja de la tasa del impuesto a la renta empresarial, tanto la carga tributaria sobre los factores como la recaudacion total
practicamente no se alteraron. En particular, la recaudacion total del impuesto a la renta empresarial se incrementé algo mas de 1% del PIB entre mediados
de los 70’s y principios de los 2000’s. Algunos autores han explicado esta paradoja por un incremento del nimero de empresas dentro de los agentes que
realizan actividades econdmicas (corporatization, véase Sorensen, 20006, y Piotrowska y Vanborren, 2008). Otros destacan el aumento de la rentabilidad
empresarial, en particular la del sector financiero (Devereux et al, 2004). Para América Latina Barreix, Garcimartin y Velayos (2013), descartan el argumento de
la corporatization pero consideran vélido el del aumento del rendimiento empresarial en la region —en especial desde el boom de las commodities iniciado en
2003. También sefalan como factor explicativo adicional la profesionalizacion de la mayoria de las administraciones tributarias latinoamericanas, no obstante
lo mucho que queda por mejorar.
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En el caso de las ganancias de capital, la mayoria de los paises establecieron una tasa diferencial
significativamente menor que la tasa marginal superior del impuesto a la renta personal. Al respecto,
el caso de los Estados Unidos es tipico: las ganancias de capital realizadas en un periodo superior al
afio eran y son gravadas con una tasa Gnica que, en general, ha variado entre el 15% y el 28%, aunque
sin ajuste por inflacién. En cuanto a los intereses, los paises en desarrollo comenzaron a establecer un
sistema cedular con tasas mas bajas. En América Latina lo hicieron, por ejemplo, Argentina, Brasil,
Costa Rica y Nicaragua.

En el caso de los paises nérdicos —Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia-, a la fuga del ahorro se
sumaba el problema de que sus sistemas integrales presentaban tasas marginales altas -muy superiores
a las de otros paises, hasta 73% en Dinamarca y Suecia- y, a la vez, tenian bases tributarias estrechas.
Esto ultimo se debia a tratamientos especiales y exenciones para determinadas rentas del capital
y a la deduccién total de los intereses —en particular, los de préstamos para compra de vivienda- a
dichas altas tasas marginales. Los tratamientos especiales para las rentas del capital eran parte de
un (desordenado) intento de hacer mas atractiva su tributacién y evitar que, por falta de cooperacién
entre las administraciones tributarias, el ahorro se fugara. El sistema integral asi disefiado contenia
incentivos fuertes para la elusion a través de la planificacion fiscal, obtenia recaudaciones negativas por
rentas del capital y su naturaleza progresiva resultaba ser més tedrica que real (Picos Sanchez, 2003).

En consecuencia, entre 1987 y 1993 los paises noérdicos formalizaron el impuesto dual a la renta.
Basicamente, este impuesto grava separadamente las rentas del trabajo —a tasas progresivas-
y las rentas del capital —a una tasa proporcional-, sean ellas empresariales o pasivas —intereses,
dividendos, arrendamientos y ganancias de capital-. El disefio “anclaba” en la tasa que grava las rentas
empresariales y las rentas de capital (en torno al 30%), que a su vez es la tasa menor del impuesto
sobre las rentas del trabajo, las que son gravadas de manera progresiva hasta tasas cercanas al 50%.

En resumen, el dual nérdico reconoce un tratamiento beneficioso a las rentas del capital atendiendo
la naturaleza de los factores de produccién: la integracién de los mercados financieros obliga a los
paises con alta tasa de impuesto sobre la renta a gravar a un tipo menor (y proporcional) al factor
mas movil, el capital financiero, para desalentar su fuga (Alworth y Arachi, 2008). El sistema dual de
impuesto a la renta bien puede considerarse, por lo tanto, una respuesta formal a la fuga del ahorro
asociada al diseno sintético.!®

En noviembre de 2005 en Uruguay se propuso un impuesto semi-dual que'® posteriormente fue
introducido en varios paises —Espafna y Eslovenia en 2006, Alemania y Pert en 2008, entre otros.”
El semi-dual toma la idea central del dual nérdico de gravar separadamente las rentas del trabajo,
con tipos progresivos, y las rentas del capital con un tipo lineal. Sin embargo, a diferencia del dual
noérdico, distingue entre las rentas de capital activas —las rentas empresariales- y las rentas de capital
pasivas. Por ejemplo, mientras las rentas empresariales en Espafia eran gravadas al 35%, las rentas
pasivas de capital lo eran a una corta escala que va del 19 al 27%; en Uruguay, las tasas respectivas
son 25% y 12%.1® Es decir, el semi-dual de Uruguay “anclaba” en la tasa de rentas de capital, que
coincidia con la tasa marginal mas baja del impuesto personal.

15  Con esto, se desliga al impuesto a la renta empresarial de su funcion de apoyo del impuesto a la renta personal definido sobre la base de renta tipo Haig-Simons
-mera retencion si el impuesto personal y el empresarial estdn totalmente integrados-. Por tanto, se procuraria retener el ahorro empresarial (reinversion) asi
como la capacidad empresarial.

16 Véase A. Barreix y J. Roca: Uruguay - Informe de base de la reforma tributaria (Julio 2005) e Informe de la Comision de Reforma (web del Ministerio de
Economia y Finanzas de Uruguay, Noviembre 2005). El equipo de la reforma espafiola presentd su propuesta, elaborada en forma independiente, en la web
del Ministerio de Economia y Hacienda en Enero de 2016.

17 Posteriormente adoptaron modelos semi-duales Nicaragua (2009), Honduras (2010), Panam4 (2010), El Salvador (2011), Guatemala (2012) y México (2013).

18  En el dual nordico, las personas fisicas que realizan actividades econdmicas tienen un fuerte incentivo para disfrazar sus rentas del trabajo (alcanzadas por tasas

marginales de hasta 50%) de rentas empresariales (gravadas al 30%). El impuesto semi-dual en Uruguay, por el contrario, limita esta posibilidad de arbitraje,

al punto de dejar libre la opcion de acogerse al impuesto sobre la renta empresarial o personal a las personas fisicas que realicen actividades econdmicas.
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La menor tasa sobre las rentas pasivas de capital no solo obedece a razones administrativas sino también
a razones de eficiencia.!® Entre las primeras: (a) las rentas empresariales son rentas netas mientras
que las rentas pasivas de capital son (basicamente) rentas brutas; (b) el capital financiero es atin mas
movil que el empresarial y no podia conocerse con claridad su ubicaciéon y rendimientos en esa época.?

La respuesta a la complejidad administrativa del impuesto sintético: el impuesto uniforme
(flat tax)

Las ventajas tedricas del impuesto a la renta sintético o integral son claras. Por ejemplo, al considerar
“todas” las rentas, dar igual tratamiento a las rentas del trabajo y del capital, y otorgar deducciones
en la base imponible y/o reducciones en la cuota impositiva por pagar, facilita la personalizacién del
impuesto y respeta la equidad horizontal (es decir, que los contribuyentes con igual capacidad de pago
efectivamente paguen lo mismo). Por otro lado, las tasas marginales progresivas aseguran la equidad
vertical del diseno.

No obstante, en la practica, la complejidad administrativa del IRPF sintético puso en entredicho sus
ventajas tedricas. Por ejemplo: 1) la marafia de deducciones origina altos costos de administracién
y/o cumplimiento; ii) para evitar los incentivos no deseados de la tributacion clasica —doble impuesto
sobre los dividendos, a nivel de empresa y a nivel personal— se han buscado diferentes mecanismos
de integracion entre el impuesto a la renta empresarial y el personal, que crean dificultades
administrativas; y iii) la correccién del exceso de progresividad cuando se obtienen rentas irregulares
también introduce problemas para la determinacién de la base imponible por periodos.

Frente a esta complejidad administrativa del impuesto sobre la renta personal sintético, y para
corregir las posibilidades de arbitraje generadas por la diferencia de tasas entre el impuesto sobre la
renta de las empresas y de las personas, Hall y Rabushka (1983 y 1995) propusieron una combinacién
de dos impuestos a la misma tasa:

* un impuesto sobre los flujos de las empresas (tipo cash flow), esto es, sobre las ventas (incluidas
las exportaciones) menos los salarios, los insumos y la inversion (que se puede deducir totalmente
en el momento de su realizacién) tanto nacionales como importados, y

e un impuesto sobre los salarios, a partir de un minimo no imponible, con lo cual, pese a la tasa
uniforme, se logra que sea en cierta medida progresivo.

El ahorro no se deduce en el momento de su realizacién ni tampoco se gravan posteriormente sus
rendimientos. Esto es, no se gravan los intereses, dividendos ni ganancias de capital, y las empresas
no pueden deducir los intereses pagados.? Dicho mas claramente, en este esquema los bancos no
pagan impuesto a la renta y la estructura financiera de las empresas es casi irrelevante en este
esquema.??

19 Para un desarrollo de estos argumentos y un comparativo de los sistemas -integral, uniforme, dual nordico y los nuevos duales-, véase Barreix y Roca (2007).

20  Respecto a las razones de eficiencia: (a) con una tasa inferior para las rentas pasivas de capital se reconoce que la pérdida de bienestar asociada a un impuesto
sobre el ahorro no debe medirse por la disminucion de su nivel actual sino por la reduccion de consumo futuro que el ahorro actual podra comprar, siendo
por tanto significativamente mayor que la pérdida habitualmente estimada (Feldstein, 2006); y (b) con una tasa inferior sobre los dividendos distribuidos y las
ganancias de capital se procura evitar ineficiencias en su localizacion. Por ejemplo, una alta tasa sobre los dividendos induce a no distribuirlos (efecto lock-in)
y, en consecuencia: (i) genera pérdida de eficiencia en la seleccion de inversiones; (ii) desestimula la disciplina de los directivos, que tienen acceso privilegiado
a financiamiento propio dado que la mejor alternativa es reinvertir la utilidad; y (iii) puede incluso llevar a una menor recaudacion de la que se obtendria
gravando la inversion (o el consumo) que el efecto lock-in impide (Feldstein, 2006).

21 Los intereses constituyen una transferencia que no genera valor agregado en caso de que tenga lugar entre residentes. Al no ser deducibles, la tributacion pierde
importancia al determinar la combinacion financiera 6ptima. Probablemente, ésta sea una de las causas por las que nunca fue implementado.

22 Es facil demostrar que, desde una perspectiva de ciclo de vida, este disefio grava el consumo. En efecto, un impuesto a los salarios durante todo el ciclo
vital, suponiendo que no queda acervo de ahorro final, equivale a un impuesto al consumo en valor presente. En el caso de haber ahorro remanente, esta
observacion sigue siendo valida si se agrega un impuesto sobre herencias y legados. Mas atin, opera como un IVA tipo consumo, basado en el principio de
origen y calculado por el método de sustraccion.
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El impuesto uniforme fue introducido en 1994 en Estonia, pais al que siguieron Lituania y Letonia,
pero tomoé relevancia cuando la Federacién Rusa lo adopté en 2001. Luego de 2004 se expandid a
Eslovaquia, Georgia, Rumania y Ucrania. En rigor, la inica semejanza relevante entre el impuesto
uniforme de estos paises y la propuesta de Hall y Rabushka es la existencia de una tasa tnica sobre
los salarios. Por el lado de las diferencias, las hay, ante todo: 1) en la forma de establecer el minimo
no imponible, i1) en que algunos han gravado las rentas de capital y otros no, y ii1) en que todos han
mantenido el impuesto tradicional a la renta de las empresas, y no necesariamente a la misma tasa
que el impuesto sobre las rentas del trabajo.

Aun estando lejos dela propuesta de Hall y Rabushka, en especial en el impuesto ala renta empresarial,
el impuesto uniforme que introdujeron estos paises es mas simple de administrar. Ahora bien, como
senialan Keen, Kim y Varsano (2006), la mayor simplicidad no guarda relaciéon con su estructura de
tasa uniforme sino con el hecho de que definieron un minimo no imponible alto, que dejé fuera del
impuesto a un alto porcentaje de la poblacidon, y solo admitieron un limitado nimero de deducciones.?
Finalmente, otro problema del flat tax es que la tasa Unica que permite mantener el nivel de
recaudacién anterior a su introduccién puede resultar demasiado alta para las rentas de capital,
en particular en paises en desarrollo. Por lo tanto, el impuesto uniforme, como el sintético, puede
desplazar el ahorro (fuga de capitales).

c. Impuesto a la Renta Personal Comprehensivo y Devengado (IRPF-CD): una
propuesta para un impuesto en continua evolucién

Contexto historico

Como se vio, por un lado, la globalizacién promovi6 el libre comercio, por ende, los aranceles
desaparecieron como pilar fiscal. Por otro lado, la integracién econémica, al ofrecer menos grados de
libertad para diferenciarse con politicas comerciales, cambiarias y monetarias —la Unién Europea
es el ejemplo extremo- presiona sobre la tributacién a la renta como factor de competitividad que
ofrece un pais. Por lo tanto, la libertad de movimiento de capitales, la integracién econémica (a nivel
regional) y la necesidad de atraer inversiones son tres factores clave que inciden en la tributacién de
las empresas y su deslocalizacion —e, inclusive, el surgimiento de la corporacién sin naciéon o no ligada
a un pais con el que se identifica-.

Esto se viene expresando en diferentes mezclas de imposicién a las rentas empresariales y de capital,
incluyendo incentivos variopintos, que generan opciones de arbitraje muy importantes para la
rentabilidad final. A nivel corporativo podemos citar la tax inversion?!, las reducciones abusivas del pago
delITmpuestoalaRentade Empresas(IRE)pordecisionesadministrativas®olosvaciosenlaslegislaciones

23 Adicionalmente, debe reconocerse que son més sencillas las retenciones administrativas; se elimina el problema de exceso de progresividad antes sefialado
cuando se obtienen rentas irregulares; se reducen los incentivos para traspasar ingresos entre contribuyentes relacionados (cényuges), aunque no desaparecen
por completo debido a la existencia del minimo no imponible; y, por ultimo, si la tasa del impuesto a la renta de las empresas se iguala a la que grava las rentas
del trabajo (como en la Republica Eslovaca y Rumania), desaparecen los alicientes a que las personas constituyan empresas para reducir la carga impositiva
sobre sus actividades econdmicas.

24 La tax inversion consiste en la reubicacion del domicilio legal de una empresa en una jurisdiccion de menor tributacion a la renta o en un paraiso fiscal,
manteniendo las operaciones mas importantes en el pais (original), de imposicion més alta. En general, las empresas son originalmente de EE.UU. y efecttian
compras de firmas relevantes en el mercado exterior, aunque de menor tamafo, mediante utilidades no repatriadas y deuda internacional.

25  Por ejemplo, la Comisaria de Competencia de la Union Europea (UE) condend decisiones administrativas tributarias de varios paises por considerarlas ilegales
y contrarias a la reglamentacion europea sobre ayuda estatal permitida. Ademds, les ordend recuperar impuestos impagos de empresas norteamericanas y
europeas beneficiadas. (Esta situacion tuvo su origen en la investigacion periodistica llamada “LuxLeaks” en 2014).
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(loopholes)®. En el Grafica 3: Impuesto sobre la Renta para Empresas e Individuos
caso de la tributacién y Presion Fiscal Equivalente (PFE) - Paises de ALC y la
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En ALC la situacion es mucho peor?’, porque el 10% mas rico, que concentra cerca del 40% del ingre-
S0, paga en promedio una indecorosa tasa efectiva del 2.3% en 2013 (Barreix, Benitez y Pecho, 2016).
En tanto, en el IRE la recaudacion es magra en casi todos los paises considerados y, ademas, resulta
llamativo que es menor en los paises desarrollados, en los que apenas supera el 3% del PIB y menos
de un décimo de la carga total.?®

A todo esto se ha venido reaccionando desde los poderes publicos, no siempre con sensatez ni homoge-
neidad. Por ejemplo, son bien conocidas las sanciones que aplicaron varias autoridades tributarias de
los mercados financieros mas sofisticados y controlados del orbe a algunas de las entidades mundiales
en banca personal. Asi, se llegb a enfrentamientos politicos y legales entre las jurisdicciones, varias
de ellas centros financieros globales, lo cual provocd cambios (muy resistidos) en el secreto bancario
en los cinco continentes. Esto sin contar las tragicomedias en los paises m4s avanzados sobre compras
de bases de datos o delaciones con ventaja, poco dignos de las finanzas y la tributacién en el siglo XXI.

