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XVI Concurso de Monografias CIAT/AEAT/IEF

Este niumero de la Revista de Administracion
Tributaria nos ofrece un articulo de Fernando Diaz
Yubero, Presidente del Grupo de Trabajo de
Relaciones Internacionales de la Agencia Estatal
de Administracion Tributaria de Espafia, y
Corresponsal del CIAT de ese pais, titulado:
“Aspectos mas destacados de las administraciones
tributarias avanzadas”.

También se incluyen los trabajos ganadores del XVI
Concurso de Monografias CIAT/AEAT/IEF.

e Elprimer documento analiza los retos a los que
en el inicio del S. XXI se enfrentan las
administraciones tributarias y en general
cualquier organizacion encuadrada en el sector
publico, y los factores — globalizacion y nuevas
tecnologias— que estan propiciando un nuevo
modelo de gestion de los asuntos publicos y
cambiando las relaciones entre los estados, sus
administraciones, los mercados y los
ciudadanos.

e Se resalta asimismo que en una economia cada
vez més integrada la capacidad de comunicacion
es una de las claves fundamentales de una
buena organizacién tributaria.

e Previamente al estudio del funcionamiento de
las Administraciones Tributarias se hace una
breve referencia a la evolucién de los sistemas
fiscales en los paises miembros de la OCDE,
constatandose el proceso de convergencia en
la dimensidn y estructura de los sistemas
fiscales de estos paises, en las ultimas
décadas, siguiendo el llamado modelo
extensivo. Se aportan datos y cuadros
estadisticos sumamente (tiles.

Editorial

This edition of the Tax Administration Review
offers an article by Fernando Diaz Yubero, President
of the International Affairs Work Group of the
Spanish Tax Administration, and a CIAT
correspondent for that country, titled: “The most
important aspects of highly developed tax
administrations”.

The awarded papers of the XVI Essay Contest CIAT/
AEAT/IEF.

e The first document analyzes the challenges
faced by tax administrations at the beginning of
the 21st Century and in general any
organization within the public sector framework
and the factors — globalization and new
technologies — which are promoting a new
model for the management of public affairs and
changing the relations between states, their
administrations, markets and citizens.

e Similarly emphasis is placed on the fact that in
an economy that is evermore integrated the
capacity to communicate is one of the most
important and key aspects of a first-class tax
organization.

e Prior to the study of the operation of Tax
Administrations a brief reference is made to the
evolution of fiscal systems in OECD member
countries is made, making evident the
convergence process in the dimension and
the structure of the fiscal systems of
these countries, during the past decades,
following the so-called extensive model.
Very useful statistical data and charts are
provided.

Diciembre/2003



e Eltercer apartado resume algunos de los rasgos
mas destacados y las lineas de evolucién que
pueden apreciarse en las organizaciones
tributarias de los paises desarrollados. El
articulo trata de identificar las practicas
administrativas més destacadas o novedosas.

e Se pasarevista a lospuntos més cruciales que
tienen que ver con el funcionamiento de una
Administracién Tributaria:

- La estrategia de cumplimiento voluntario.

- La autonomia de funcionamiento en la
Administracién Tributaria.

- Estructura organizativa flexible y orientada
a las necesidades de los contribuyentes.

- Organizaciones integradas.

- Tecnologias de la informacién.

- Politica de personal.

- Aspectos internacionales.

- Eficiencia de las Administraciones
Tributarias.

En definitiva un licido y completo analisis que se
constituye en un elemento de la méxima utilidad
para los administradores tributarios, bajo la premisa
—que el propio autor expone en las conclusiones—
de que es dificil definir un modelo ideal de
Administracion Tributaria, aunque si se pueden
observar una serie de notas comunes en las
Administraciones Tributarias con mejores
resultados.

El trabajo se configura, asi pues, como un
documento al servicio de las Administraciones
Tributarias del area iberoamericana, perfectamente
coherente con la linea editorial seguida por esta
Revista de Administracion Tributaria AEAT/CIAT/IEF
desde sus inicios.

Seincluyen en este nimero, asimismo, |0s cinco trabajos
ganadores del XVI Concurso de Monografias que
convoca la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria, €l Instituto de Estudios Fiscalesy el Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias.

i« The third work summarizes some of
the most important aspects and evolution
lines that may be appreciated in the
tax organizations of developed countries.
The article attempts to identify the most
outstanding and innovative administrative
practices.

i« The most crucial points that deal with
the operations of a Tax Administration are
revised:

- The voluntary compliance strategy.

- The operational autonomy in the Tax
Administration.

- Flexible organizational structure and
directed towards taxpayers’ needs.

- Integrated organizations.

- Information Technologies.

- Personnel policy.

- International Aspects.

- The efficiency of the Tax Administrations.

In brief, the clear and complete analysis,
which becomes an element that is highly used
by tax administrators, under the premise —
that the author expresses in the conclusions —
that it is difficult to define an ideal Tax
Administration model, in spite of the fact
that a series of commonalities may be observed
in Tax Administrations with the best results.

Hence, this work is constructed as a document
at the service of the Tax Administrations of the
Ibero-American region, and the same is
perfectly consistent with the editorial lines
followed by this Tax Administration Review
AEAT/CIATI/IEF since its inception.

The five-awarded papers of the XVI Essay
Contest convened by the Tax Administration
State Agency, the Fiscal Studies Institute and the
Inter-American Center of Tax Administrations are
included.

Revista CIAT/AEAT/IEF N 23



XVI Concurso de Monografias CIAT/AEAT/IEF

Los trabajos versan sobre los siguientes temas:

e Evolucion en las estructuras organizativas,
en las politicas y en los procesos de las
Administraciones Tributarias. Tendencias de
futuro.

e Analisis de los efectos y estructura de
nuevas figuras tributarias como alternativa
y/o complemento para conseguir la
suficiencia recaudatoria.