Pero este panorama se ha venido alterando profundamente en fechas recientes (Barreix, Roca y
Velayos, 2016) %. Y la nueva realidad nos permite aspirar a la implantacién de un sistema automatico

26  Uno de los mecanismos més frecuentes de aprovechamiento de vacios o desajustes legales entre paises es la utilizacion de los instrumentos hibridos entre
matrices y filiales: por ejemplo, los contratos de cesion de capitales que, segun las legislaciones, pueden calificarse de préstamo o de participacion en el negocio.
Por ello, las prestaciones en favor del cedente del capital pueden tener la naturaleza de intereses o de dividendos. Los primeros son deducibles de la base
imponible del impuesto a la renta de la cesionaria como un gasto, mientras que la retribucion del capital, en los paises con sistema de exencién (participation
exemption), al provenir de una subsidiaria en el extranjero, no se gravan en el pais de la matriz. Por tanto, tenemos una renta que ha dado lugar a una menor
tributacion en el pais de fuente (donde el pago se considero interés) sin una correlativa tributacion en el pais de residencia (donde se consideré dividendo).

27 Adn mas, ALC tiene otros problemas estructurales: su ingreso personal financiero per cépita es, en promedio simple, menos de seis veces el de los paises de la
OCDE y tienen débiles marcos institucionales de administracion tributaria en sentido amplio que incluyen ademas el poder judicial, registros de propiedad,
etc. En adicion, en su estudio de economia politica para 50 paises por el periodo 1990 a 2007, Ardanaz y Scartascini (2013) encuentran que: i) los paises que
histéricamente tienen distribuciones desiguales de ingreso y riqueza tienden sisteméticamente a presentar altos niveles de “mala proporcionalidad legislativa”
(la discrepancia entre la proporcion de los asientos legislativos con la proporcion de la poblacion incluida en los distritos electorales) y ii) los altos niveles de
“mala proporcionalidad legislativa” estdn asociados con bajos ratios de impuesto personal a la renta a PIB.

28  Debe destacarse que existen dificultades para tener precision en la division entre el recaudo personal y el empresarial del impuesto a la renta. Adicionalmente
y vinculado a lo anterior, en ALC se incluye en algunos paises las rentas provenientes de recursos naturales que mantenian precios altos en 2013 mientras que
los paises de OCDE contintian en el proceso de salida de la “Gran Recesion” ocasionada por la crisis financiera internacional de 2008.

29  Esfuerzos recientes, que luego analizaremos, han conseguido alterar e incluso doblegar (en el mediano plazo) varias précticas delictivas, ligadas a “la industria
offshore” en sentido amplio, como ser los disfraces de trusts, testaferros y residencias falsas.
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de intercambio de informacién financiera -premisa fundamental de nuestra propuesta- en combinacién
con una determinacion mas precisa de los beneficios de la renta empresarial por pais. Se daria, por
tanto, una paradoja interesante: si bien el capital es hoy mas moévil que nunca a efectos financieros,
su “trayectoria” a efectos fiscales seria conocida (trazabilidad). En resumen, el capital, y las rentas
en general, pueden moverse pero no esconderse. Esta es una diferencia fundamental respecto a la
situaciéon en el pasado, donde era tan cierta la movilidad del capital como desconocida su trayectoria
tanto en lo financiero como en lo tributario, lo cual justificaba otras soluciones de imposicién mas
simples y menos precisas.

Asi pues, considerando esta nueva y prometedora realidad y los pobres resultados del Impuesto a
la Renta, estamos proponiendo un Impuesto a la Renta Personal (IRPF-CD) comprehensivo de toda
la renta mundial del individuo, incluyendo la empresarial y de capital, sobre base devengada y en
integracion completa con el impuesto a la renta empresarial (IRE). Es decir, la aplicacién efectiva y
perfeccionada de la definicién de Haig (1921) - Simons (1938) de renta como la suma de (1) el valor
de mercado de los bienes y servicios consumidos y (i1) el cambio en el valor del patrimonio (derechos
de propiedad) de la persona u hogar (ntcleo familiar). El tratamiento tributario final de la renta
mundial del individuo sera el correspondiente al pais de residencia. Es decir que un contribuyente
puede decidir el cambio de localizacién de sus inversiones y éstas pueden, ademads, tener una
tributacion en fuente muy variable, pero al cierre del ejercicio toda la renta se debe integrar en la
base imponible y tributar a las tasas del pais de su residencia. Con este disefio, los movimientos
a la busqueda de una menor tributaciéon en fuente sirven de poco (solo podria obtenerse una leve
ventaja financiera). 3

Antecedentes técnicos recientes

Los dos desarrollos de disefio recientes considerados son el concepto de “renta atribuida” de la reforma
chilena de 2014 (Jorrat, 2015) y la integraciéon del IRPF con el Impuesto al Patrimonio para lograr
una base Unica de todas la rentas del contribuyente (Diaz de Sarralde y Garcimartin, 2015). En Chile
se establecid la imposicién con base en “renta atribuida”: los duefios, socios o accionistas de empresas
deben declarar como renta anual su participacién en las utilidades (resultados) devengadas en las
empresas, y no solo los dividendos o retiros percibidos. El objetivo de esa reforma era solucionar
el problema doméstico originado en la brecha que existia entre la tasa del impuesto empresarial a
la renta (20%) y la tasa marginal superior del IRPF (40%), que creaba oportunidades de arbitraje
(remansando rentas en empresas) e incentivaba la elusién y la evasién.?!

En el segundo antecedente, los autores integran el actual IRPF y el Impuesto sobre el Patrimonio en
una base Unica. Operativamente, adicionan a las rentas tradicionales de trabajo y capital, una renta

30  Es justo reconocer que modificamos nuestra propuesta de disefio del tributo, considerando que planteamos el modelo semi-dual (Barreix y Roca (2007), con
la participacion de Velayos en varios articulos y reformas posteriores. La razon del cambio es la misma que ha estado detrds de nuestras propuestas anteriores:
combinar pragmaticamente las virtudes tedricas del disefo con las posibilidades reales de su implementacion. En concreto, jqué sentido tenia proponer el
criterio de renta mundial cuando el casi nulo intercambio de informacion aseguraba su fracaso en la préictica? Por eso propusimos en su momento el criterio de
renta “territorial reforzada” (Véase Barreix y Velayos, 2013). Por otro lado, ;qué sentido tenia proponer la completa integracion renta empresas-renta personas
en épocas de secreto bancario (tributario) y “no-trazabilidad” de los rendimientos del ahorro, lo que llevaba a exonerar u otorgar tratamientos diferenciales a
la mayoria de las rentas del capital? Por eso planteamos, en su momento, el impuesto semi-dual (cedular si, pero a todas las rentas). Notese, finalmente, que
la propuesta de cobrar sobre lo devengado va més alla que el IRPF integral, que opta por gravar las utilidades realizadas y percibidas. En definitiva, creemos
vélido el concepto, discutiblemente atribuido a Keynes: “...cuando mi informacion cambia, yo cambio mis conclusiones. ;Qué hace Ud., sefor?...”. Y ademas
cumplimos, con rigor, la frase de Montaigne: ”...es el hecho que me contradigo ficilmente,(,,,), pero la verdad, jamas la contradigo”.

31  En efecto, las cifras de varios estudios muestran que la mitad de las utilidades retenidas y con tributacion pendiente no estaban invertidas en empresas
productivas sino que se encontraban acumuladas en sociedades de inversion, es decir, ahorradas en instrumentos financieros. Por otro lado, habia evidencias
de una enorme evasion en retiros y dividendos. Asimismo, en adicion a la complejidad de cumplimiento y de control de las rentas que se distribuian, las rentas
originadas en capital empresarial soportaban una tasa efectiva muy inferior a la impuesta a las rentas del trabajo (Jorrat, op. cit.).
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diferencial al patrimonio neto3?, logrando asi el tratamiento homogéneo de todas las fuentes de renta
y evitando la doble imposicién.

La estructura que proponemos toma el concepto de “renta atribuida” y lo generaliza a todas las rentas
provenientes de la empresa y de otros vehiculos de colocacién del capital en forma pasiva®?, aplicandolo
sin excepcidn, sean las rentas de fuente doméstica o del exterior. Asimismo, se adopta el concepto
de renta global de base unificada de Diaz de Sarralde y Garcimartin (op. cit.) y se propone una base
Unica —de rentas empresariales, de trabajo y de capital- pero sin considerar rendimientos fictos al
patrimonio (neto) sino las rentas reales. En efecto, consideramos que gravando toda la renta puede
omitirse gravar el patrimonio, que conceptualmente es el flujo neto de rentas futuras descontado por
el valor tiempo del dinero y su riesgo correspondiente.

Si bien no forma parte de este estudio, es importante reconocer que un complemento apropiado
al disefio de renta propuesto es un adecuado impuesto de herencias y legados que evite, al menos
parcialmente, la injusticia intergeneracional inherente a una riqueza hereditaria.?

Por ultimo, como ya se menciond, el desarrollo crucial para este disefio propuesto son los avances en la
administracién del impuesto dandole un enfoque internacional a una realidad de renta globalizada (y
mundial). Esto se originé en el resurgimiento de la transparencia tributaria, en especial el intercambio
(automatico) de informacién tributaria y sus requisitos basicos: el levantamiento del secreto bancarioy
el conocimiento del beneficiario de la propiedad, impulsada por la creciente cooperacién internacional
y sus mecanismos de cumplimiento (enforcement). 3

Si bien la teoria es clara en cuanto a la superioridad de la renta mundial®, hemos mostrado en estudios
previos®” que la renta mundial no se aplicaba en la practica. De hecho, los conceptos de renta territorial
y renta mundial hasta ahora son técnicamente imprecisos, en el sentido de que en la realidad no se
contraponen en forma directa y antagénica dos formas o modelos de tributaciéon sobre la renta. Mas
bien, diriamos que los paises eligen un menu “a la carta” de tributacion extraterritorial en funcién de
tres ejes: (1) el tipo de renta (proveniente de una actividad econémica o de una inversion patrimonial
-denominada renta pasiva-) y la persona que la obtiene (sociedad o persona natural); (ii) factores como
su tradicién tributaria, el modelo econémico del pais, los avances de su administracién tributaria y,
sobre todo, (ii1) el mencionado el nivel de transparencia tributaria efectiva a nivel mundial. De tal
manera que, como se puede observar a continuacién en “el espectro” (Diagrama 1, elaborado solo para
rentas empresariales), casi ningin modelo es estrictamente territorial y, sobre todo, ninguno aplica,
hasta la fecha, una tributacion pura y absoluta sobre la totalidad de la renta mundial de sus residentes.

32 Los autores distinguen la rentabilidad ficta para: 1) el patrimonio productivo (bienes afectos a actividades econdmicas; bienes inmuebles y otros bienes
arrendados; participaciones en fondos propios de entidades; etc.) y 2) el patrimonio improductivo (todo el capital situado en sociedades patrimoniales
sin actividad econdmica, excluyendo la vivienda habitual). Adicionalmente, sustraen las deudas -para obtener un patrimonio neto- y luego, un minimo no
imponible.

33 Incluimos, por tanto, la renta derivada de las demas colocaciones del capital, como ser los Fondos o Sociedades de Inversion mobiliaria o inmobiliaria. Esto
es perfectamente posible; bastaria con aplicar el llamado sistema de “reparto” a las rentas provenientes de vehiculos de inversion colectiva e incluso de ciertos
disefios de “seguros” (es decir, que los vehiculos de inversion en cada ejercicio calculen e imputen a sus participes las ganancias derivadas de la colocacion
profesionalizada de las aportaciones ~dividendos, intereses y ganancias netas de capital-).

34 Por supuesto que también consideramos valido el impuesto a la propiedad (inmuebles y vehiculos), que tienen conceptualmente un importante componente
de servicios de uso (user charges) y que, en nuestro criterio, corresponde al &mbito municipal.

35 También deben mencionarse otros avances en el drea informatica como la factura electrénica, ya implementada en siete paises de América Latina o el
recibo electronico de sueldos, en proceso de implementacion en tres jurisdicciones. Estos son avances fundamentales en el control tributario de la actividad
economica doméstica. Y también serd de gran utilidad cuando se instaure la factura electrénica internacional, un instrumento de control con multiples
aplicaciones, como la revision de los precios de transferencia o el combate al fraude del “carousel” en el IVA de exportaciones entre los paises de la Comunidad
Europea.

36 La renta mundial (o universal) como base de la tributacion tiene varias ventajas. En primer término, refleja mejor que la renta territorial la capacidad
economica del contribuyente. Ademis facilita el calculo de la base imponible pues permite considerar la sumatoria total de los gastos deducibles y los ingresos
computables cualquiera que sea la jurisdiccion donde cada uno de ellos se genera. Y, por ultimo, frena automaticamente la “carrera al cero” (race to the
bottom) entre jurisdicciones, pues cualquier reduccion de la tributacion en el pais de origen de la renta implica un traslado de recursos fiscales al pais de
residencia de los propietarios (beneficiarios finales de la propiedad).

37  Véase Barreix y Velayos, 2013.
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Diagrama 1: Espectro de Territorialidad y Renta Mundial
Impuesto a la Renta de la Empresa

Y

“Linea de Extraterritorialidad”

TERRITORIAL ~ SISTEMA DE REPATRIACION®®  TERRITORIALIDAD REFORZADA ~ REGIMEN DE EXENCION ~ DIFERIMIENTO ~ RENTA MUNDIAL PURA

Tendencia Tendencia

PN, SG* GH,NG FR, ES*, CA* GB, US, JP*%, AR, BR

| Codigo de paises: PN: Panamd, SG: Singapur, GH: Ghana, NG: Nigeria, NI: Nicaragua, UR: Uruguay, FR: Francia, ES: Espafia, CA: Canadd, GB: Reino Unido, US: Estados Unidos, JP: Japdn, AR: Argentina, BR: Brasil. |

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del IBFD Tax Research Platform.

En conclusion, sila transparencia tributaria fuese gestionada eficazmente, como la mayoria (relevante)
de las jurisdicciones del orbe ha acordado, no habria argumentos administrativos para impedir la
aplicacién generalizada de los principios de renta mundial y global®®.

Estructura del Impuesto sobre la Renta Personal Comprehensivo y Devengado (IRPF-CD)
El IRFP-CD propuesto, que se presenta en el Diagrama 2, fue disefiado sobre las siguientes premisas:

* Elsujeto pasivo es la persona fisica o el nticleo familiar si es permitido por la legislacién nacional.39
Los resultados fiscales empresariales40 y las rentas de capital se integran a la base imponible.
En el caso de contribuyentes no residentes no hay una diferencia significativa con los modelos
vigentes, donde el impuesto a la renta de las empresas de su propiedad es definitivo. Similar
tratamiento se aplicara para el resto de las rentas de capital de no residentes (remesas).

* Dado que se consideran en la base todas las rentas, sin excepcion, se aplica la integracion completa
(full integration), es decir, se incluiran las rentas del trabajo, empresariales y de capital en la
base imponible y se acreditaran los pagos efectuados por dichos conceptos, que se consideran
como adelantos del IRPF-CD.

38 Larenta mundial grava al contribuyente segtin su residencia y no segun el lugar donde se encuentra la fuente de su renta. La renta global propone gravar todas
las rentas, sin exonerar a algunas de ellas.

39  En su caso, sera sujeto pasivo la sucesion personal hasta la determinacion de herederos.

40  No discriminamos en el tratamiento de la actividad empresarial, es decir, todas las empresas son gravadas con independencia de su naturaleza juridica, sean
unipersonales, sociedades personales o de responsabilidad limitada, o corporaciones. Respecto a estas ultimas, siguiendo a Avi Yonah (2014), existen tres
visiones de la corporacién: a) la que la considera una entidad artificial creada por el Estado y su orden juridico; b) la que la considera una entidad real, como el
individuo, compuesta de personas (sus recursos humanos) y, por lo tanto, distinta del Estado y sus propios accionistas; y ) la vision agregada que sostiene que
la tinica funcion legitima de la corporacion es la maximizacion de las utilidades de sus accionistas. Esta tltima es la que consideramos apropiada a los efectos
tributarios.
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Se aplica el criterio de renta mundial, por lo que se integran en la base gravada de las personas
fisicas todas las rentas del exterior (similar tratamiento al de los numerales 1 y 2) y se acreditan
todos los impuestos pagos por dichas rentas, incluidos los pagos para su repatriacién.*!,*?