El gran nimero de participantes y la gran
calidad de los trabajos presentados nos
permiten hablar de un producto consolidado, del
que se cumple su XVII edicion en este afio
2.004.

Ciudad de Panama, enero de 2.004

Works are on the following topics:

e Evolution in Tax Administration organi-
zational structures, policies and processes.
Future trends.

e Analysis of the effects and the structure of
new tax figures as an alternative and/or
complement to acquire collection
competences.

The large number of participants and the
tremendous quality of the papers submitted
allows to speak about a consolidated product,
which reaches its XVII Edition this year 2.004.

Panama City, January 2.004
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XVI Concurso de Monografias CIAT/AEAT/IEF
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XVI Concurso de Monografias CIAT/AEAT/IEF

I. Introduccion

En el inicio del Siglo XXI, las
administraciones tributarias, y en
general cualquier agencia u
organizacion encuadrada en el
sector publico, se enfrentan a
nuevos retos. La globalizacion y el
vertiginoso avance de las nuevas
tecnologias estan cambiando las
relaciones entre los estados, sus
administraciones, los mercados y
los ciudadanos, y cuestionando la
capacidad de administrar de los
gobiernos. Conceptos tradicio-
nales como los de ciudadania,
soberania o territorio no parecen
tan claros como antes, y junto a las
nuevas ventajas de la era de la
informacién aparecen importantes
riesgos asociados.

En este contexto, un nuevo
modelo de gestion de los asuntos
publicos parece reemplazar
al antiguo modelo burocrético
basado en estructuras jerarquicas
inmovilistas. El nuevo modelo se
apoya en un estilo de direccién

diferente con visién de largo
plazo, capaz de impulsar reformas
y de no conformarse con mantener
el “status quo” tradicional; persigue
una organizacion eficiente cercana
a las necesidades de los
ciudadanos tratando de reforzar
la cooperacioén frente al autori-
tarismo como sistema de relacion
con terceros. Asi, la cooperacién
con la sociedad civil, que exige, en
tanto parte afectada, que el sector
publico realice los cambios
necesarios, puede constituirse
en motor de transformaciéon y
permitir la mejora en el funciona-
miento de las organizaciones
publicas.

Para ello, es necesario que los
ciudadanos dispongan de la maxi-
ma informacién gracias a una
politica de transparencia, y un
nuevo instrumento para canalizar
la informacion necesaria es el uso
de las nuevas tecnologias y la
creacion de una amplia red infor-

mética de comunicacion e interac-
cién con los ciudadanos (“e-
gobierno”), paralelo a las
modalidades de comercio elec-
tronico nacidas en “Internet”, en el
gue sea posible discutir y opinar
sobre la administracion que el
ciudadano desea.

La Administracion Tributaria debe
mantener una comunicacion fluida
con los ciudadanos si pretende
acercarse a ellos para conocer sus
problemas y sus necesidades, pero
también debe comunicarse con sus
empleados, y con otras insti-
tuciones publicas o privadas de su
propio pais o de terceros paises,
ya sea mediante contactos
bilaterales o multilaterales en el
seno de organismos de coope-
racion internacional. En una
economia cada vez mas integrada,
la capacidad de comunicacién es
una de las claves fundamentales
de una buena organizacion
tributaria.

Diciembre/2003
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Aspectos méas destacados de las administraciones tributarias avanzadas

Il. Breve referencia a la evoluciéon del sistema fiscal.

Con carécter previo al analisis del funcio-
namiento de las Administraciones Tributarias,
se va a hacer una breve referencia a la
evolucion de los sistemas fiscales en los
paises miembros de la O.C.D.E. en las
Gltimas décadas, tomando como base un
articulo de Alberto Gago Rodriguez sobre la
fiscalidad del siglo XXI @),

En las ultimas décadas se ha producido un
proceso de convergencia en la dimensién y
estructura de los sistemas fiscales de los
paises de la O.C.D.E. siguiendo el llamado
Modelo Extensivo que implica un cambio en
la jerarquia de los principios impositivos
primando, especialmente, los de eficiencia
econdmica y sencillez administrativa, al
tiempo que pierde importancia relativa el de
equidad vertical.

Ademas, el nuevo modelo supone el cambio
en la composicion interna de los ingresos
tributarios, aumentando el peso recaudatorio
de laimposicién indirecta y generalizandose
la aplicacién del IVA (excepto en USA).

En el Impuesto sobre la Renta, se produce
una reduccion de tipos marginales maximos,
la disminucion del numero de tramos de las
tarifas y, al tiempo, una ampliacién de las
bases gravables (retribuciones en especie,
desempleo, ...). Sin embargo, los tipos
minimos en el Impuesto a la Renta de las
Personas Fisicas (I.R.P.F.) han tenido un
incremento significativo entre 1980 y 1996;
asi, en los paises de la O.C.D.E. de un tipo
minimo medio del 15% en 1980, se paso al
18% en 1990y al 19% en 2001, acompafiado
de una reduccién en el alcance de los
incentivos y beneficios fiscales (en la Union
Europea el tipo minimo medio en 2001 fue
del 20,41% frente al 18% de 1980).