En todos los casos, se aplicara el principio contable de lo devengado para la determinacién de
las rentas del ejercicio, excepto para las ganancias no realizadas por el aumento de valor bienes
inmuebles u otros activos, acciones, patentes, etc.*?,*

En el caso de las empresas se aplicaran, cuando procedan, los criterios (y ajustes) previstos en
las recomendaciones contenidas en el Plan de Accién del proyecto global preparado por OCDE
con el apoyo del G20 denominado Base Erosion and Profit Shifting (BEPS, siglas inglesas de
“erosion de la base imponible y el desvio de beneficios”). El objetivo de BEPS es combatir la
elusion y contener la planificacién fiscal agresiva que en la actualidad llevan a cabo grandes
empresas multinacionales (EM), con el resultado de un muy importante ahorro de su carga fiscal,
en detrimento de paises emergentes y, por supuesto, también de los desarrollados. Para esto es
crucial el continuo desarrollo de los mecanismos de determinacién (desarrollo de las 15 Acciones,
OCDE 2015b) de rentas pais por pais (country by country reporting).*

Puede considerarse una deduccién, o un crédito por razones de progresividad, basada en el
ahorro doméstico y/o internacional del contribuyente, con ciertas condiciones y/o restricciones, en
consideracién de los posibles efectos de la tributacién a la renta sobre la decisién de posponer el
consumo. Esta deduccién se aplicara como un porcentaje del ahorro determinado del sujeto pasivo,
incluyendo las utilidades no distribuidas del ejercicio. Esto puede considerarse tanto en general
como, en especial, en el periodo de transicién, o considerando las etapas del ciclo econémico, o
en determinadas condiciones particulares del contexto regional e internacional. Adicionalmente,
puede considerarse, con limitaciones y condiciones, la canalizacién de ahorro a actividades,
sectores o regiones (discutiremos la posibilidad de aplicarlo en la seccion de eficiencia).

A este respecto, el marco tributario internacional podria condicionar la propuesta si el pais tuviera firmados Convenios de Doble Tributacion (CDT) con
método de exencion muy amplio, o para ciertas rentas en forma absoluta. En estos casos, para poder gravar esa renta quizd fuera necesario una renegociacion
del CDT. No obstante, la accion 6 de BEPS (ver numeral 5) prevé una solucion cuasi-definitiva (a futuro) al proponer un nuevo pérrafo al articulo 1 del
Modelo de CDT, con la siguiente redaccion: “3. Este Convenio no debe afectar la tributacion, por un Estado Contratante, de sus residentes, excepto con
respecto a los beneficios acordados bajo (...)” y enumera una serie de apartados y articulos que deben quedar salvaguardados por motivos técnicos pero que no
cuestionan la esencia del nuevo enunciado, a saber, que un Estado puede gravar con entera libertad las rentas obtenidas por sus residentes (OCDE, 2015).
Adicionalmente, para una estructura societaria en varios niveles, y dado que el socio persona fisica debe atribuirse en el ejercicio la renta de todas ellas, puede
ser importante el problema de la determinacion e informacién sobre esa renta final cuando las sociedades utilicen métodos (aceptados) de calculo consolidado
de rentas que dificulten la obtencion del valor final atribuible a un socio derivado de cada sociedad del grupo. Sin embargo, el problema puede hallar solucion:
a) cuando se perfeccione el sistema de informe “pais por pais” (country-by-country reporting) o b) simplemente porque el contribuyente esta facultado para
solicitar a las empresas de las que es socio ese valor que le resulta atribuible. Finalmente, debe insistirse en que, cuanto mas perfeccionado y transparente sea
el mecanismo de presentacion de la informacion de las sociedades a nivel mundial (no solo a efectos tributarios), mas sencillo sera aplicar el IRPF-CD. En este
sentido, iniciativas como el Sistema Internacional de Identificacion de Entidades Legales (http://www.leiroc.org/) es un paso en la direccion correcta, que
podria complementarse con otras informaciones de las sociedades en el futuro. Ver también la seccion 5.5.

Existe la posibilidad de considerar en canastas separadas las rentas domésticas de las del exterior. Igualmente, podrian separarse las rentas (puras) de capital,
tanto para las rentas domésticas como del exterior. En ambos casos, pueden argumentarse diferentes razones, como la no compensacion dada la diferente
naturaleza u origen. Estas razones pueden ser atendibles en diferentes casos; sin embargo, no son el objetivo de este analisis.

En el caso de vehiculos de inversion que funcionan por el método de reparto, hay determinadas rentas (como la mayor valuacion de las acciones cotizadas
a fin de ejercicio o el mayor valor de inmuebles, siempre que no hayan sido realizados) que no se computan en el momento del reparto, y este sistema se
debe mantener. También para la inversion directa de la persona fisica. Asimismo, puede haber matices en la determinacion del valor a fin de ejercicio de los
vehiculos de inversion colectiva y, més atin, que algunas normativas no contemplan la normativa de “reparto” en su regulacion tributaria. Pero, aparte de que
seria aconsejable armonizar el calculo de las bases imponibles para evitar situaciones de sobre o des-imposicion, las normativas financieras de los vehiculos de
inversion colectiva establecen la necesidad de desglosar con claridad las fuentes de ingreso del ejercicio, de modo que no resulta tan dificil para un participe
saber qué corresponde a “reparto” (o sea, intereses, dividendos o ganancias realizadas) y qué parte no lo es.

Para un analisis mas detallado del contenido de BEPS, véase (Barreix, Roca y Velayos, 2016).
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También podria considerarse otorgar una facilidad de pago del saldo del impuesto con garantia,
en cuotas y plazos a considerar, por una parte del ahorro doméstico y, opcionalmente, el generado
en el exterior. Nuevamente, esta opcién se basa en consideraciones del periodo de implementacién
pero, sobre todo, en funcién de otras situaciones, como la etapa del ciclo econémico y/o la situacién
econdémica personal o nacional.*®

En la siguiente seccién se analizara comparativamente el IRPF-CD con los disefnos vigentes en
relacion a las caracteristicas que debe tener un sistema tributario: suficiencia, neutralidad, eficiencia,
equidad horizontal y vertical, asi como viabilidad administrativa e institucional y capacidad de poder
coordinarse con otras jurisdicciones.

Diagrama 2: Impuesto a la renta personal comprehensivo y devengado, IRPF-CD*%’

RENTAS EN PAIS DE RESIDENCIA INDIVIDUO Y NUCLEO FAMILIAR RENTAS DEL EXTERIOR

|
|
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Del trabajo
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(asitencia técnica, etc.)

Deduccién de ahorro*

De la actividad empresarial
(idem de pais de residencia,
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S

L____.I________.I
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incluyendo ajustes deteremindos
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(intereses, regalias, ganancias distribuccién, con acuerdo Del capital

de capital, de trusts, a tratados en el caso de (idem pais de residencia)

de fideicomisos, etc.) fuente extranjera (ej. tax sharing)

Saldo a pagar®

46 Adicionalmente, este mecanismo viene a mitigar uno de los problemas principales del Impuesto, conocido como el “problema del socio minoritario”: si un

47

determinado afio una sociedad decide no repartir dividendos, un socio minoritario (es decir, sin capacidad de influir sobre esa decisién) y con pocos ingresos
diferentes a este dividendo podria encontrarse con dificultades de tesoreria para hacer frente al pago del impuesto derivado de los beneficios de la sociedad,
que no ha recibido todavia.

1 Incluye los ajustes correspondientes, por ejemplo, incentivos fiscales a la empresa, perdidas de ejercicios anteriores, correcciones tributarias, etc. 2. Ganancias
econdmicas del capital por venta de activos (por ejemplo, empresas o cuota partes, titulos valores, bienes muebles o inmuebles) considerando el costo de
adquisicion e inversiones posteriores y en su caso los resultados fiscales por los que se hicieron pagos de impuestos en ejercicios anteriores, ajustado por
inflacion. 3. Deducciones segtin la legislacion nacional. Es recomendable la aplicacion del método decreciente en base y/o de tramos tipo cero, inclusive para
el minimo no imponible. 4. Posible deduccion de ahorro. 5. Posible financiamiento fiscal.
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d. Principales atributos técnicos del IRPF-CD

Suficiencia

En los anos de la “Gran Recesion”, el endeudamiento crecié muy significativamente en las economias
mas desarrolladas (grafica 4); cinco de cada seis naciones tiene déficit fiscal.*® Por lo tanto, es muy
clara la necesidad de mayores recursos publicos en las economias mas grandes del mundo. Por su
parte, todos los paises de ALC, sin excepcién, experimentaron déficit fiscal en 2015. La situacién
econdmica y fiscal, que venian en franco declive, se han deteriorado gravemente para muchos paises,
particularmente en América del Sur, con el fin del llamado “superciclo” de las commodities. Ademas,
la mayoria de las naciones desarrolladas, y un buen nimero de las que estan en desarrollo, sufriran
en las préximas décadas un paulatino envejecimiento de la poblacion. En consecuencia, habra presion
sobre el financiamiento publico debido al creciente gasto en salud y pensiones.

Como corolario, es necesario Graficad4: Deuda publica (2014)y cambio en la deuda publica
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En este escenario, el IRPF-CD, Fuente: McKinsey Global Institute (2015)

al gravar todas las rentas en

base Unica, y por el monto devengado, es el que tiene mayores posibilidades de ampliar la base
imponible. Ademas, el IRPF-CD no concede reducciones de tasas como las que se otorgan, casi
universalmente, a las rentas puras de capital. Tampoco permite el diferimiento o exoneracién con
que se beneficia a las rentas obtenidas en el exterior a través de personas juridicas o vehiculos de
inversion.

Neutralidad

Sin lugar a dudas, el IRPF-CD presenta el mayor nivel de neutralidad de los disefios aplicados para la
determinacién del tributo. En efecto, integra en una tnica base imponible todas las rentas, cualquiera

48 OECD (2016). https://data.oecd.org/gga/general-government-deficit.htm

49  Taxing Wages 2014 - 2013 OECD (2015a) and Taxing Wages and Informality in Latin America and the Caribbean (2016). En la OCDE, la carga promedio
del impuesto personal a la renta alcanza el 13.4%, en tanto en ALC es tan solo 0.3%. Esta diferencia explica méas del 90% de la diferencia entre ambos grupos
de paises.
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sea su origen (domésticas o extranjeras), cualquiera sea su tipo (capital, trabajo e inclusive renta de
la tierra), cualquiera sea quien la generd (personas fisicas o nucleos familiares, personas juridicas u
otros “vehiculos”, sin importar su naturaleza).

Adicionalmente, utiliza el método del devengo tanto para la determinacion de las rentas personales
como de las empresariales, equiparando la unidad de tiempo de generacién y acercandola al momento
de su obtencion econdémica.

Finalmente, todas las rentas del contribuyente se gravan sin excepciones y a la misma alicuota
porque, como se discutid, las rentas pueden moverse pero no esconderse- y sin doble tributacion
-porque se reconocen todos los créditos domésticos e internacionales-.5°

Eficiencia

Aunque la eficiencia es un concepto distinto y mas complejo que la neutralidad®!, la casi completa
neutralidad del IRPF-CD establece a priori una ventaja frente a sus modelos antecesores también en
términos de eficiencia.

Entre los impactos del impuesto a la renta personal, el mas conflictivo es su efecto sobre el ahorro,
considerado como la disyuntiva de consumir ahora vis a vis el consumo futuro. Dado que el IRPF-CD
aplica el concepto de “renta atribuida”, también consideraremos el efecto en el ahorro empresarial.

Los tratamientos al ahorro en los disefios de impuesto a la renta vigentes no son neutrales ni a lo
largo del tiempo ni para las diferentes clases de activos. También es reconocido que todo impuesto a
la renta personal puede afectar la decisién de ahorrar; esta propuesta no sera la excepcién.

Sin embargo, existen algunas caracteristicas del IRPF-CD que permitirian morigerar ese efecto.
Primero, la ampliacién de la base, al incluir las utilidades no distribuidas, puede tener un efecto positivo
si se acompana de una rebaja de tasas para una base global del impuesto. Sin embargo, podria argliirse
que las tasas sobre rendimientos de capital suben, afectando al ahorro. No obstante, esto se pone en
duda en los ultimos estudios del tema. Por ejemplo, Yagan (2015) analiz6 la importante rebaja de la
tasa sobre dividendos en Estados Unidos en 2003 utilizando declaraciones juradas de IRE de 1996 a
2008. Encontré que no se afect6 ni la inversién ni los salarios. Esto implicaria que la rebaja de tasa no
impactaria tan significativamente el costo del capital y/o que el costo del capital tendria menor influencia
sobre la inversion de lo esperado. Por ende, gravar las rentas puras de capital a tasas mayores que las
ventajosas vigentes en casi todos los paises -y asumiendo que los dividendos y las ganancias de capital
son percibidos por los deciles mas ricos, que seran alcanzados por las tasas mas altas del IRPF-CD-, la
inversion no se afectaria significativamente y, por tanto, tampoco el ahorro de las empresas.

Adicionalmente, la tasa final que surge de la aplicacion combinada de la tasa del impuesto a la
renta empresarial (corporaciones) y la tasa marginal superior de impuesto personal en la distribucion
de utilidades domésticas a un residente, alcanzé un promedio simple de 49.1% en el 2000 y 41%
en 2011 para los paises de la OCDE (2011). Para Estados Unidos, Alemania, Francia y el Reino
Unido, superaron el 50% en 2011.52 Esto indica que existe la posibilidad de ampliar la base de IRPF-
CD incluyendo las utilidades empresariales no distribuidas y, a la vez, reducir la tasa marginal de

50 No obstante, deberia preverse un tratamiento favorable para el ahorro previsional (véase, mas adelante, sistema EEG). Esto no solo porque es una asentada
tradicion, sino por las ventajas de suficiencia (permitiria el gravamen de rentas més adelante, con la mayor presion generacional), eficiencia (fomenta el ahorro
y evita la “miopia econdémica”) y equidad (las rentas del trabajo, o rentas “no fundadas”, serian las grandes beneficiarias de este tratamiento diferido). Ademds,
se gravaria a estas personas menos, pues seria cuando baja su nivel de ingresos al dejar la vida activa, de modo que su tributacién de “ciclo vital” se veria
equilibrada.

51  Resulta muy dificil medirla en todos sus efectos, tanto en estitica comparativa como mediante modelos de equilibrio general.

52 En tanto, solo para efectos comparativos con el factor trabajo, en 2010 la tasa marginal superior de impuesto a la renta personal aplicable a los salarios para
individuos solteros promedio para la OCDE alcanza una cifra similar, 41.5%.
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este tributo sin perder recaudacién; sobre todo considerando que las tasas de rentas de capital son
significativamente mas bajas, aproximadamente 19% (OCDE, 2011), y que existe un importante efecto
de utilidades del exterior no gravadas, ya sea por la exoneracion (territorialidad) que predomina en
la Unién Europea o por las utilidades no repatriadas a los Estados Unidos para evitar ser gravadas.
Mas aun, es predecible (como se analiza en la seccién de equidad) que esta situacidén sea positiva
para los contribuyentes de clase media, cuya tributacién efectiva final bajaria con la disminucién del
marginal, en detrimento de las grandes fortunas, que inevitablemente soportaran este tributo sobre
lo que ahora pueden diferir.