Un concepto que ha experimentado una
reduccion significativa en su peso
recaudatorio, es la renta de aduanas como

CUADRO N° 1

INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES EN % P.I.B.
OCDE 1980-2000

Pais 1980 1990 | Variacién Variacién
80/90 2000 90/00
Alemania 33,1 | 32,6 -1,5% 37,9 16,3%
Australia 27,41 29,3 6,9% 31,5 7,5%
Austria 39,5 | 40,2 1,8% 43,7 8,7%
Bélgica 43,1 [ 431 0,0% 45,6 5,8%
Canadéa 32,0 36,1 12,8% 35,8 -0,8%
Dinamarca 43,9 | 47,1 7,3% 48,8 3,6%
Espafia 22,9 | 33,0 44.1% 35,2 6,7%
EstadosUnidos | 27,0 | 26,7 -1,1% 29,6 10,9%
Finlandia 36,2 | 44,7 23,5% 46,9 4,9%
Francia 40,6 | 43,0 5,9% 45,3 5,3%
Grecia 240 | 29,4 22,5% 37,8 28,6%
Holanda 43,4 | 42,8 -1,4% 41,4 -3,3%
Irlanda 31,5| 33,6 6,7% 31,1 -7,4%
Islandia 29,2 | 314 7,5% 37,3 18,8%
Italia 30,3 | 38,9 28,4% 42,0 8,0%
Japon 25,4 | 30,9 21,7% 27,1 -12,3%
Corea 17,7 | 19,1 7,9% 26,1 36,6%
Luxemburgo 40,8 | 40,7 -0,2% 41,7 2,5%
México 16,2 | 17,3 6,8% 18,5 6,9%
Noruega 42,7 | 41,8 -2,1% 40,3 -3,6%
NuevaZelanda 33,0 38,1 15,5% 35,1 -7,9%
Portugal 246 | 29,6 20,3% 34,5 16,6%
Reino Unido 35,3 | 36,0 2,0% 37,4 3,9%
Suecia 47,1 | 53,7 14,0% 54,2 0,9%
Suiza 28,9 | 30,9 6,9% 35,7 15,5%
Turquia 17,9 | 20,0 11,7% 33,4 67,0%
Media OCDE 32,1 | 35,0 9,0% 37,4 6,9%
Media U.E. 35,8 | 39,2 9,5% 41,6 6,1%

consecuencia de la apertura econémica y comercial y de la
reduccion radical de los aranceles.

En conjunto, sin embargo, el llamado Modelo Extensivo, ha
producido un incremento significativo en la presion fiscal en
los paises de la O.C.D.E., tal y como se recoge en el Cuadro
n° 1. Se observa un incremento acumulado entre 1980 y 2000
en la presion fiscal de los paises O.C.D.E. del 16'51%, al pasar
del 32'1% al 37'4%. Sin embargo, el crecimiento fue mas rapido
en la década de los 80, 9,03%, que en la de los 90.

En los paises de la Unién Europea el proceso ha sido similar
pero, en todo caso, con presiones mas altas que han alcanzado
como media el 41,6% en el 2000.

B Alberto Gago Rodriguez (Universidad de Vigo): ‘La Fiscalidad del Siglo XXI". Hacienda Publica Espafiola, nim. 155 (2000).
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Tal y como se ha sefialado anteriormente se ha
producido un incremento del peso recaudatorio
de la fiscalidad indirecta consecuencia de la
extension del IVA, con mayor potencia recaudatoria
que los impuestos tradicionales sobre las
ventas. Unicamente Estados Unidos no ha
implantado el IVA, entre los paises de la O.C.D.E.
(Ver Cuadro n° 2).

El nimero medio de tramos de la tarifa se ha
reducido de 14 a 5 (cuadro n° 3) y la media de los
tipos marginales maximos ha pasado del 63 al 48%
entre 1980y 1999, con una reduccién en este Ultimo
caso del 23'8%.

CUADRO N° 3

CAMBIOS EN EL NUMERO DE TRAMOS DEL I.R.P.F.
(0.C.D.E. 1980 — 1999)

(Conredondeo al entero mas proximo)

CUADRO N° 2
IMPLANTACION DE FORMULAS IVA varc varc
(0.C.D.E. 1960 — 1999) PAIS 1980 | 1990 | 80/90 | 1999 |90/99
i % %
P./-\IS ANO| 1960 197-0 1989 19?0 199§ Alemania (*) _ _ _ - -
Alemar'-na 1968 - Si Si Si Sf Australia 6 5 -16,7 4 _20’0
Australia - - - - - Si -
Austria 1973| - ; si | si Si Austria 11 5 -54,5 5 0,0
Bélgica 1971 - Si Si Si Si Bélgica 20 7 -65,0 7 0,0
Canada 19911 - - - | Si Si Canada 13 3 | -76,9 3 0,0
Dinamarca 1967 - Si Si Si Si K
Espana 1986 - i i py Si Dinamarca 3 3 0,0 3 0,0
EE.UU. - Espafia 28 16 -42.9 6 -62,5
Finlandia 1964 - Si Si Si Si EE.UU. 14 5 -64,3 5 0,0
Francla il N T L T Finlandia 12 6 |-500| 6 0,0
Grecia 1987 - - - Si Si -
Holanda 1969 | - S si | si Si Francia 13 12 il 6 -50,0
Irlanda 1972 - - Si Si Si Grecia 16 9 -43,8 5 -44.4
Islandia 19901 - - -~ Si S| Holanda 12 3 [-75.0 4 33,3
ltalia 1973] - - St | S S Irlanda 6 3 | -50,0 2 | -333
Japén 1989 - - - Si Si -
Luxemburgo 1970 - si | _si | si Si Islandia 3 1 |-667 2 | 100,0
Noruega 1970 - Si Si Si Si Italia 32 7 -78,1 5 -28,6
N. Zelanda 1986 - - - Si Si Japén 15 5 '66,7 5 0,0
Portugal 1986 - - - Si Si 17 8 529 2 50.0
Reino Unido 1973 - - Si Si Si Corea i B
Suecia 1969 | - Si Si Si Si Luxemburgo 22 24 9,1 17 -29,2
Suiza 1995| - - - - Si México 27 6 -77.8 10 66,7
Turquia 1985] - - - | Si Si Noruega 11 3 | -72,7 2 | -333
N. Zelanda 5 2 -60,0 2 0,0
Portugal - 5 - 4 -20,0
Reino Unido 6 3 -50,0 3 0,0
En relacién con el I.R.P.F. se han producido Suecia 18 2 | -889 3 50,0
varios hechos notables (ampliacion de las Turquia 6 6 0,0 6 0,0
bases, reduccion de los tipos marginales MEDIA OCDE 14 6 54,4 5 20,1
maximos e incremento de los minimos, reduccién MEDIA CE 15 8 49 7 6 28.0

del nimero de tramos de la tarifa, etc.). En los
cuadros numeros 3, 4 y 5 se recoge informacion
detallada.

(*) Alemania: la estructura progresiva de su tarifa esta
definida con una férmula sin tramos nominales.

Diciembre/2003
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Aspectos méas destacados de las administraciones tributarias avanzadas

CUADRO N° 4

EVOLUCION DE LOS TIPOS MARGINALES MAXIMOS DEL |.R.P.F.

(O.C.D.E. 1980 — 2001)

(Conredondeo al entero mas préximo)

PAIS 1980 1990 Varc. 1999 Varc.
80/90 % 90/99 %

Alemania 56 53 -5,4 49 -7,5
Australia 60 47 -21,7 47 0,0
Austria 62 50 -19,4 50 0,0
Bélgica 72 55 -23,6 55 0,0
Canada 51 48 -5,9 48 0,0
Dinamarca 73 68 -6,8 59 -13,2
Espafa 65 56 -13,8 48 -14,3
EE.UU. 50 45 -10,0 40 -11,1
Finlandia 68 59 -13,2 55 -6,8
Francia 60 57 -5,0 53 -7
Grecia 60 50 -16,7 43 -14
Holanda 72 60 -16,7 52 -13,3
Irlanda 65 53 -18,5 44 -17
Islandia 39 40 2,6 45 12,5
Italia 62 50 -19,4 45 -10
Japén 70 65 -7,1 50 -23,1
Corea 67 54 -19,4 44 -18,5
Luxemburgo 57 56 -1,8 42 -25
México 55 35 -36,4 40 14,3
Noruega 65 45 -30,8 47 4,4
N.Zelanda 60 33 -45,0 39 18,2
Portugal - 40 - 40 0,0
Reino Unido 60 40 -33,3 40 0,0
Suecia 75 51 -32,0 56 9,8
Turquia 68 50 -26,5 40 -20
MEDIA OCDE 63 51 -19 46.84 -8,2
MEDIA CE 65 54 -16,9 48.7 -9,8

Fuente: O.C.D.E.
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CUADRO N° 5

EVOLUCION DE LOS TIPOS MARGINALES MiNIMOS DEL I.R.P.F.

(O.C.D.E. 1980 — 2001)

(Conredondeo al entero mas préximo)

PAIS 1980 1990 Variacién 2001 Variacién
80/90 % 90/01 %

Alemania 22 19 -13,6 20 5,3
Australia 32 21 -34,4 17 -19,0
Austria 23 10 -56,5 21 110,0
Bélgica 24 25 4,2 25 0,0
Canada 6 17 183,3 19 11,8
Dinamarca 20 22 10,0 38 72,7
Espafia 15 25 66,7 18 -28,0
Estados Unidos 11 15 36,4 15 0,0
Finlandia 6 23 283,3 32 39,1
Francia 5 5 0,0 8 60,0
Grecia 11 18 63,6 -72,2
Holanda 17 39 129,4 32 -17,9
Irlanda 25 30 20,0 22 -26,7
Islandia 19 40 110,5 38 -5,0
Italia 10 10 0,0 18 80,0
Japon 15 15 0,0 15 0,0
Corea 7 5 -28,6 11 120,0
Luxemburgo 12 10 -16,7 14 40,0
México 3 3 0,0 3 0,0
Noruega 6 20 233,3 28 40,0
Nueva Zelanda 14 24 71,4 20 -16,7
Portugal 15 - 12 -20,0
Reino Unido 30 25 -16,7 10 -60,0
Suecia 4 30 650,0 31 3,3
Turquia 10 25 150,0 15 -40,0
Media OCDE 15 18 20,0 19 5,6
Media UE 18 20 11,1 20.4 2

Fuente: O.C.D.E.
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El conjunto de las modificaciones sefialadas que definen el modelo
tributario extensivo han dado lugar a una estructura de la
recaudacién en la que ganan peso los impuestos indirectos y las
cuotas de la Seguridad Social y pierde importancia relativa la

imposicidn directa.

CUADRO N° 6

“TAX MIX" PARTICIPACIONES RELATIVAS DE LOS IMPUESTOS

(OCDE 1980-1999)

que pueden gestionarse.Son
muchos los autores que afirman
gue el margen de maniobra en el
disefio del sistema tributario de
cada pais es cada vez mas estrecho
y que en el futuro se generalizara
un “sistema fiscal de consenso”
apoyado en los trabajos vy
propuestas de organizaciones
internacionales, singularmente la
O.C.D.E. En América Latina, las
grandes instituciones (F.M.l., B.1.D.,

B.M.) también exigen unas
- condiciones minimas de los
X’SE'OAL?J'?L\' \/R’AET_“:TCI&N sistemas nacionales para conceder
1980 | 1990 | 1999 | 80-90] 90-99 |80-90 |90-99 determinados préstamos; de este
IMPOSICION DIRECTA 397| 381| 353| 16| -28| 40%| 7,3 MmodotambiénenAmericaLatinase
COTIZACIONES asiste a un proceso de aproxi-
SEGURIDAD SOCIAL 218 21,7| 251| -01| 3,4|-05%|157% ~ Macion en la estructura de los
IMPOSICION INDIRECTA | 255| 280| 37,1 25| 91| 9,8%| 32,5% S|Ztemas fls%alez_?un cuando hay

todavia grandes diferencias.