Un segundo factor que permitiria moderar el efecto del IRPF-CD es otorgar una deduccién, o un
crédito para mayor progresividad, (premio) por ahorro® (ver Diagrama 2) tanto a la reinversion
empresarial como por el diferimiento de consumo personal -por aumento de ahorro, incluyendo el
previsional voluntario-**. Esta deduccién podria ser aplicada en diferentes formas.?® Primero, podrian
considerarse limites y restricciones que definan su base ya sea como un porcentaje de la renta neta o
por tipo de renta, sea de capital o empresarial. Segundo, pueden considerarse diferentes condiciones
dependiendo de si la deduccién por ahorro afecta solo al generado por actividades (rentas) domésticas
o de fuente extranjera.?® Por ltimo, también podrian considerarse ventajas especificas para sectores o
regiones prioritarias para la estrategia de desarrollo del pais.’” Es importante notar que esta medida,
la deduccion por ahorro, es una posibilidad que requiere un estudio mas detallado y, sobre todo, debe
tener en cuenta las caracteristicas de cada jurisdiccién.

Con respecto al ahorro empresarial, la clave para no tener un efecto diferencial con los disefios
vigentes es mantener la tasa del IRE y la tasa marginal superior del IRPF-CD dentro de un rango
relativamente estrecho. De ser la tasa marginal superior del impuesto personal significativamente
mas alta, la aplicacion de la “renta atribuida” sin que se hubieran distribuido las utilidades del
ejercicio podria crear un problema financiero al contribuyente (véase a este respecto la nota al pie
numero 53).

Finalmente, la nueva forma de liquidacién no altera, como hemos mencionado, el tratamiento de las
pensiones ni del seguro de vida equivalente, cuyo tratamiento especial®® puede mantenerse. Tampoco
altera la seleccién del tipo de ocupacién del contribuyente, ya que puede aplicarse esta estructura
promediando las rentas anuales (income averaging) tanto hacia atras (pasado) como hacia adelante
(futuro) cuando exista un periodo de ingresos extraordinarios.

Equidad horizontal y vertical

En términos de equidad horizontal, el IRPF-CD tiene ventajas sobre cualquiera de las estructuras
predecesoras pues grava todas las rentas -aplicando efectivamente la definicion de Haig-Simons- y

53 De alguna manera se intenta morigerar la doble tributacion imputada por Fischer (1942) que impulsaba el consumo y el ocio sobre el ahorro y el trabajo y la
iniciativa empresarial.

54  Este crédito podria acercar al IRPF-CD al impuesto progresivo al gasto (consumo) de Kaldor (1955) quien sostenia que este tributo reflejaba mejor de la
capacidad contributiva que el impuesto a la renta. Sin embargo, es claro que el consumo, sea el contribuyente ahorrativo o dispendioso, no refleja su capacidad
de pago. El argumento de Kaldor que la sociedad debia preferir a quien aporta a la riqueza respecto a quien la retira, no cambia el argumento. Mis relevante
aun es que el impuesto al gasto es regresivo debido a que la exencion al ahorro favorece a los ricos quienes estin en mejores condiciones para ahorrar. El
argumento del autor de aplicar tasas muy progresivas al gasto no resuelve esta critica. Sin embargo, el impuesto tiene el mérito de ser muy efectivo como
instrumento de control de la inflacion. De la misma forma, es evidente que no tiene el poder de estabilizador automético del impuesto a la renta que en el
IRPF-CD se refuerza con el manejo del crédito por ahorro en las distintas fases del ciclo.

55  E incluso podria tratarse de un crédito en vez de una deduccion para favorecer la progresividad.

56  Poniendo en este caso cuidado en que la configuracion de la deduccion no genere discriminaciones que pudieran contravenir compromisos internacionales
del pais, como los Acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), o més particularmente en una union econdémica u otros acuerdos de libertad
de movimiento de capitales.

57  Ver nota al pie anterior.

58 En general, el tratamiento es EEG: i) exonerado por la deduccion del impuesto a la renta de las contribuciones a los fondos de pensiones, con ciertas
limitaciones, ii) exonerado el rendimiento de la inversion de dichos fondos, vy iii) gravado cuando se hacen efectivas las contraprestaciones en el periodo de
retiro.
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les otorga el mismo tratamiento -en particular el mismo tratamiento temporal (timing), aplicandoles
el método (contable) del devengado-. Al liquidarse la suma de todas las rentas en una base unica, al
mismo tiempo y sin privilegios de tasas diferenciales a algunos tipos rentas como las de capital, o
de ciertas formas juridicas o discriminadas por territorialidad, se logra que los contribuyentes con
iguales ingresos tengan efectivamente el mismo tratamiento fiscal. *°

En lo que respecta a la equidad vertical, resulta complejo comparar una propuesta ain no
completamente definida con las alternativas de al menos cuatro esquemas diferentes: integral,
uniforme, dual y semi-dual. Sin embargo, si es valido considerar la necesidad de impulsar tributos
que colaboren a mejorar la distribucién del ingreso, en especial por la tendencia y la perspectiva
futura de incremento de la desigualdad.

Recientes estudios han identificado la tendencia, en especial en los iltimos 35 afios, a la concentracién
del ingreso, como muestra la grafica 5. Esto se acompafia de una propensién a la concentracién de
la propiedad, excepto entre la I Guerra Mundial y los afios 80s. En efecto, en su seminal analisis
histérico y estadistico de dos siglos y medio sobre la concentracion de la riqueza y su distribucion
geografica, Piketty (2014) argumenta que cuando la tasa de rendimiento promedio del capital crece
mas rapido que la economia, la desigualdad aumenta. Para evitar esta tendencia inherente del
proceso capitalista, que acarrea una fractura social, propone impuestos muy progresivos sobre la
renta y también a la propiedad, aunque esto ultimo sea técnicamente mas controversial y complejo.

Grafica 5: Participacion en el ingreso del 1% mas rico - Paises Adicionalmente, la
seleccionados* (% del PIB) reacciéon de los go-

biernos ante la glo-
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Fuente: Alvaredo, Atkinson, Piketty y Saez (2013) .
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trador del ingreso y
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59  Es justo reconocer que, ante el aumento de las tasas marginales que se verifico en los primeros 20 afos de la masificacion del impuesto a la renta personal, en
los afios 40, el tributo se llend de exenciones y deducciones con el objetivo de evitar posibles impactos negativos en el ahorro, la oferta de trabajo y la inversion

«

de riesgo. El continuo uso, y abuso, de exenciones en el impuesto por “externalidades” sociales (educacion, donaciones, etc.) y de “fomento al ahorro”
(desde el uso de la vivienda propia a las inversiones de prioridad estratégica) mas los “incentivos a la inversion” en el impuesto a la renta empresarial (desde
vacaciones tributarias a deducciones de todo tipo), terminaron tergiversando la definicion amplia de renta de Haig-Simons. Como consecuencia, también
se adulteraron la equidad (horizontal y vertical) y, sobre todo, la simplicidad del tributo (Barreix y Roca, 2010). Esta situacion contintia hasta nuestros dias,

aunque amortiguada con los disefios uniformes y duales, pero no puede ser atribuida a las estructuras del impuesto sino a su inadecuacion a la realidad.
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Aunque la globalizacion ha favorecido el crecimiento de las clases medias en varios paises en
desarrollo, también ha afectado la de las naciones desarrolladas por la “tercerizaciéon” al exterior de
algunas actividades, en especial las de bajo nivel tecnoldgico. Inclusive, las politicas recientes para
paliar la Gran Recesién que se inici6 con la crisis financiera de 2008%° han concentrado ain mas el
ingreso en los paises desarrollados. El rescate del sector financiero implicé prestar a tasas de largo
plazo inusualmente bajas (quantitative easing), que impulsaron el crecimiento bursatil (burbuja
mundial de activos) y favorecieron el desendeudamiento empresarial, aumentando asi por partida
doble el patrimonio de sus propietarios.®! Por ejemplo, en Estados Unidos, los 3 percentiles de mayor
riqueza (total) pasaron de poseer un 51.8% de la misma en 2007 (pre-crisis financiera) a 54.4% en
2013, mientras que la tipica familia decliné su ingreso en un 5% y su patrimonio en un 2%.52,5
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corolario se consolida

la desigualdad estruc-

tural de nuestras sociedades. Para contribuir a contrarrestar esta tendencia, nuestros paises deberian
reforzar la imposicién personal a la renta, que en la actualidad presenta niveles de recaudacién y
cargas efectivas penosamente bajas (véase grafica 6), para incrementar los recursos disponibles para
la infraestructura social y aumentar el impacto redistributivo.

60 A cuarenta aios del colapso del sistema de Bretton Woods (1968-1971), que supuso el abandono de los tipos de cambio fijos y la conversion de las autoridades
monetarias como fiduciarias con el potencial de imprimir sin respaldo.

61  Adicionalmente, a la crisis financiera de 2008 sigui¢ la Gran Recesion con su débil y parsimonioso nivel de actividad con bajo impacto en la recuperacion de
empleos e ingresos. Por tanto, el desempleo por periodos extensos, o las remuneraciones muy bajos por trabajos temporales, estan impulsando la consideracion
de un ingreso minimo (o un impuesto a la renta negativo).

62 El 20% mas acaudalado poseia 45% de la riqueza total en 1989 (Board of Governors of the Federal Reserve System, 2013 Survey of Consumer Finances.
http://www.federalreserve.gov/econresdata/scf/scfindex.htm).

63 También debe consignarse que si bien la participacion del percentil més rico en la recaudacion del impuesto a la renta personal de EEUU aument6 de 19%
en 1980 a 38% en 2012 del total pago, su participacion en el ingreso crecio significativamente mas, pasando de 8.5% en 1980 a 22% en 2012, lo que supone
tasas medias inferiores (https://www.irs.gov/pub/irs-soi/soi-a-ints-id 1506.pdf).
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Dicho esto, no por evidente debe dejar de resaltarse que el fendmeno de la desigualdad es de extrema
complejidad y su abordaje no puede ser limitado a la politica tributaria, ni siquiera a la fiscal®, sin
tener en cuenta las politicas de ingreso, laborales, de competitividad, sociales, etc. Ademas, deben
tenerse en cuenta restricciones de economia politica, en las que conviene detenerse a continuacién.
En los modelos de economia politica es evidente la influencia de la movilidad del capital. Un ejemplo
relevante es su consideracion como condiciéon adicional al Teorema del Votante Mediano, que postula
que el voto de la mayoria coincidira, bajo ciertas premisas, con el del votante mediano. Esta condicion
adicional sostiene que, mediante la fuga de capitales, los sectores mas ricos de una sociedad eluden
los impuestos® y la confiscacion y, a su vez, el proceso democratico evita que se le oponga un grupo de
presion poderoso, de lo cual resulta la convivencia de la democracia formal y la regresividad tributaria
(Mahon, 2016). Este proceso es patente en paises en desarrollo, que tienen una muy pobre capacidad
de recaudar. Por su parte, la ventaja institucional de los paises desarrollados para obtener recursos y
mantener el nivel de gasto de bienestar, se intenta reforzar con el proceso de transparencia tributaria
iniciado en 2008.

Paralelamente, se consolida la percepcién cultural de que la asimetria de informacién producto
de la opacidad tributaria internacional genera un tratamiento desigual entre los ciudadanos. Los
contribuyentes de menores ingresos, que en las economias avanzadas estan soportando las politicas
de austeridad posteriores a la crisis financiera de 2008 y que en los paises en desarrollo estan
sufriendo los ajustes de demanda derivados de la reciente baja de las commodities, son alcanzados por
el impuesto a la renta personal, contribuciones a la seguridad social y todas las cargas indirectas. En
tanto, los mas pudientes, con asesores profesionales y acceso a jurisdicciones opacas, pueden reducir
u ocultar sus activos y rentas, de los que, incluso, se sospecha que no fueron habidos licitamente. Asi,
la falta de transparencia fiscal pone en tela de juicio a la economia abierta de mercado por injusta, y
a la propia democracia por incompetente para abordar la desigualdad estructural.

Consideremos ahora la otra gran vertiente de la economia politica, que complementa y compite a
la vez con el Teorema del Votante Mediano: el pacto fiscal (CEPAL, 2015). El enfoque del Contrato
Social (pacto fiscal) plantea que los gobiernos pueden cobrar impuestos si los contribuyentes confian
en que se les compensara con la provisién un bien publico (en sentido amplio). Esta compensacion
por la imposicion, que opera en forma similar al principio del beneficio, puede ser directa -desde el
subsidio a un bien o servicio especifico- o indirecta -como la seguridad de los derechos de propiedad
o la satisfacciéon nacional de la eliminacién del analfabetismo-. Este acuerdo o consentimiento a la
tributacion por parte de la ciudadania y los grupos de poder presenta dos problemas relevantes.
Primero, lograr una percepcién comtun sobre la definicién de los bienes publicos “compensatorios”
a recibir y, segundo, la capacidad administrativa (institucional) del pais tanto para proveerlo
adecuadamente como para recaudar eficazmente. Dicho esto, es probable que la globalizaciéon haya
diluido o difuminado los objetivos nacionales que definen una mezcla de bienes publicos de consenso
ante crisis sociales o de politica exterior, y con ello se hayan desarticulado los nexos (intereses
comunes) entre los colectivos que trenzan los pactos (contrato social) forjando un cerno de valores
politico-culturales que suelen acompanarse de un componente fiscal.5¢

64  Si bien diversos estudios empiricos resaltan la superioridad redistributiva del gasto publico, en particular del gasto publico social, es un error devaluar el
potencial redistributivo de los impuestos dado su doble impacto: directo -gravando proporcionalmente més a los sectores con mayor capacidad de pago- e
indirecto -como fuente de financiamiento del gasto publico progresivo y redistribuidor-. Al respecto, véase la serie de Estudios de Equidad Fiscal del BID
(Barreix, A., Roca, J. y Villela, L. (2006); Barreix, A.; Bés, M. y Roca, J. (2009) y BID (2010) y mas recientemente Lustig (2015).

65 También evitan impuestos progresivos sobre su ingreso y riqueza presionando por su sustitucién por impuestos al consumo o al factor trabajo, por incentivos
al ahorro y la inversion, usando mecanismos de elusion vy, si no existe una buena administracion tributaria, directamente evadiendo.

66 Ejemplos de esto pueden considerarse desde la Constitucion de los Estados Unidos, primera democracia representativa moderna que acordd en materia
fiscal que no habra imposicion sin representacion, a los Pactos de la Moncloa en Espafa para la consolidacion de la democracia y el ingreso a la Comunidad
Europea, donde se convino aumentar la carga tributaria (y mejorar su administracion), entre otras medidas.
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En este complejo escenario, el IRPF-CD est4a en mejores condiciones que los disefios actuales del
impuesto a la renta para abordar la problematica de la creciente desigualdad. En efecto, la base
imponible del IRPF-CD sera mas amplia pues gravara todas las rentas: no solo las del trabajo sino
también las del capital (que ahora seran trazables en virtud de acuerdo entre las jurisdicciones y
las mejoras tecnoldgicas), no solo las domésticas sino también las del exterior (que también seran
conocidas). Estos cambios seguramente repercutiran sobre los sectores de mas altos ingresos, que
son quienes perciben la mayoria de las rentas del capital y del exterior. Adicionalmente, el IRPF-
CD gravara las rentas devengadas, lo que igualmente puede estimarse que repercutira sobre los
sectores de mas altos ingresos, que son los que tienen la posibilidad de diferir la realizacién de
ganancias, tanto por su poder econémico como por sus posibilidades de planear estrategias de
elusién o evasion.

Simplicidad, viabilidad administrativo-institucional y “coordinabilidad” en el IRPF-CD

Dado que es casi imposible evaluar con objetividad la deseable propiedad de simplicidad de un sistema
tributario, en especial para el impuesto a la renta, discutiremos la viabilidad y la “coordinabilidad”
del mismo.

La reforma chilena fue duramente criticada por considerar la aplicacion de la “renta atribuida” a
nivel nacional, que es uno de los puntales del IRPF-CD. Se argument6 la dificultad administrativa de
liquidar el impuesto —la imposibilidad, segiin sus detractores- por la complejidad de la determinacion
de la renta de sociedades entrelazadas y/o por la dificil trazabilidad de las rentas y, ademas, por
su expresién en valores fiscales. Este argumento es facilmente rebatible. Dado que las normas
tributarias tienden en casi todas las jurisdicciones a ser casiidénticas a las Normas Internacionales de
Contabilidad (NICs), no poder realizar la liquidacién del impuesto en un plazo prudencial supondria
que el contribuyente es incapaz de conocer su renta, es decir, cuanto gano o perdid, en qué y dénde.
En definitiva, que no es capaz de gestionar sus activos.

Es verdaderamente dificil concebir que en pleno siglo XXI no pueda liquidarse un impuesto, no solo
por el arsenal de tecnologia de la informacién al alcance de cualquiera sino por los ejércitos de asesores
contables, fiscales y financieros disponibles. M4s atn, j;,como se puede entonces justificar el enorme
desarrollo de la banca personal global o de las firmas de asesoramiento financiero, incluso a través
de la web?!; jo el éxito de los private equity funds o las family offices, que tienen mas de cien anos
desde que naci6 la primera para la familia Rockefeller? La debilidad del argumento es inversamente
proporcional a la resistencia que presentan estas entidades a un impuesto a la renta y, sobre todo, a
uno global.

Una respuesta similar se aplicaria a la supuesta complejidad de aplicar BEPS a nivel de la empresa.
El argumento es el mismo, con el agravante de que la forma de liquidacion del IRE no ha variado
sustancialmente en mas de un siglo. Entonces, si no pueden liquidar sus impuestos e informarlo a sus
propietarios, {como pudieron crecer las empresas multinacionales y los fondos globales?, /sin valuar
sus resultados y patrimonio?, ;/sin evaluar su desempeno y posibilidades futuras en cada pais? Del
mismo modo, seria un sinsentido la expansién de las firmas de asesoramiento contable y de gestion
de cartera en todo el mundo. Esto explica su resistencia a BEPS. No parece razonable pensar que un
impuesto que funcionaba cuando el mundo casi carecia de electricidad no pueda ser administrado
cuando se estd imponiendo la declaracién electrénica.
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No obstante, es evidente que ni BEPS ni el IRPF-CD seran faciles de implementar y habra errores
y soluciones aproximadas. Inclusive su sola proposicién ha generado discusiones por las nuevas
alternativas de asignacién de la renta consecuencia de su futura implementacion.®’

La transparencia nivela (level the playing field) a las administraciones tributarias respecto a las
empresas multinacionales -sus asesores y propietarios- en términos de la asimetria de informacion
con que la globalizacién beneficiaba a estos ultimos. Ademas, éste es un objetivo de las ciencias
sociales, y en especial de la contabilidad, que intentan reflejar y conocer la realidad con la mayor
precision posible.

En definitiva, sustituyendo los modelos vigentes por el propuesto, pueden ahorrarse 1) los colosales
costos de (in)cumplimiento consecuencia de las acrobacias tributarias (tax gimmicks), incluyendo los
ejércitos de asesores, ii) los costos de control de las administraciones y iii) quizas el mayor costo, que
proviene de la economia politica: la percepcién de un sistema tributario injusto en una democracia
moderna.

Una segunda cuestion para analizar la viabilidad de la propuesta es la institucionalidad (internacional)
necesaria para su aplicacion. Existen antecedentes de cooperacién internacional en la materia, exitosos
aunque perfectibles; por ejemplo, la institucionalidad marco para el desarrollo de la liberalizacién
comercial con apoyo de los acuerdos multilaterales. En la practica, estos acuerdos fueron también de
naturaleza tributaria ya que supusieron la sustituciéon de aranceles por el IVA, mayoritariamente,
e impuestos especificos. Las varias “Rondas”, desde la primera del GATT (General Agreement on
Tariffs and Trade) en Ginebra en 1947 a la actual de la OMC, constituyen el marco institucional para
la aplicacion (enforcement) de los acuerdos, que rigen desde las denuncias a la implementacion de las
sanciones por incumplimiento con probada seguridad juridica. ®

En breve, los paises se comprometieron a la aplicacién de normas al comercio que causaron (y causan)
fricciones no solo entre ellos sino también entre empresas y colectivos de la sociedad civil. Estas
normas se han venido cumpliendo mediante una importante dosis de cooperaciéon, materializada
en negociaciones con una perspectiva de largo plazo. Inclusive, las regulaciones en estos foros
internacionales afectan a ambitos como el impuesto a la renta a las zonas francas industriales, la
normativa de medioambiente y la propia administraciéon de las aduanas que involucran el uso de
instrumentos y aplicacién de practicas en cambio constante.

En el caso de la transparencia tributaria, del intercambio de informacién y ahora de BEPS, las naciones
del G20 y la OCDE son claramente las pioneras. Sin embargo, la experiencia parece indicar que el
éxito en este primer grupo puede impulsar una mayor democratizacién del proceso para catalizar y
consolidar, mas profundamente y en mas jurisdicciones, los desarrollos futuros. Asimismo, creemos
también que las organizaciones multilaterales, bilaterales y no gubernamentales deben apoyar
este proceso hoy liderado por la OCDE. Todos estos participantes (stakeholders) necesariamente
deberan cooperar para poder enfrentar fortisimos intereses opuestos como los citados anteriormente
y solucionar las formidables complejidades técnicas de la implementacién de la claridad tributaria.

67 Como ejemplo podemos citar la importante discusion surgida a partir de la futura implementacion de BEPS, proyecto que permitira conocer la renta global
y aproximar mejor la correspondiente a cada jurisdiccion. Esto ha abierto la discusion sobre las férmulas (de asignacion) para dividir la renta entre los paises
en los que actta la empresa multinacional (EM); en concreto, la discusion entre la aplicacion de Formulas de Asignacion (proporciéon) para la Tributacion
Unitaria (de la EM) (Formulary Apportionment/Unitary Taxation) frente al Principio de transaccion entre agentes no vinculados (Arm’s Length Principle).
Esta discusion esta involucrando a académicos (Picciotto, 2012), profesionales (Spencer, 2014), multilaterales (FMI, 2014) y organizaciones de la sociedad (Tax
Justice Network, 2013), entre otros.

68  Segtin la OMC, esa primera ronda de negociaciones dio origen a un conjunto de normas sobre el comercio y a 45,000 concesiones arancelarias, que afectaban
aproximadamente a una quinta parte del comercio mundial (por valor de 10,000 millones de délares EE.UU.). Cuando se firm¢ el acuerdo, el 30 de octubre
de 1947, el grupo se habia ampliado a 23 miembros. Las concesiones arancelarias entraron en vigor el 30 de junio de 1948 en virtud de un “Protocolo de
Aplicacion Provisional”. Asi nacio el nuevo Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio, con 23 partes contratantes (miembros fundadores). Hoy la OMC,
institucionalizada en 1995, cuenta con 162 miembros que representan el 99% del comercio mundial.
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En tal sentido, consideramos vital apoyar al Foro Global de Transparencia e Intercambio de
Informacién para Fines Tributarios para: i) fomentar el intercambio automatico efectivo de todas las
jurisdicciones, impulsando un proceso participativo que incluya desde la normativa a la asistencia
técnica para su aplicacion con la mayor seguridad juridica; ii) asegurar que el ambito del intercambio
de informacién automatico abarque a todas las rentas, sean empresariales, del capital o del trabajo;
y 1ii) transparentar la propiedad llegando al Gltimo beneficiario de cualquier entidad (UBO por su
sigla en inglés).

Existen diversas opciones para conseguir este objetivo fundamental. Nuestra preferencia: que los
registros nacionales exigieran a todas las entidades inscriptas, bajo amenaza de fuertes sanciones,
conocer toda la cadena de propiedad hasta los Gltimos beneficiarios. Esto permitiria a cada jurisdiccion,
consultando con una segunda jurisdiccién (o mas de ellas si se considera necesario), verificar la
secuencia de propiedad efectiva y en plazos mas reducidos. Este procedimiento fue adoptado por el
Foro Global (Tax Transparency, 2015) en octubre pasado y es similar al recomendado por el Grupo
de Accion Financiera Internacional (Financial Action Task Force; FATF por su sigla en inglés) para
promover la implementacion y mejora continua de politicas para combatir el lavado de activos y el
financiamiento del terrorismo. Complementariamente, pudiera crearse un registro publico mundial,
profundizando en lo conseguido por el “LEIROC” (www.leiroc.org) y considerando su obligada
actualizacién como parte del estandar de transparencia.®®

Ademas, y de gran importancia, el impulso mundial por la preeminencia de la transparencia, mediante
la trazabilidad de los flujos de ingresos y activos, tendra externalidades positivas criticas en otros
ambitos del imperio de la ley (rule of law). Por ejemplo, sera mas facil clarificar y evitar el fraude
comercial, o la corrupcién en las contrataciones publicas, entre otros ambitos. Asi, por ejemplo sera
cada vez mas facil clarificar el lavado de actividades delictivas (narcotrafico, trata de personas, etc.),
el fraude comercial y personal, o la corrupciéon en las contrataciones publicas, entre otros ilicitos. Ya
hay evidencia de este éxito: miles de casos por el desvelo de las cuentas bancarias en paraisos fiscales
y centros financieros y jurisdicciones opacas, o por la prosecucién enriquecimiento no justificado y/o
el uso de testaferros que se fortalecera con el conocimiento del beneficiario final de la propiedad.
Sin embargo, no debe olvidarse que la transparencia tributaria, y los otros instrumentos citados,
no sustituyen sino que complementan lo indispensable: aparatos policiales competentes y sistemas
judiciales eficaces.

Finalmente, con el objetivo de favorecer la insercién competitiva de un pais con las caracteristicas
deseables que debe tener un sistema tributario -suficiencia, eficiencia, equidad y simplicidad- deberia
agregarse la capacidad de coordinacion (“coordinabilidad”) del mismo con sus socios comerciales
(Barreix y Villela, 2005). Sin duda el IRPF-CD tiene una enorme ventaja de partida sobre cualquiera
de las estructuras tradicionales del impuesto a la renta (sintético, uniforme, dual o semi-dual): no
solo evita la doble tributacién, sino que impide la no tributacién. Profundizando un poco mas, es en
la “coordinabilidad” donde hay una clara ventaja del IRPF-CD: su disefio lo convierte en un tributo
con vocacién universal, lo que facilita la convergencia hacia una determinacién de la base imponible
comun y la obtencién de informacién cada dia mas estandarizada y amplia.

69  Garcia Andres (2016) cita que “... Zucman propone la creacion de un registro financiero mundial en el que figuren, en un primer momento, todos los
propietarios de las acciones de las empresas, para poder saber donde se generan los beneficios y quién y dénde debe pagar los impuestos (...). Para ser eficaz,
un proyecto de esta naturaleza deberia también obligar a informar a las sociedades y a otras personas juridicas de la identidad de los propietarios ultimos...”
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e. El papel del Impuesto al Renta Empresarial
en el esquema del IRPF-CD

(Abolir o defender el Impuesto a la Renta Empresarial (IRE)?

Desde los 90’s se ha discutido sobre la supervivencia del IRE como impuesto o como mero adelanto
de la imposicién personal. Existen hoy posiciones diametralmente opuestas respecto a la existencia
del TRE. Por un lado, los principales argumentos para su eliminacién en Estados Unidos han sido
resumidos por Gordon (2014). El autor plantea, y no sin razén, que la mala estructura de doble
tributacion (IRE y dividendos en IRFP) ha provocado: 1) que la alta gerencia preste mas atencién a
la utilidad después de impuestos que a la productividad (perspectiva propia de la bolsa de valores)
y 11) el tratamiento privilegiado a ciertas industrias (crony capitalism), volviendo muy complejo el
impuesto. Esta estructura, que encarece la repatriaciéon de utilidades, ha causado la retencion de
casi 2.5 billones (2.5 trillones en EEUU) de délares en el exterior, eludiendo la tributacién mediante
planificacién agresiva tolerada, y a veces favorecida, por las propias jurisdicciones™. Para Spencer
(2014), su abolicion implicaria un impulso de corto plazo a la inversiéon y el valor de la empresa por la
percepcion de futuras ganancias que generaria tanto en Estados Unidos como en otros paises, que se
verian obligados a reducir o eliminar sus impuestos a la renta empresarial. Sin embargo, gran parte
de estos problemas son especificos del disefio de la (alta) imposicién a la renta de doble tributacion
de EEUU.

Por otra parte, Tax Justice Network (TJN, 2013a) presenta diez razones para el fortalecimiento
del IRE. Una parte central de sus argumentos refiere a la suficiencia y a la dificultad de
sustituirlo, en especial en paises en desarrollo. Inclusive, TJN afirma que los recortes al IRE
no terminaran con el cero impuesto sino que continuaran hacia subsidios generados por la
competencia tributaria (tax wars). También es verdad que la recaudacién del IRE ha ido cayendo
en importancia relativa por mas de medio siglo respecto a otros tributos, pero su participacién
no es para nada despreciable y el disefio de IRPF-CD puede devolverle su potencial. La mayoria
de los contrarios al IRE proponen sustituirlo con impuestos generales a las ventas, lo que cambia
completamente su perspectiva en términos de eficiencia, equidad y administracion, y este debate
excede los alcances de este articulo.

Adicionalmente, el impuesto empresarial a la renta opera como contrapartida por los servicios
publicos recibidos, en especial en el caso de las empresas de propiedad extranjera, y en el caso de los
residentes opera como adelanto del IRPF-CD.

Finalmente, como afirma TJN, los recortes y regimenes especiales en el IRE tienen efectos globales.
Esto resulta muy claro cuando se consideran desde el bien conocido impacto negativo de los paraisos
fiscales -tanto para la evasion fiscal como para otros fines delictivos- hasta los incentivos anacrénicos
-como el reciente impulso a los regimenes de nuevos residentes “no domiciliados”, especialmente en
Europa-. Esta es una forma de incentivo para nuevos residentes (o repatriados) que les permite no

70  Para més informacién, véase Barreix, Roca y Velayos (2016). Como ejemplos de lo afirmado pueden consultarse los siguientes expedientes de Ayuda de
Estado disponibles en la web de la CE: caso Apple: Ayuda estatal SA.38373 (2014/C)) o caso Starbucks: Ayuda estatal SA.38374 (2014/C)). Finalmente,
para analizar mas a fondo el asunto “LuxLeaks” puede visitarse http://www.icij.org/project/luxembourg-leaks’utm_campaign=lux_release&utmsource
=email&utm_medium=button_middle&mc_cid=28019c¢7941&mc_eid=80ffe22bbd o https://es.noticias.yahoo.com/la-ue-estima-ilegal-el-r%C3%A9gimen
- exoneraci%C3%B3n-fiscal-111512708.html.
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estar sujetos por un determinado nimero de afos a impuestos sobre sus rentas de trabajo y capital
obtenidas y mantenidas fuera del pais.™

Segtin TJN, el IRE promueve la transparencia en la gobernanza empresarial, registrando la secuencia
de los resultados asi como de la situaciéon econdémica y financiera de las firmas y sus propietarios.
Mas aun, Avi-Yonah (2004) sostiene que en Estados Unidos, desde su creacion en 1909, el IRE
cumple una funcién reguladora de las grandes empresas monopdlicas o con gran poder de mercado en
combustibles, acero o ferrocarriles, funcién que ha continuado hasta hoy.

En lo referente a la equidad, TJN sostiene que el IRE favorece la redistribucién pues recae sobre
los residentes de mayores ingresos y, ademas, su recaudacion puede financiar servicios publicos con
sesgo pro-pobres, como salud y educaciéon. Afirman, inclusive, que asi se protege la democracia. Antes
que nada, debe sefalarse que el argumento sobre el gasto publico es valido siempre y cuando sea
bien diseniado y provisionado, lo cual no es cierto en todos los casos (ver nota al pie namero 70). Pero,
ademas, el problema es mucho mas complejo en lo que refiere a la incidencia del IRE y, por ende, a la
equidad del impuesto.

El otrora imperante modelo de incidencia de Harberger (1962) establecia que en el caso de una
economia abierta un impuesto local no puede afectar el retorno del capital si hay perfecta movilidad
internacional de capitales. Tampoco puede alterar los precios de los bienes comercializables, porque
s1 hay libre comercio los precios vienen dados por los mercados internacionales. En principio, el
impuesto a las ganancias tiende a reducir la tasa de rentabilidad del capital, pero como ésta viene
fijada a nivel internacional, la variable de ajuste es el stock de capital. Debido al menor stock
de capital, aumenta su productividad marginal pero cae la del trabajo y, por consiguiente, bajan
los salarios. Como corolario, el trabajo soporta la mayor parte de la carga, aunque esto depende
también de las elasticidades (las de sustitucién entre capital y trabajo en la produccion, y las de
consumo entre los bienes ofrecidos).