OTROS 130| 121 79| 09| -42|-69%|-34,7% 9

Como conclusion, se puede decir que la globalizacién a la que
asistimos a lo largo de las ultimas décadas y que adquiere un
ritmo cada vez mas rapido, condiciona a las Administraciones
Nacionales en el disefio de sus sistemas fiscales y en la forma en

I1l. Aspectos mas destacados de las

No obstante, es obvio que el
proceso de convergencia es lento
y dificil por cuanto la politica fiscal
es para muchos paises, uno de los
pocos ambitos donde mantener un
alto nivel de soberania.

administraciones tributarias avanzadas

A) Planteamiento

Este apartado resume algunos de los rasgos
mas destacados y las lineas de evolucion
que pueden apreciarse en las organizaciones
tributarias de los paises desarrollados. No
resulta sencillo, sin embargo, encontrar una
opinién compartida sobre cuales sean las notas o
caracteristicas que definen lo que debe entenderse
por una buena administracién publica en general,
o tributaria en particular. En este articulo se
tratara de identificar cuales son las practicas
administrativas mas destacadas o novedosas
y se haré alguna referencia a métodos y
procedimientos que deberian evitarse en la medida
de lo posible por no parecer, en estos momentos,
soluciones adecuadas.

Es una idea ampliamente compartida, que un
sistema tributario correctamente disefiado no es
nada sin una organizacion capaz de aplicarlo.

El margen de maniobra en el
diseo del sistema tributario de
cada pais es cada vez mas
estrecho; en el futuro se
generalizara un “ sistema fiscal
de consensd’
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A titulo de ejemplo baste sefialar, segun los datos
contenidos en un informe del FMI @), que un mismo
tipo de gravamen del Impuesto sobre el Valor
Afadido — el 20%, aplicado sobre una base
imponible definida de forma ma&s o menos
homogénea, puede recaudar cifras tan dispares en
otros tantos paises como el 2,3%, el 5,9%, y el
8,14% del PIB; y ello debido en buena parte a la
distinta eficacia de la administracion fiscal
encargada de la gestién practica del impuesto.
Tampoco debe olvidarse que en ocasiones la
implantacién de un impuesto, especialmente el IVA,

o la aplicacién de una reforma fiscal mas amplia
ha servido para modernizar organizaciones que han
tenido que adaptarse para poder gestionar sistemas
tributarios que exigen un importante esfuerzo de
informacion y asistencia al contribuyente,
tratamiento de declaraciones, y control de registros
contables.

En el cuadro siguiente se recogen de forma
esquematica, algunas caracteristicas de las
Administraciones Tributarias que mejores
resultados han obtenido en los ultimos afios.

a los sistemas de seguridad social.

sistema de control.

los servicios prestados.

y tipos de contribuyentes.

con sus homologos del sector privado.

2 Améliorer lesRecettes Fiscales. Rolede L’ Administration Fiscale. F.M.1.

NOTAS BASICAS DE UNA ADMINISTRACION AVANZADA

\/Misién: Recaudar los impuestos de los contribuyentes, poniendo énfasis en aumentar el
nivel de cumplimiento voluntario de los ciudadanos. Ello exige dos lineas de actuacion
paralelas: Ofrecer las maximas facilidades a quienes quieren cumplir con sus obligaciones
fiscales (servicios de informacidn y asistencia amplios y cubiertos por personal cualificado)
y, al mismo tiempo, reforzar la lucha contra el fraude fiscal.

\/Integrad a. Debe administrar todos los tributos internos y externos, y mantener, al menos,
una adecuada coordinacién con la organizacion encargada de recaudar las contribuciones

\/Autonomia. Se recomienda avanzar hacia organizaciones dotadas de flexibilidad para
gestionar los recursos humanos y presupuestarios y sometida, al mismo tiempo, a un riguroso

El nuevo modelo debe implicar, al mismo tiempo, superar el tradicional modelo burocratico
para pasar a una organizacién con mayor preocupacion por los aspectos gerenciales (eficacia,
eficiencia, ...) y con una orientacion clara hacia la mejora de los resultados y la calidad de

\/Estru ctura organizativa, basada no en las distintas figuras impositivas, sino en funciones

Tecnologias de lainformacién. Las administraciones tributarias deben estar altamente
informatizadas en todos sus procesos de trabajo y reservando especial atencion al uso de
las nuevas tecnologias para mejorar la comunicacion con los ciudadanos y mejorar los
métodos y procedimientos de control. Esta apuesta por la tecnologia debe combinarse con
el disefio de un amplio sistema de captacién de informacion con trascendencia tributaria.

\/ Recursos Humanos: Cualificados, integros, motivados y retribuidos a un nivel competitivo

\/Aspectos internacionales: En un entorno econdmico abierto se debe impulsar la
cooperacion internacional en todos sus prismas: intercambio de informacion, practicas
administrativas e inspecciones conjuntas.

Diciembre/2003

17



Aspectos méas destacados de las administraciones tributarias avanzadas

Sin embargo, en muchas ocasiones, en los paises
latinoamericanos se implantan modelos fiscales
extraordinariamente complejos y casi imposibles de
aplicar, al trasladar a realidades sociales, culturales
y econdmicas poco desarrolladas, soluciones que
dificilmente se aplican en los paises mas
avanzados.

Cabe preguntarse cuales deben ser las
caracteristicas basicas de una Administracion
Tributaria capaz de afrontar con éxito los
retos que las sociedades de los paises
latinoamericanos demandan.

Como requisito previo conviene hacer una
referencia, aunque muy breve, a las caracteristicas
del cuadro normativo que debe aplicar la
Administracién Tributaria pues, evidentemente,
condicionan en gran medida su funcionamiento.