Sin embargo, Harris (2009) muestra para el caso de Estados Unidos que, bajo casi cualquier
supuesto razonable de incidencia, su impacto sobre la distribucién del ingreso es progresivo
porque las rentas de capital son percibidas basicamente por los grupos de mas altos ingresos.
Adicionalmente, Gravelle y Smetters (2006) demuestran que cuando la sustitucién en el consumo
entre productos nacionales e importados es imperfecta (debido, por ejemplo, a la diferenciacién de
productos o a razones tecnolédgicas), el IRE no recae en su totalidad sobre la fuerza de trabajo local
sino que se traslada mayoritariamente al resto del mundo. En definitiva, una conclusién sobre
la incidencia del IRE, trasciende el alcance de este trabajo y se debe reconocer que la cambiante
situacién internacional hace necesario un esfuerzo de investigacién continuo.

Por dltimo, en términos de simplicidad, desde su concepcién decimondnica, el IRE no ha cambiado
sustancialmente su estructura de diferencia entre ingresos y gastos. Si bien ha habido cambios
puntuales, como las reglas de capitalizacion delgada o subcapitalizacion (thin capitalization rules),
los precios de transferencia o los ajustes por inflacién, no ha habido cambios sustanciales en la
estructura del impuesto.” En realidad, BEPS sera el cambio mas importante que el impuesto haya
tenido en su historia con la sucesién de posibles ajustes que representa, pero probablemente tampoco

71 En Inglaterra existen regimenes para no domiciliados (“non-doms”) desde la era napolednica, para proteger a exiliados con propiedades en el exterior durante
periodos de guerra, pero en este siglo se generalizd a otros residentes de alto poder econdmico bajo ciertas condiciones. Regimenes similares se encuentran
en Suiza (“forfait”) desde hace mas de siglo y medio, en Monaco y también en Francia (“impatriation”) donde se ofrece a quienes retornan al pais que
mantengan fuera del alcance del impuesto sus ingresos globales por los primeros cinco afios. También Hong Kong ofrece atraccion a individuos de gran
fortuna permitiendo que ingresen las rentas del exterior a una tasa reducida (15%).

72 También pueden mencionarse los llamados Impuestos Minimos de Renta, que exigen un pago en funcion de los activos, el ingreso bruto o el flujo de caja
(IETU mexicano), pero que, salvo contadas excepciones como Guatemala o Belice, no son intentos de sustituir al IRE sino de paliar las carencias de control
de las administraciones que los deben administrar. (De hecho, en estos dos paises mencionados, en realidad se convierten en impuestos de otra naturaleza:
impuestos a los ingresos brutos).
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afecte su estructura.” Un mundo con un gran avance en integracion econémica y tecnologias de la
informacién requiere -y puede- enfrentar complejidades mayores en la tributaciéon asi como nuevos
disefios impositivos como el que estamos proponiendo. De hecho, todos los paises, en mayor o menor
medida, tienen provisiones que intentan fomentar que las empresas emprendan nuevas actividades
que favorezcan determinadas acciones en beneficio™ de la sociedad, desde el empleo al desarrollo local
pasando por la inversién y la investigacién. Esto nos lleva al papel de los incentivos en el impuesto a
la renta de empresas desde la perspectiva del IRPF-CD.

Incentivos en la imposicion a la renta empresarial con diseiio en revision

Las diferencias en materia de dotaciones de infraestructura y/o de factores historicos particulares
provocan una concentraciéon de la produccién y, por tanto, generan economias de aglomeracién que
benefician a las empresas radicadas en ciertos paises o regiones. También inducen a la heterogeneidad
en la estructura y dinamica productiva de paises y regiones (Laurent et al, 2010). Por ello, la literatura
mas reciente reconoce tres clases de motivos para subsidiar la inversién. Los dos primeros son obvios:
la compensacién por fallas de mercado en el acceso al financiamiento y las disparidades regionales en
materia de dotacion de recursos de no libre movilidad. Otros estudios ponen énfasis como tercer factor
de justificacién de subsidio a la inversion en la necesidad de compensar a aquellas regiones aquejadas
de debilidades institucionales (Porto y Vallarino, 2014).™

La efectividad de los incentivos tributarios en el IRE para la atraccién de inversiones, el fomento de
la innovacién u otros objetivos sociales (empleo, desarrollo local, etc.) no esta totalmente probada
(Artana y Templado (2012), Bolnick (2004), Clark, (2007) y James (2009)). Sin embargo, si que esta
demostrado que generan reducciones en la tasa efectiva del impuesto y en su recaudaciéon. Como se
vio, la integracion comercial y financiera™ entre los paises desarrollados forz6 a la competencia, via
las tasas del IRE, las que se redujeron a casi la mitad en un cuarto de siglo.” Por su parte, en las
naciones en desarrollo, los incentivos han operado mayoritariamente sobre la base imponible del
IRE, desde vacaciones tributarias a las zonas francas, pasando por incentivos sectoriales, regionales
o transversales (investigacién y desarrollo, medio ambiente, etc.). De nuevo, su efectividad ha sido
evaluada pocas veces, pero indefectiblemente han favorecido la evasiéon en América Latina hasta en
un 52% (Barreix, Garcimartin y Velayos, 2013).

Mas alla de esta discusién sobre su costo-efectividad, es dificil que la economia politica aliente la
eliminacién de los incentivos en el IRE. Adicionalmente, en las legislaciones vigentes predominan
la exoneracién de las rentas empresariales repatriadas (régimen territorial), el diferimiento que
remansa las utilidades en el extranjero, o bien se evita el impuesto por diversos mecanismos de
elusion (tax inversion, instrumentos hibridos entre matrices y filiales, complicidad de las autoridades
locales, etc.). Todo ello configura un futuro aciago a la neutralidad y la equidad horizontal del IRE asi
como a su rendimiento fiscal si no logra imperar la transparencia.

73 Es posible que el mayor de ellos sea el caso de la posible liquidacion sobre la rentabilidad operativa y no sobre la neta tradicional, en una forma muy similar
a la utilizada para los impuestos complementarios en recursos naturales (por ejemplo, en Chile y Peru).

74 En mucho menor medida se desestimulan actividades (por ejemplo, no aceptar deducciones de compras a informales) o se limitan ciertos gastos (como las
reglas de capitalizacion o gastos efectuados en el exterior, en particular si son jurisdicciones de baja o nula tributacion).

75  Podria aiadirse un cuarto factor, el cumplimiento de objetivos estratégicos, consideracién que no es puramente econdmica.

76 Incluyendo legislaciones mas abiertas en materia de adquisiciones y fusiones internacionales.

77  Existen excepciones como Estados Unidos donde las tasas (suma de las federales y estatales) no bajaron desde las reformas de los 80’s y principios de los 90’s,
aunque si hubo reducciones en las ganancias de capital.
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El disefio del IRPF-CD tiene fuertes implicancias sobre los incentivos:

e Al gravar por IRPF-CD los ingresos globales del inversionista, la renuncia fiscal beneficia
directamente al pais de residencia del inversor. Para los no residentes el IRE es un impuesto
definitivo en el pais de la fuente, que sera determinado con mayor precision mediante BEPS
por jurisdiccién. Debe recordarse que en las legislaciones actuales predomina el tratamiento
ventajoso a las rentas obtenidas en el extranjero.

e Al perderse la ventaja tributaria para el inversor extranjero en beneficio de su jurisdicciéon de
residencia, los incentivos en el IRE son una mera transferencia entre fiscos y, por ende, razon
para el pais de la fuente de establecer renuncias fiscales exclusivamente en casos justificados; por
ejemplo, si hay por tratado una cldusula tax sparing.”

¢ Al impulsar a que los paises cobren el IRE y no continden en la “carrera al cero”, via rebaja de
tasas o exoneracion de base, se fomenta la cooperacién internacional, incluyendo la revitalizacion
del tax sparing. En efecto, la jurisdiccion del residente ahora conocera con claridad cual pais es
su socio en la generaciéon de recursos por el impuesto, y el pais huésped de la inversién podra
identificar al verdadero beneficiario final de la misma y donde éste tributa.

Adicionalmente, caben algunas consideraciones sobre las practicas abusivas y la planificacién
tributaria agresiva de las firmas multinacionales y su relacién con el IRPF-CD. En un mundo donde
hay razonables fuentes de financiamiento pero escasa capacidad empresarial es deseable que existan
firmas multinacionales. Estas operan con calidad técnica de punta (know how) y cualificados recursos
humanos de diversas culturas, y en el futuro probablemente operaran sin Estado al que se las asocie.
Aunque es 16gico que busquen poder de mercado y lucro, incluyendo la reduccién de sus obligaciones
tributarias, no se justifica que apliquen practicas abusivas -de elusién y evasién- ambientadas por
la incapacidad administrativa de algunas jurisdicciones y/o complicidad, mediante artilugios de
opacidad, de otras. En este contexto, el IRPF-CD -de aplicarse con generalidad y siendo eficaz su
control- tiene la ventaja de dejar sin interés cualquier practica tributaria agresiva o elusiva de una
empresa, dado que cualquier mayor beneficio antes de impuestos se trasladaria a un mayor IRPF-CD
a pagar ese afio en sede del socio persona fisica.

Ademas, la empresa multinacional no podria enmascarar los beneficios (lo que podriamos llamar
practica contable elusiva). En efecto, si lo hace a nivel local, el desajuste entre el country-by-country
report y el andlisis corporativo consolidado delataria esa practica. Y si lo hace a nivel consolidado,
colisionara con el interés final del accionista y el consejo de administracién: ser rentable.

Finalmente, aunque pueda argumentarse que el IRPF-CD traspasara la competencia tributaria (en
una suerte de race to the bottom) de la tributacién sobre la empresa a la tributacién sobre la persona,
debe decirse que el impuesto a la renta empresarial bien determinado en el pais de la fuente protege
los ingresos fiscales de éste. Ademas, este disefio de renta permite determinar claramente quién
se beneficia de la renuncia fiscal y con cuanto, tanto a nivel de la persona (residente) beneficiaria
final de la renta como de la utilidad fiscal de la empresa (en el pais anfitrién) como de los (dos)
fiscos involucrados. En adicién, el nuevo disefio permite identificar la contribucién a la actividad, la
inversion y el ahorro nacional de cada contribuyente, empresa y personas -residentes y no residentes-
en la jurisdiccién. Asi, el pais podra determinar los tratamientos tributarios a cada uno de estos
agentes segun sus prioridades de politica econémica vis a vis sus objetivos nacionales, las ventajas
y servicios que ese pais brinda en un contexto competitivo y el proceso de economia politica que
determina cada incentivo fiscal.

78  En los tratados tributarios puede incluirse el “tax sparing” por el cual los beneficios otorgados en el pais fuente son reconocidos por el fisco de residencia del
inversor. Si a esto sumamos la aplicacion de BEPS por jurisdiccion, se logra una mejor asignacion de los recursos, mediante menores tasas de evasion y elusion
que aseguran una competencia tributaria mas transparente.
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f. Conclusion

El sistema de imposicion a la renta ha superado los 200 afios de existencia y se ha caracterizado
por su adaptacién a los cambios culturales, econémicos, politicos y sociales. Desde su concepcion
moderna de hace un siglo se ha convertido en el mayor recaudador en la historia de la humanidad. La
consolidacién de la liberalizacién econémica a escala global en las tGltimas tres décadas ha impulsado
nuevos disefnos del impuesto que coexisten actualmente. Sin embargo, recién entrado el siglo XXI se
conjuntan los importantes avances en la tecnologia de la informacion y el impulso a la transparencia
tributaria, producto de la crisis financiera de 2008 y la Gran Recesién que la sigui6 en las economias
desarrolladas, generando un nuevo contexto internacional. A esta realidad no puede ser ajeno el
Impuesto a la Renta, que ya se esta modificando por el intercambio automatico de informaciéon y la
implementacién de BEPS. Por ello, proponemos un impuesto a la renta personal comprehensivo de
todas las rentas del sujeto pasivo a escala mundial y en base devengada, con el impuesto a la renta
empresarial que lo complementa en sus funciones de instrumento de politicas, control tributario y
adelanto recaudatorio del propio IRPF-CD. En nuestro criterio, esta arquitectura permitiria aumentar
la recaudacion, la eficiencia, la equidad, la simplicidad y la “coordinabilidad” del tributo respecto a los
disefnos vigentes. Sin duda, el impuesto necesita modernizar su estructura ante los nuevos horizontes
que se avizoran y este trabajo pretende ser un aporte a ese proceso.

QUO VADIS, IMPUESTO A LA RENTA? HACIA EL IRPF-CD

. L Capitulo 12
Alberto Barreix, Jeronimo Roca, y Fernando Velayos p






R*&EN{‘.I

BIBLIOGRAFICAS







Referencias Bibliograficas

Alvaredo F., Atkinson, A., Piketty, T. & Saez, E. (2013). The top 1 percent in international
and historical perspective. Journal of economic perspectives—Volume 27, Number 3.

Alworth, J. & Arachi, G. (2008). Taxation policy in EMU. Economics Papers N°310. Comi-
si6on Europea. Bruselas.

Ardanaz. M. & Scartascini, C. (2013). Inequality and personal income taxation: The origins
and effects of legislative malapportionment.

Arias Esteban, 1.G. (2015). Analisis de las principales bases legales utilizadas en América
Latina y el Caribe para el intercambio de informacién con fines tributarios: Un estandar,
diferentes formas de aplicarlo. Documento de Trabajo 1, Enero. Panama: CIAT.

Arias Esteban, I.G., Cremades, L. & Vargas, D. (2015). Relacién o cumplimiento cooperati-
VO tributario: Su realidad actual en paises miembros del CIAT de América Latina, Caribe,
Africa y Asia. Documento de trabajo 2, Marzo. Panama: CIAT.

Artana, D. & Templado, I. (2012). Incentivos tributarios a la inversién: ;/Qué nos dicen la
teoria y la evidencia empirica sobre su efectividad? Banco Interamericano de Desarrollo.

Avi-Yonah, R. (2014). Corporations, society, and the state: A defense of the corporate tax.
University of Michigan Law School Scholarship Repository.

Baer, K. (2002). El control del cumplimiento de los grandes contribuyentes, resefnia de la ex-
periencia acumulada por los paises. Departamento de Finanzas Publicas del FMI, Estudio
215 de la serie Occasional Papers, Washington, D.C.

Banco Mundial (2016). Tasa de alfabetizacion, total de adultos (% de personas de 15 afios o
mas) datos 2011-2015 (Indicadores). BIRF-AIF. Grupo del Banco Mundial.

Barreix A. & Benitez, J.C. (2016). Revisitando el impuesto a la renta de personas fisicas:
Evolucién e incidencia. Banco Interamericano de Desarrollo y Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias.

Barreix, A., Benitez, J.C., Bés, M., Pecho M. & Velayos, F. (2013). Metiendo presién: Esti-
mando la verdadera carga fiscal en América Latina y el Caribe. La presion fiscal equivalen-
te. Instituto de Estudios Fiscales (IEF), Papeles de Trabajo N° 9/2013, Julio.

Barreix, A., Garcimartin, C. & Velayos, F. (2013). El impuesto a la renta empresarial: el arte
de competir por la inversién y aumentar la recaudacién. En A. Corbacho, V. Fretes Cibils &
E. Lora (Eds.). Recaudar no Basta: los impuestos como instrumento de desarrollo (pp.203-
232).Washington, D.C. : BID.



Barreix, A. & Velayos, F. (2013). Towards a new international taxation. the experience from Latin
America and the Caribbean. Wolters Kluwer- Intertax, vol. 41, Marzo 2013.

Barreix, A. & Velayos, F. (2013). Hacia una nueva tributacion internacional: Una vision desde Amé-
rica Latina y el Caribe. Tribuna Fiscal CISS, N° 266, Mayo-Junio.

Barreix, A., Garcimartin, C., & Velayos, F. (2012). El impuesto sobre la renta personal: Un cascarén
vacio. En A. Corbacho, V. Fretes Cibils & E. Lora (Eds.), Recaudar no basta: los impuestos como ins-

trumento de desarrollo (pp. 173-202). Washington, D.C.: BID.

Barreix A., Bés, M. & Roca, J. (2010). Breve historia del impuesto sobre la renta. Instituto de Estu-
dios Fiscales. Madrid.

Barreix A., Bés, M. & Roca, J. (2009). Equidad fiscal en Centroamérica, Panama y Republica Domi-
nicana. BID y EUROsociAL.

Barreix, A., & Roca, J. (2007). Reforzando un pilar fiscal: El impuesto a la renta dual a la uruguaya.
Revista de la CEPAL, 92, 123-142. Santiago de Chile: Comisién Econémica para el Desarrollo de
América Latina- CEPAL.

Barreix, A. & Roca, J. (2005). Uruguay - Informe de base de la reforma tributaria. Julio 2005.

Barreix. A., Tanzi, V. & Villela, L. (2005). Tributacién para la integracién del MERCOSUR. Washin-
gton, D.C. : BID.

Bautista, O. D. (2005). La ética y la corrupcion en la politica y la administracién publica (Abril).
Becerra, P. (2002). Tecnologia informatica como herramienta de gestiéon y transparencia de la AATT.
BID — CIAT (2015). Base de datos de la PFE.

BID/CAPTAC-DR/CIAT (2012). El estado de la administracién tributaria en América Latina: 2006-
2010.

BID, IEF & EUROsociAL (2010). La equidad fiscal en Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay.

Bird, R., & Zolt, E. (2005). Rethinking redistribution: Tax policy in an era of rising inequality. UCLA
Law Review, 52, 1627-1695.

Board of Governors of the Federal Reserve System (2013). Survey of consumer finances.

Bolnick, B. (2004). Effectiveness and economic impact of tax incentives in the SADC Region. Trabajo
preparado para AID por the Nathan-MSI Group.

Brenes, B., Hirsh, N. & otros (2011). La creacién y afianzamiento del concepto de Ciudadania Fiscal,
CIAT/AEAT/ IEF, Concurso de Monografias

CARICOM (2011). Agreement on the harmonisation of fiscal incentives to industry.

Cedeno, S. (1990). La inform4atica tributaria en los paises en vias de desarrollo, CIAT.

Referencias | C!AT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA
Bibliograficas | 212



Centro Regional para el Fomento del Libro en América Latina y el Caribe -CERLALC, UNESCO,
(2012). Comportamiento lector y habitos de lectura: Una comparacion de resultados en algunos pai-
ses de América Latina.

CEPAL (2015). Panorama fiscal de América Latina y el Caribe 2015: Dilemas y espacios de politicas.
(LC/L.3961), Santiago de Chile: Naciones Unidas.

CEPAL (2014). Pactos para la igualdad. Hacia un futuro sostenible, 35° periodo de sesiones de la CE-
PAL (Lima, Pert), Santiago de Chile: Naciones Unidas.

CEPAL (2013). Estudio econémico de América Latina y el Caribe 2013: Tres décadas de crecimiento
desigual e inestable, LC/G.2574-P, CEPAL, Santiago de Chile: Naciones Unidas.

CEPAL (2006). La proteccién social de cara al futuro: Acceso, financiamiento y solidaridad, LC/G.2294,
31° sesiones ordinarias CEPAL, Montevideo.

Cerniauskiene, N. (2014). Strategic management of public sector institutions. Student Workbook,
Mykolas Romeris University.

Cetrangolo, O. & Gomez Sabaini, J.C. (2007). La tributacién directa en América Latina y los desafios

a la imposicién directa en América Latina. Serie Macroeconomia del Desarrollo, 60. Santiago de Chi-
le: CEPAL.

Cetrangolo, O. (2009). La seguridad social en América Latina y el Caribe. Una propuesta metodologi-
ca para su medicién y aplicacién a los casos de Argentina, Chile y Colombia. Documento de proyecto.
LC/W.258. LC/BUE/W.39. CEPAL, Santiago de Chile: Naciones Unidas.

Cetrangolo, O., Goldschmit, A., Gémez Sabaini, J.C., & Moran, D. (2013). Regimenes tributarios sim-
plificados e informalidad en América Latina, con especial referencia a los casos de Argentina, Brasil
y Uruguay. Lima: Organizacién Internacional del Trabajo.

Cetrangolo, O., A. Goldschmit, J.C. Gémez Sabaini & D. Moran (2014). Monotributo en América
Latina. Los casos de Argentina, Brasil y Uruguay, Oficina Regional para América Latina y el Caribe
de la OIT. Lima : OIT.

CIAT (2015). Modelo de Cédigo Tributario del CIAT. Panama.

CIAT/SET/GIZ (2015). Estimacién de los gastos tributarios en la Republica del Paraguay 2013-2016.

CIATATC/GIZ/BMZ (2013). El control de la manipulacion de los precios de transferencia en América
Latina y el Caribe. Panama: CIAT.

CIAT/IBFD. (2011). Manual de administracién tributaria.

CIAT (2010). Manual CIAT para la gestiéon de los recursos humanos en las administraciones
tributarias.

CIAT (2008). Curso especializado en administracién tributaria, CEAT.

CIAT (1999). Modelo de acuerdo de intercambio de informaciones tributarias del CIAT.

CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA Referencias
213 | Bibliogréficas



CIAT (1991). Estrategias de la administracién tributaria para la década del 90. Asamblea General
del CIAT No. 25. Washington D.C., EEUU.

CIAT (1981). Desafios de la administracién tributaria hasta el fin del siglo XX, Asamblea General del
CIAT No. 15. México DF.

CIAT (1967). Acta fundacional del CIAT. CIAT.

Clark, S., Cebreiro, A. & Béhmer, A. (2007). Tax incentives for investment. A global perspective: ex-
periences in MENA and non-MENA countries. Paris: OCDE.

Coelho, I. (2009). Taxing bank transactions — The experience in Latin America and Elsewhere. 3rd
International Tax Dialogue (ITD) Conference, Beijing, China, October.

Comisién Europea (2003). Fiscalidad de los rendimientos del ahorro. Directiva 2003/48/CE

Comunidad Andina y Banco Interamericano de Desarrollo (2006). La equidad fiscal en los Paises
Andinos. Washington D.C.

Consulta regional sobre erosién de bases y traslado de beneficios (2014).

Corbacho, A., Fretes Cibils, V., & Lora, E. (2013). Recaudar no basta, los impuestos como instrumen-
to del desarrollo. BID.

Cornia, G. A, Gémez Sabaini, J.C. & Martorano, B. (2011). New fiscal pact, tax policy changes and in-
come inequality: Latin America during the last decade. (Working Paper No. 2011/70, UNU-WIDER).

Corradine, J. (1987). La informatica en apoyo de la simplificacién tributaria.

Cosulich, J. (1998). Reforma de las administraciones tributarias en los paises miembros del CIAT de
América Latina y el Caribe: Lecciones aprendida y temas pendientes, CIAT.

CEPAL (2004). América Latina y Caribe: Estimaciones y proyecciones de poblacién 1950-2050 = La-
tin America and Caribbean: population estimates and projections 1950-2050. Boletin demogrdfico,
Vol. Ario XXXVII, No.73.

Dalal, Y. (2013). Ethernet history timeline, ICP Networks. A brief history of computer network tech-
nology.

Demyanyk, Y. & Van Hemert, O. (2008). Understanding the subprime mortgage crisis. Working Pa-
per 2007-05. Federal Reserve Bank of St. Louis.

Devereux, M., Griffith, R. & Klemm, A. (2004). Corporate income tax reforms and international tax
competition. Economic Policy.

Diaz de Sarralde, S. & Garcimartin, C. (2015). ;Hay alternativas al modelo fiscal dominante? Una
propuesta de impuesto global sobre la renta de las personas fisicas. Ekonomiaz N.° 88, 2.° semestre.

Diaz, N. (2009). Strategic Planning as a factor contributing to the improvement of institutional capa-
city. In CIAT Technical Conference in Naples.

Referencias | C!AT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA
Bibliograficas | 214



Diaz Rivillas, J. & Lindenmberg Baltazar, A. H. (2015). Educacién fiscal y construccién de ciudadania
fiscal en América Latina. Revista de Administracion Tributaria No.38. CIAT/AEAT/IEF

Diaz Yubero, F. (2009). Management control and the indicators for measuring the performance of the
tax administrations. In CIAT General Assembly in the Dominican Republic.

Diego, O. (2005). La ética y la corrupcién en la politica y la Administraciéon Publica.

Dos Santos, P. (1994). Administration of large taxpayers, Departamento de Finanzas Publicas del
FMI. En 28th CIAT General Assembly, Quito, Ecuador.

Eggleston, J. (1980). Sociologia del curriculo escolar; Troquel; Buenos Aires; p. 195.
Encuesta Nacional de lectura y escritura (2015). México.

European Commission. Taxation and Customs Union (2015). Joint transfer pricing forum.

European Commission (2006). Taxation papers - A history of the ‘tax package’. The principles and
issues underlying the community approach.

European Commission (1999). Code of conduct (Business Taxation).

Feld, L. & Frey, B.S. (2002). Deterrence and tax morale: How tax administrations and taxpayers
interact.

Feldstein, M. (2006). The effect of taxes on efficiency and growth. NBER Working Paper, n.° 12201,
Cambridge, Massachusetts, National Bureau of Economic Research.

Fischer, 1. (1942). Constructive income taxation. Harper and Bros. New York.

FMI (2011). Estadisticas de finanzas publicas: Guia de compilacién para paises en desarrollo. Was-
hington, D.C.

FMI (2014). Spillovers on international corporate taxation. IMF Policy Paper.
FMI (2015). World economic outlook Database.

Folica, A. (1987). Autonomia administrativa y financiera de la administracién tributaria. Argentina,
Direccién General Impositiva DGI.

Fuentes Acurio, S. (1993). Tema 1.2. La gestién en una administraciéon tributaria con mayor auto-
nomia. Peru, Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria (SUNAT). En 27 Asamblea
General del CIAT, Santiago de Chile.

Garcia, A. (2016). Por un cambio en la economia, RBA editores.

Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes. (2015). Phase 1 and
phase 2 reviews (as of 31 october 2015). OECD.

Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes. (2014). Suplementary
peer review report. Phase 1. Legal and Regulatory Framework. Panama. OECD.

CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA Referencias
215 | Bibliogréficas



Global Forum on Transparency and Exchange of Information for Tax Purposes. (2010). Implementing
the tax transparency standards: A handbook for assessors and jurisdictions. OECD. Pags. 219.

G8 Forum (2009). Responsible leadership for a sustainable future.

Gomez Sabaini, J.C. & Jiménez, J.P. (2011). Estructura tributaria y evasiéon impositiva en América
Latina, Documento de Trabajo N° 2011/08, Comunidad Andina de Fomento (CAF), Lima: CAF.

Gomez Sabaini, J.C. Jiménez, J.P. & Moran, D. (2015). El impacto fiscal de la explotacion de los re-
cursos naturales no renovables en los paises de América Latina y el Caribe, Coleccion Documentos de
Proyecto, CEPAL, LC/W.658, Santiago de Chile, Naciones Unidas.

Gomez Sabaini, J.C. & Moran, D. (2012). Informalidad y tributacién en América Latina: Explorando
los nexos para mejorar la equidad. Serie Macroeconomia del Desarrollo, 124. Santiago de Chile: CE-
PAL.

Goémez Sabaini, J.C. & Moran, D. (2014). Tax policy in Latin America: Diagnosis and guidelines for
a second generation of reforms, Macroeconomics of Development Series No. 133, Santiago de Chile:
ECLAC United Nations.

Gomez Sabaini, J.C. & Moran, D. (2016). La situacién tributaria en América Latina: raices y hechos
estilizados. Cuadernos de Economia, 35(67), 1-37.

Gonzalez, D. (2009). La politica tributaria heterodoxa en los paises de América Latina. Serie Gestion
Publica, 70. Santiago de Chile: ILPES-CEPAL.

Gonzalez Llaca, E. (2005). Corrupcién patologia colectiva. Primera edicién. Instituto Nacional de
Administracién Publica. México, D.F.

Gordon, J. (2014). Top 10 reasons to abolish the corporate income tax. Wall Street Journal.

Gravelle, G. & Smetters, K. (2006). Does the open economy assumption really mean that labor bears
the burden of a capital income tax? advances in economic analysis & policy, vol. 6, no. 1.

Gutiérrez, N. A. (1995). Tema 3.2. La autonomia administrativa y el régimen laboral. En Asamblea
General del CIAT, No.29. Lima, Peru (pp. 191-207).

Haig, R. (1921). The concept of income—economic and legal aspects. The Federal Income Tax. New
York: Columbia University Press.

Hall, R. & Rabushka, A. (1983). Low tax, simple tax, flat tax. Mcgraw-Hill
Hall, R. & Rabushka, A. (1995). The flat tax, 2nd. Edition. Hoover Institution Press.

Harberger, A. C. (1962). The incidence of the corporation income tax. Journal of Political Economy 70
(3). University of Chicago Press.

Harris, B.H. (2009). Corporate tax incidence and its implications for progressivity. Washington, D.C.:
Tax Policy Center, Urban Institute y Brookings Institution.

Referencias | C!AT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA
Bibliograficas | 216



Herrmann, P. (2005). Evolution of strategic management: the need for new dominant designs. Inter-
national Journal of Management Reviews, Volume 7, Issue 2 (111-130), June.

Higgs, R. (2007). Los origenes bélicos de la moderna retencién del impuesto a las ganancias.

ICEFT (2011). Evolucién de las reformas tributarias recientes en América Central. Boletin de Estu-
dios Fiscales, 14. Guatemala: Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales.

Institute on Taxation and Economic Policy —ITEP. (2015). Delaware: An onshore tax haven.
IRS (2015). International Data Exchange Service-IDES.
IRS (2015). Individual income tax shares.

James, S. (2009). Tax and non-tax incentives and investments: evidence and policy implications.
Washington, D.C.: IFC.

Jenkins, G. P. (1989). Tax reform: Lesson learned. Development Discussion Paper, 281. The Harvard
Institute for International Development. Cambridge: Harvard University.

Jenkins, G. P. (1993). Tema 1. Autonomia y relacién de la administracién tributaria con el resto del
sector publico. En Asamblea General del CIAT, No.27. Santiago de Chile (pp. 19-32).

Jiménez, J.P. & Tromben, V. (2006). Politica fiscal en paises especializados en productos no reno-
vables en América Latina. Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 46, CEPAL, Santiago de Chile:
Naciones Unidas.

Jorrat, M. (2015). Sintesis técnica de la reforma tributaria en Chile 2014: Cambios al modelo de tri-
butacion a la renta e impuestos medioambientales. Banco Interamericano de Desarrollo.

Junquera, R. (2003). Sistemas tributarios y administracion tributaria en iberoamérica. En Revista de
Administracion Tributaria, No.22, Enero, CIAT/AEAT/IEF. (pp.22, cuadro p. 47)

Kaldor N. (1955). An expenditure tax. Unwin University Books, London.
Kaldor, Nicholas. (1962). The role of taxation in economic development. UNESCO/SS/PED/11.

Keen, M., Kim, Y. & Varsano, R. (2006). The flat tax(es): Principles and evidence. Fondo Monetario
Internacional.

Kiff, J. & Mills, P.S. (2007). Money for nothing and checks for free: recent developments in U.S. sub-
prime mortgage markets.

Laurent H., Meunier, O. & Mignolet, M. (2010). Investissement direct étranger, régimes fiscaux,
modes de financement et politique économique régionale, Revue d’Economie Régionale et Urbaine,4,
797-824.

Lemgruber Viol, A. (2006). Defining and estimating the potential collections: analysis of the econo-
mic tax potential and its limitations. In 40th CIAT General Assembly, Florianopolis, State of Santa
Catarina, Brazil. (pp. 29-56).

CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA Referencias
217 | Bibliogréaficas



Lemgruber Viol, A. (2009). The design and implementation of tax policy: The role of the tax adminis-
tration. In CIAT Technical Conference. Naples, Italy.