En primer lugar, resulta necesario que las normas
fiscales a aplicar sean adecuadas a la realidad
social, econémica, geogréafica, etc., en la que deban
ser aplicadas y que tengan en cuenta los medios
disponibles y las limitaciones de la organizacion
encargada de aplicarlas. De nada sirve disefiar y
aprobar normas fiscales técnicamente muy
avanzadas, si su aplicacién es muy compleja para
la Administracion Tributaria del pais y al final se
quedan vacias de contenido. En este mismo
sentido, la estabilidad de las normas tributarias es
importante, no sélo desde el punto de vista de los
ciudadanos sino también, para la Administracién
Tributaria que puede adaptarse asi al marco
normativo a aplicar.

Por otra parte, es muy importante que el Codigo
Tributario recoja una serie de principios minimos

que den a la Administracién Tributaria las
herramientas necesarias para poder aplicar las
normas. Cabe destacar:

* Régimen sancionador riguroso que haga caro
el defraudar pero que sea equilibrado para que
pueda ser realmente aplicado. El régimen
sancionador es un elemento clave para favorecer
el cumplimiento de las obligaciones fiscales por
parte de los contribuyentes y debe recoger, para
los supuestos mas graves, la tipificacion del
delito fiscal con penas de carcel para quienes
incurran en dicho delito.

* Potestades de la Administracion Tributaria
suficientes para obtener la informacion necesaria
para aplicar el sistema fiscal, sea por suministro
periddico o por requerimientos individualizados
a los contribuyentes. La existencia de un nimero
Unico de identificacion fiscal y su uso obligatorio
en todas las operaciones econémicas o
financieras con trascendencia tributaria, resulta
imprescindible para aplicar un sistema tributario
masivo.

Igualmente, debe otorgar a la Administracion
Tributaria potestades suficientes para comprobar
el cumplimiento de las obligaciones fiscales
por parte de los contribuyentes, con
posibilidad de investigacién de los movimientos
financieros asociados a la actividad
econdmica, y para cobrar efectivamente, las
deudas tributarias liquidadas. La supresién del
secreto bancario para las Administraciones
Tributarias es un punto esencial para el
funcionamiento de una Administracion Tributaria
y asi se ha propuesto por instituciones como la
O.C.D.E.
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B) Notas caracteristicas de las Administraciones Tributarias Avanzadas

1.

Laestrategiade cumplimiento voluntario.

Una Administracion Tributaria al servicio del contribuyente.

La estrategia de las administraciones tributarias
modernas persigue, con caracter general,
incrementar los niveles de cumplimiento
voluntario por parte de los contribuyentes.

Esta tendencia tiene sin duda, muchos causas,
pero en mi opinién, cabe destacar:

El amplio alcance de los sistemas fiscales
modernos que imponen obligaciones formales y
sustanciales a la inmensa mayoria de los
ciudadanos y que implican, por tanto, una gran
carga de trabajo para las administraciones
tributarias que no puede ser adecuadamente
gestionada si no se cuenta con la colaboracion,
mas o menos voluntaria, de amplios sectores
sociales.

Es necesario, en este sentido, una especie de
pacto implicito entre la administracion tributaria y
la sociedad para que la mayoria de los
contribuyentes cumplan de forma voluntaria® con
sus obligaciones fiscales y exijan, por tanto, pocos
recursos administrativos para su control. De este
modo, las administraciones tributarias pueden
dedicar recursos numerosos y cualificados al
control de los contribuyentes menos cumplidores,
con mayor trascendencia recaudatoria, etc.

En la practica, esta estrategia lleva a contar con
organizaciones duales; un area dedicada a la
gestiéon de un gran nimero de contribuyentes
cumplidores con procedimientos normalizados,
servicios de informacién muy amplios, control de
las obligaciones con fuerte apoyo informatico y
de baja intensidad y procedimientos recaudatorios
accesibles en via voluntaria (colaboracion de
entidades financieras) y agiles y desformalizados
para las deudas de pequefio importe que haya
que gestionar en fase coactiva.

Se trata, en definitiva, de una organizacion muy
eficiente, con costes de gestion muy bajos y donde

b)

las nuevas tecnologias pueden jugar un papel
esencial y que sirve para aplicar el sistema fiscal
a la inmensa mayoria de los ciudadanos.

Al mismo tiempo, existe otra parte de la
administracion tributaria dedicada a la gestion
del sistema fiscal a los contribuyentes resistentes
al cumplimiento voluntario y a los que tienen
mayor trascendencia recaudatoria o como
suministradores de informacién necesaria
para la administracion fiscal. En esta éarea,
aun contando con el apoyo imprescindible
de los sistemas de informacién, cobran
gran relevancia los procedimientos indivi-
dualizados y muy intensivos en personal de alta
cualificacion.

El objetivo es, I6égicamente, que cada vez una
proporcién mayor de contribuyentes puedan
gestionarse plenamente por la administracion
tributaria “masiva’ y se reduzca paulatinamente
el nimero de contribuyentes que han de atenderse
“intensivamente”.

Una segunda raz6n de gran peso para apostar
por la estrategia del cumplimiento voluntario,
es que en la mayoria de los paises el porcentaje
de recaudaciéon efectiva que se obtiene
como consecuencia de la actuacion administrativa
contra el fraude fiscal, apenas representa
el 2 — 3 % de la recaudacion tributaria total.
El resto, en torno al 97 — 98 %, procede
de los ingresos efectuados por los contribu-
yentes en las autoliquidaciones presentadas
voluntariamente.

Ante este hecho, l6gicamente las administraciones
tributarias deben centrar su actuacion en
incrementar la parte mayoritaria de la recau
dacién como via para mejorar la recaudacion
tributaria total que es, en definitiva, la funcion
asignada por la sociedad a las administraciones
tributarias.