Lora, E. (2007). Tendencias y resultados de las reformas tributarias. En E. Lora (Ed.), El estado de
las reformas del Estado en América Latina (pp. 209-242). Washington D.C.: Banco Interamericano de
Desarrollo y Mayol Ediciones (Bogota).

Maddison, A. (2010). Statistics on World Population, GDP and Per Capita GDP.

Mahon, J. (2004). Causes of tax reform in Latin America, 1977-1995. Latin American Research Re-
view, 39(1), 3-30.

Maldonado, A. (2002). Nueva posicién de la OCDE en materia de paraisos fiscales. Instituto de Estu-
dios Fiscales, N°. 1, pags. 1-32.

McKinsey Global Institute (2015). Debt and (not much) deleveraging.

Melé, D. & Gillén, M. (2006). The intelectual evolution of strategic management and its relationship
with ethics and social responsibility. Working Paper N° 658. University of Navarra, Business School,
October.

Mesa-Lago, C. (2004). Las reformas de pensiones en América Latina y su impacto en los principios de

la seguridad social, Serie Financiamiento del Desarrollo N° 144, CEPAL, Santiago de Chile: Naciones
Unidas.

Ministerio de Economia y Finanzas de Uruguay (2005). Sintesis de la Consulta Publica sobre linea-
mientos basicos para la reforma tributaria. Mimeo.

Mitchell, B.R. (1998). International historical statistics: Africa, Asia & Oceania, 1750-1993. London,
UK: Palgrave Macmillan.

Mitchell, B.R. (1998). International historical statistics: Europe, 1750-1993. New York, USA: Grove
Dictionaries.

Mitchell, B.R. (2003). International historical statistics: The Americas, 1750-2000. New York, USA:
Palgrave Macmillan.

New Magazine BBC. (2013). How the computer changed the office forever.

OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2016). Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014.
OECD Publishing.

OECD (2016). Exchange of information portal.
OCDE (2016). Base erosion and profit shifting.
OCDE Data (2016). Statistical Portal.

OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2015). Estadisticas tributarias en América Latina 1990-2013, OCDE Pu-
blishing, Paris.

Referencias | C!AT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA
Bibliograficas | 218



OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2015). Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe, OCDE.

OECD (2015). Preventing the granting of treaty benefits in inappropriate circumstances, Action 6
- 2015 Final Report. OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project. OECD Publishing, Paris.

OECD (2014). Model tax convention on income and on capital: Condensed version 2014, OECD Pu-
blishing.

OECD (2013). Tax administration 2013: comparative information on OECD and other advanced and
emerging economies. OECD Publishing.

OECD and Council of Europe (2011). The multilateral convention on mutual administrative assistan-
ce in tax matters: Amended by the 2010 Protocol, OECD Publishing.

OCDE (2011). Tax reform trends in OECD countries. OECD 50th Anniversary. Challenges in Desig-
ning Competitive Tax Systems. Paris.

OCDE (2010). Improving Access to Bank Information for Tax Purposes.

OCDE (2009). A progress report on the jurisdictions surveyed by the OECD Global Forum in imple-
menting the internationally agreed tax standard.

OCDE (2009). Declaration of strengthening the financial system.

OCDE (2009). Engaging with high net worth individuals on tax compliance. Paris.
OCDE (1998). Harmful tax competition. An emerging global issue.

OEA/BID/CEPAL (1973). La politica tributaria como instrumento de desarrollo. Documentos y con-
clusiones de la Tercera Conferencia Interamericana sobre Tributacion (México, 3-8 septiembre 1972).
Programa Conjunto de Tributacién. Serie Reforma tributaria para América Latina, Tomo IV. Was-
hington D.C. : Secretaria General de la Organizacién de Estados Americanos.

OEA/BID (1967). Modelo de cbédigo tributario. Reforma tributaria para América Latina III. Programa
Conjunto de Tributacion OEA/BID. Unién Panamericana. Washington D.C.

OEA/BID/CEPAL (1965). Problems of tax administration in Latin America: Papers and proceedings
of a Conference held in Buenos Aires, Argentina. Joint Tax Program. The John Jopkins Press.

Office of the Management and Budget (2015). Fiscal year 2015. Analytical Perspectives, Budget of
the U.S. Government. Executive Office of the President of the United States.

Orwell, G. (1949). Nineteen eighty-four.

Ossowski, R., & Gonzales A. (2012). Manna from heaven: the impact of nonrenewable resource re-
venues on other revenues of resources exporters in Latin America and the Caribbean. IDB Working
Paper IDB - WP- 337. Washington, D.C.: Inter-American Development Bank.

Overesch, M. & Rincke, J. (2011). What drives corporate tax rates down? A reassessment of globali-
zation, tax competition, and dynamic adjustment to shocks. The Scandinavian Journal of Economics
113(3) Septiembre: 579-602.

CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA Referencias
219 | Bibliogréficas



OXFAM (2015). Still broken. Governments must do more to fix the international corporate tax sys-
tem. Joint Agency Briefing Note.

Panel de consulta con administraciones tributarias de paises del Caribe sobre la erosiéon de bases y
traslado de beneficios (2014).

Patrén, L. A. (2007). Grados de autonomia financiera y presupuestaria. México, Servicio de Adminis-
tracion Tributaria. En Asamblea General del CIAT, No. 41, Bridgetown, Barbados (pp.55-75)

Pecho Trigueros, M. (2012). Regimenes simplificados de tributacién para pequenos contribuyentes en
América Latina. Documento de Trabajo CIAT N° 2-2012. Panama: CIAT.

Pecho Trigueros, M. (2013). Hechos estilizados de los impuestos a las transacciones financieras en los
paises de América Latina: 1990-2012. Documento de Trabajo CIAT N° 2-2013. Panama: CIAT.

Piccioto, S. (2012). Towards unitary taxation of transnational corporations. Tax Justice Network.

Picos, F. (2003). Quince afios de modelo dual de IRPF: Experiencias y efectos. Documento de trabajo
no. 12/03. Instituto de Estudios Fiscales (IEF).

Piketty, T. (2014). Capital in the twenty-first century. Harvard University press. Cambridge, MA.
Pimentel de Freitas, V. (2015). Factura electrénica. estrategias para la implementacion.
Piotrowska, J. & Vanborren, W. (2008). The corporate income tax rate-revenue paradox: Evidence in
the EU. Working Paper 12. Comisiéon Europea, Bruselas.

Pita, C. (2007). Notas sobre desafios y tendencias mundiales en administracién tributaria. En Revista
de Administracion Tributaria CIAT/AEAT/IEF/CIAT No. 26, Abril (pp. 3-23). Panama.

Plazas Vega, M. (2012). La codificacién tributaria. Editorial Universidad del Rosario, Colombia.

Porto L., & Vallarino, D. (2014). Alternativas a los incentivos a las exportaciones en el disefio de po-
liticas de atraccién a la inversion. Mimeo BID.

Reunién de la Red Regional del Proyecto BEPS Latinoamérica y Region del Caribe Lima (2015).

Regional Network Meeting & Governmental Workshop on BEPS in Latin America & the Caribbean
(2015).

Roca, C. (2007). Tema 1.1: Grados de Autonomia Financiera y Presupuestaria. En Asamblea General
del CIAT, No. 41, Bridgetown, Barbados. (pp. 34-54)

Sacristan, C. (2015). Informe de evaluacién del CETEF, Mimeo.

Samanamud, E. (2013). Estudio comparado de los regimenes de retenciones y percepciones del IVA e
Impuesto a la Renta en América Latina y el Caribe. Trabajo ganador en el XXIV Concurso de Mono-
grafias - CIAT/AEAT/IEF - 2013.

Santos J. (2003). Teoria fiscal, Universidad Técnica de Lisboa e ISCSP; Lisboa.

Schuknecht, L. & Tanzi, V. (2000). Public spending in the 20th Century. Cambridge, UK: Cambridge
University Press.

Referencias | C!AT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA
Bibliograficas | 220



Seco, A. (2000). Tecnologia de la informacién aplicada a la administracion tributaria.

Seco, A. (2009). Tecnologias da informacio e comunicac¢io: Impactos na modernizacdo das adminis-
tracgoes tributarias, ESAF.

Sevilla, J. (2004). Politica y técnica tributarias. Manuales de la Escuela de la Hacienda Publica, IEF,
Espana.

Silvani, C. & Baer, K. (1997). Designing a tax administration reform strategy: experiences and gui-
delines, IMF Working Paper, WP/97/30, Washington, D.C., March.

Simons, H. (1938). Personal income taxation: The definition of income as a problem of fiscal policy.
Chicago: University of Chicago Press.

Sokoloff, K.L., & Zolt, E.M. (2007). Inequality and the evolution of institutions of taxation: evidence
from the economic history of the Americas. En S. Edwards, G. Esquivel & G. Marquez (Eds.), The
Decline of Latin American Economies: Growth, Institutions, and Crises (pp. 83—136). Chicago: Uni-
versity of Chicago Press.

Sorensen, P. (2006). Can capital income taxes survive? And should they? CESifo Economic Studies,
53.2.

Sorondo, A. (2003). Tendencias en las politicas organizacionales de las administraciones tributarias,
Argentina, Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP), pp. 60-74.

Spencer, D. Transfer pricing: formulary apportionment is not a panacea, Part 1 and Part 2. Journal
of International Taxation, April and May, 2014.
Statistical Yearbook of the League of Nations. (1945). Public Finance Statistics.

Steinmo, S. (1993). Taxation & democracy: Swedish, British, and American approaches to financing
the modern state. Yale University Press, New Haven and London.

Stotsky, J., & WoldeMariam, A. (1997). Tax effort in the Sub-Saharan Africa. Working Paper
WP/97/107. International Monetary Fund.

Taliercio Jr., R. (2004). Designing performance: The semi-autonomous revenue authority model in
Africa and Latin America. Work Bank Policy Research Working Paper N°3423, October.

Tanzi, V. (2000). La adaptacién de los sistemas tributarios. Una administracion tributaria para el
nuevo milenio: Escenarios y estrategias. En Asamblea General del CIAT, No. 34. Washington, D.C.

TJN (2012). Tax us if you can. 2™ Edition
TJN (2013). Unitary taxation: Our responses to the critics. Tax Justice Network.

The Southern African Development Community-SADC (2002). Memorandum of understaning on coo-
peration in taxation related matters.

Thompson, E. (2016). Impacto del plan BEPS en la gestion fiscal corporativa: Retos y oportunidades.
Estudios de Derecho Tributario, Derecho Aduanero y Comercio Exterior.

CIAT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA Referencias
221 | Bibliogréaficas



Transparency Internatonal Espana. (2014). Indice de percepcion de la corrupcion (IPC)

United Nations. (2001). United Nations model double taxation convention between developed and
developing countries.

USAID (2013). Detailed guidelines for improved tax administration in Latin America and the Carib-
bean, USAID’s Leadership in Public Financial Management, August.

Walter, 1. & Smith, R. (2000). High finance in the Euro-zone: Competing in the new European capital
market, p. 241. Ed. Pearson Education.

Yagan. D. (2015). Capital tax reform and the real economy: The effects of the 2003 Dividend Tax Cut.
American Economic Review 2015, 105(12): 3531- 3563.

Zambrano R. (2001). Especificaciones técnicas. Sistema de declaracién electrénica, SENIAT.

Zambrano, R. (2013). Uso de las TIC en materia de asistencia al contribuyente. En Revista de Admi-
nistracion Tributaria CIAT / AEAT/ IEF (No. 35, Junio, 2013) (pp. 1-17)

Zambrano, R. (2009). Planificacién estratégica de las TICS: Dilemas que plantea el entorno actual.
En Asamblea General del CIAT, No. 43, Santo Domingo, Rep. Dominicana (pp. 89-111)

Zambrano, R. (2011). Pagos electrénicos y recaudacion de tributos. CIAT.

Referencias | C!AT: CINCUENTA ANOS EN EL QUEHACER TRIBUTARIO DE AMERICA LATINA
Bibliograficas | 222









	PORTADA
	Prólogo
	TABLA DE CONTENIDO
	Gráficos, Cuadros y Diagramas


	LA TRIBUTACIÓN EN LOS ÚLTIMOS CINCUENTA AÑOS
	Gráfico 1:  Ingresos Tributarios del Gobierno Central en América Latina, promedio 1960-2014 
	Gráfico 2:Evolución de la estructura tributaria en América Latina, promedios quinquenales (en porcentajes de la carga tributaria)
	Gráfico 3:	Evolución de las alícuotas marginales máximas en el ISR en América Latina (promedios simples para años seleccionados) (en porcentajes)
	Gráfico 4: 	Evolución de la recaudación del IVA y de impuestos directos en América Latina 
	Gráfico 5: 	Estructura tributaria en países de América Latina 
(en % de la recaudación neta total, excluyendo contribuciones de la seguridad social)
	Gráfico 5: 	Estructura tributaria en países de América Latina 
(en % de la recaudación neta total, excluyendo contribuciones de la seguridad social) (Continuación)
	Cuadro 1: 	Ingresos Tributarios del Gobierno Central en América Latina, promedios quinquenales (en porcentajes del PIB)
	Cuadro 2:	Evolución de la alícuota general del IVA en países de América Latina 
	Cuadro 3:  	Niveles de renta para la aplicación de alícuotas mínimas y máximas del ISR de Personas Físicas en países seleccionados de América Latina 
	Cuadro 4:	Alícuotas, recaudación y productividad de los ITF en América Latina (Año 2014)
	Cuadro 5: 	Evolución de la codificación tributaria en América Latina
	Cuadro 6:	Grado de autonomía de las AATT en América Latina
	Cuadro 7: 	Ingresos Tributarios del Gobierno Central como porcentajes del PIB 
(no incluye contribuciones de la Seguridad Social) 
Período 1960-1979
	Cuadro 7:	Ingresos Tributarios del Gobierno Central como porcentajes del PIB 
(no incluye contribuciones de la Seguridad Social)
Período 1980-1999 (Continuación)
	Cuadro 7: 	Ingresos Tributarios del Gobierno Central como porcentajes del PIB 
(no incluye contribuciones de la Seguridad Social) 
Período 2000-2014 (Continuación)

	LA TRIBUTACIÓN EN LOS ALBORES DEL NUEVO MILENIO
	Cuadro 1: 	Principales reformas en las AATT
	Cuadro 2: 	Reformas de los sistemas de Seguridad Social en América Latina

	LA REVOLUCIÓN TECNOLÓGICA
	LA RELACIÓN JURÍDICA TRIBUTARIA Y LOS TRIBUNALES FISCALES ADMINISTRATIVOS
	EL CONTROL DEL CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO
	Cuadro 1:	Concentración de la recaudación en algunos países miembros del CIAT 1/

	LA GLOBALIZACIÓN Y LAS OPERACIONES TRIBUTARIAS DE LOS CONTRIBUYENTES
	BREVE HISTORIA DE LA TRANSPARENCIA TRIBUTARIA.
	PLANEAMIENTO, CONTROL DE GESTIÓN Y ESTUDIOS
	Gráfico 1: 	Incumplimiento tributario de IVA

	AUTONONOMÍA CON RENDICIÓN DE CUENTAS
	PROFESIONALIZACIÓN Y ÉTICA
	EDUCACIÓN FISCAL
	QUO VADIS, IMPUESTO A LA RENTA? HACIA EL IRPF-CD
	Gráfico 1:	Comparación de la PFE y el PIB per cápita de países desarrollados 1/
	Gráfico 2:	Pilares Fiscales, Presión Fiscal Total (% PIB) e Ingreso per cápita, 1970-2013 1/
	Gráfico 3:	IRPJ, IRPF y PFE 1/
	Gráfico 4	Deuda pública (2014) y cambio en la deuda pública (2007-2014)
	Gráfico 5:	Participación en el ingreso del 1% más rico en países seleccionados 1/
	Gráfico 6:	IRPF: Recaudación, Alícuota Efectiva y Participación en la Recaudación del Decil más Rico en Países Seleccionados, 2013
	Diagrama 1:	Espectro de Territorialidad y Renta Mundial en el IRPJ
	Diagrama 2:	IRPF-CD

	REFERENCIAS BIBLIOGRÁFICAS