Realmente el cumplimiento por parte de los contribuyentes no siempre es exactamente voluntario;

quizas fuera mas acertado hablar de cumplimiento inducido.
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c)

La tercera raz6n que quiero destacar ya esta
implicitamente recogida en las dos anteriores. Si
la administracion tributaria tiene como funcién
suministrar servicios tributarios a la sociedad, no
puede ser indiferente el coste al que se presten
€s0S Servicios.

Pensemos, en este sentido, en el bajisimo coste
de gestionar una cantidad ingresada por el
contribuyente a través de una autoliquidacion
presentada en plazo y entregada en una entidad
colaboradora. Habrd un coste minimo de
incorporacion de la informacion a las bases de
datos fiscales y quizéas, algun apoyo desde los
servicios de informacion (probablemente a través
de servicios telefénicos centralizados o de
Internet).

En sentido contrario, un contribuyente que por el
mismo periodo y concepto tributario no
presente declaracidn y se resista a la actuacion
administrativa, exigird desplegar una gran cantidad
de recursos administrativos e incurrir en
importantisimos gastos para obtener, en su caso,
la deuda tributaria mucho tiempo después. De
forma esquematica se puede resumir el proceso
en las siguientes fases: hara falta detectar el
incumplimiento, requerir al contribuyente para que
cumpla con sus obligaciones, si se resiste,
reiterarle el requerimiento y abrirle expediente
sancionador (¢,cuanto cuesta un requerimiento, su
notificacion, la apertura y gestion de un
procedimiento sancionador, su notificacién,
resolucion de alegaciones, desestimiento,
confirmacion, notificacion de la deuda, cobro, ...?).
Si el contribuyente ha decidido resistirse, habra
gue plantearse una fiscalizacion en profundidad
(puede iniciarse nuevamente el proceso de
notificacion, resistencia a la accién administrativa,
...); si hay recursos suficientes para fiscalizar a
ese contribuyente y suerte, se cuantificara una
cuota tributaria proxima a la ocultada, dificilmente
se llegard al 100 %, dedicando recursos muy
cualificados y costosos a tal fin y nuevamente se
desata el proceso de notificacion, recursos
administrativos y recursos en via judicial que
pueden suponer varios afios. Si la accion
administrativa ha sido impecable (cada vez se
pierden mas expedientes en via judicial por
problemas procedimentales), tal vez confirmen los
Tribunales la deuda reclamada al contribuyente y
correspondiente a un ejercicio de muchos afios

atras. Posteriormente, silos Tribunales resuelven
afavor de la posicién administrativa ya sélo queda
ejecutar la sentencia, pero teniendo en cuenta que
durante estos afios de pleitos y reclamaciones, el
contribuyente ha podido prepararse para eludir el
pago (alzamiento de bienes, interposicién de
sociedades, etc.) y se inicia, de nuevo, unlargoy
costoso proceso que puede terminar 8/ 10 afios
después de que el contribuyente dejara de
presentar la declaracién que puso en marcha toda
la actuacion administrativa.

¢, Cuadl es el coste de todo ese proceso para la
administracion tributaria? ¢ Cual es el impacto
recaudatorio, tantos afios después, de la deuda
ingresada? Silos resultados no son positivos para
la administracion, por ejemplo por cuantificar una
deuda inferior a la real o por considerar el Tribunal
o Tribunales que intervengan que hubo, p. Ej., un
fallo en la notificacion inicial del expediente, ¢ cual
es el impacto negativo que comporta para el
cumplimiento voluntario del conjunto de los
contribuyentes?

Esta claro que prevenir es, para la administracién
tributaria, mucho mas barato que corregir y que
por tanto, hay que facilitar al maximo el que los
contribuyentes que lo deseen puedan cumplir con
sus obligaciones fiscales de la forma mas sencilla
posible, habilitando al efecto las medidas que sean
necesarias y asignando los escasos recursos de
gue disponen las administraciones tributarias de
forma coherente con esta estrategia.

La correcta implantacién de la estrategia dirigida a
incrementar los niveles de cumplimiento voluntario,
exige la aplicacion de dos lineas de actuacién
simultaneas y complementarias:

a) Facilitar a los contribuyentes que quieran
cumplir con sus obligaciones el que puedan
hacerlo con los menores costes posibles. Ello
supone contar con buenos servicios de
informacién y asistencia pero ademas, que
todas las areas de la organizacién asuman
gue su actuacion tiene incidencia en este
ambito. Por ejemplo, devolviendo con
agilidad los créditos debidos a los contribuyentes,
reduciendo los plazos de despacho aduanero o
limitando a las estrictamente necesarias las
molestias a los contribuyentes en el curso de las
actuaciones de fiscalizacion.
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No hay que olvidar que la actuacién de la
administracion tributaria incide en la competitividad
de las empresas nacionales, segln se les imponga
mayor o menor presion fiscal indirecta y que es
obligacion de la Administracion Publica favorecer
la actividad econdémica no imponiendo cargas
innecesarias.

b) Almismo tiempo, resulta imprescindible reforzar la
lucha contra el fraude fiscal, transmitiendo a la
sociedad el mensaje de que la administracion
tributaria es capaz de detectar y corregir con
agilidad los incumplimientos fiscales. No hay nada
més desincentivador del cumplimiento tributario
gue el saber que quienes incumplen sus
obligaciones no son objeto de las debidas
sanciones.

Por ello, aun cuando cuantitativamente sus
efectos recaudatorios directos sean limitados,
resulta esencial contar con unos servicios de
fiscalizacién y control bien organizados y dotados
con personal bien preparado técnicamente y que
cuente con abundante informacion para asegurar
una adecuada supervision del cumplimiento de
las obligaciones tributarias. Asi pues, la lucha
eficaz y decidida contra el fraude fiscal es
esencial en todo tipo de sociedades, ya sean las
mas favorecidas y desarrolladas o las de los
paises en transicion, siendo su persecucion
objetivo prioritario de las administraciones
tributarias. Para ello, es imprescindible
el desarrollo de sistemas fiables para
la identificacion de los contribuyentes
(registros fiscales), la deteccidén rapida
de los incumplimientos tributarios, y la seleccion
de contribuyentes a fiscalizar mediante las
técnicas mas modernas de analisis de riesgo.

Las facilidades a los contribuyentes y la lucha contra
el fraude aparecen complementandose en las
declaraciones de principios de las organizaciones
tributarias. El contribuyente deja de ser un potencial
incumplidor y pasa a ser un cliente al que hay que
prestar todo tipo de servicios para facilitarle el

4

conocimiento y el cumplimiento de sus
obligaciones tributarias, mientras el defraudador,
por el contrario, encuentra la respuesta mas firme
a su conducta ilicita ®.

Es tal la importancia de esta idea, que varias
organizaciones han incluido recientemente como
elemento central de su declaracién de principios,
el servicio al contribuyente. Las administraciones
americana y holandesa son ejemplos de esta
tendencia. Asi, transcribimos la actual declaracién
de mision del IRS americano: “Proporcionar al
contribuyente americano servicios de la maxima
calidad ayudandole a comprender y cumplir sus
obligaciones fiscales, aplicando a todos |a norma fiscal
con integridad y justicia”, y compararla con la que
aprobada en 1960, se mantuvo hasta 1998,
“recaudar el importe adecuado de impuestos al menor
coste”.

Ademas, para algunos paises, la educacion de los
contribuyentes constituye una pieza basica para
el logro del cumplimiento voluntario. Su labor
educativa comprende el desarrollo de programas
de formacion que van dirigidos o cuentan con la
colaboracion de distintos colectivos. Asi cabe citar
los programas de educaciéon para jubilados,
pequefias y medianas empresas, asesores
fiscales; y los realizados en colaboracién con
bancos, oficinas de correos, bibliotecas, etc.

La creciente preocupaciéon por el respeto de
los derechos de los contribuyentes en sus
relaciones con la administracion fiscal toma fuerza.
Paises como EE.UU., Holanda, Canada, Nueva
Zelanda, y Reino Unido, han acompafado a
Espafia en la elaboracién y publicacién de
documentos en los que se recogen los derechos y
obligaciones que deben presidir dichas relaciones.
Los derechos a la presuncion de inocencia y de
honestidad, a recibir un trato cortés y considerado,
a la confidencialidad y privacidad, a disfrutar de la
opcién mas ventajosa prevista en la ley, etc;
aparecen enumerados, entre otros, en los
estatutos de los contribuyentes ®.

El término “ cliente” aplicado alos contribuyentes, suscita muchas discrepanciasy, en mi opinién, es ambiguo y no puede ser una mera traslacion del concepto

mer cantil. Sin embargo, si tiene un aspecto muy positivo: sirve para sugerirnosque somos|osfuncionarios quienes estamosal servicio delosciudadanosynoala

inversa.

Enrelacién con esta linea de actuacién delas Administraciones Tributarias, se esta extendiendo en los Ultimos afios|a aprobaci 6n de nor mas especificas de proteccion delos

derechosdeloscontribuyentes(gj.: USA, Espafia). Ladificultad de estasnormaseslograr un adecuado equilibrio entrela debidareduccion delasobligacionesimpuestasalos
contribuyentescumplidoresy, al tiempo, dotar alasadministracionestributariasdeapoyo normativo suficiente paraluchar deformaefectivacontrael fraudefiscal. Hay queevitar
queun objetivo positivo, establecer un marco derelacionesentrela Administracion Tributariayloscontribuyentesmasequilibradoy reforzar laseguridadjuridica, seconviertaen
unaviaparafavorecer laactuacion delosdefraudador es. Especial menteimportante es este aspecto cuando |as Administraciones Tributariasno son suficientementefuertesy
maduras para ajustar sea normasquedificil mente pueden aplicar se por lasorganizacionesmasdesarrolladas.
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La simplificacién normativa no es ajena a este
proceso de mejora del cumplimiento voluntario. Es
otro aspecto, junto a la simplificacién de
formularios, boletines informativos y procedimientos
de declaracion, que debe presidir toda organizacién
moderna.

2. Autonomia de funcionamiento en la
Administracién Tributaria.

La creacion de agencias con status juridicos
diferentes a los tradicionales departamentos
ministeriales se ha generalizado. Dichas entidades,
vienen dotadas por sus normas de creacion de
cierta autonomia de funcionamiento, en especial
en cuestiones financieras y de gestién de recursos
humanos, a fin de lograr mejores resultados en el
desempefio de su misién. Un ejemplo ya lejano en
el tiempo es el IRS americano, al que recientemente
se haincorporado Italia y el “Canada Revenue”, la
agencia canadiense que se separa del Ministerio
de Finanzas; y antes lo hicieron Nueva Zelanda,
Reino Unido, Suecia y Espafia. Muchos paises
latinoamericanos, entre otros, Perd, México,
Argentina, Guatemala y Bolivia han participado,
también, en esta transformacion en agencias.
Excepciones importantes a este proceso son las
administraciones francesa y alemana, que
contindan siendo encargadas a unidades con status
juridico de departamento ministerial y en el ambito
latinoamericano, Chile.

Con el nuevo modelo se refuerzan los aspectos
gerenciales en las Administraciones Tributarias, ya
que para poder exigir responsabilidades a los
gestores hay que darles margen de maniobra y
ofrecerles la posibilidad de elegir entre soluciones
alternativas, mas alla de un Unico procedimiento
tasado. A los gestores publicos se les exigen, cada
vez mas, responsabilidades frente a los resultados
y a la consecucién de unas determinadas
metas y objetivos y no s6lo la adecuacion entre
la actividad efectiva y los procedimientos
previstos como ocurria con el administrador.
Como sefialan Metcalfe y Richards®’, la gerencia
implica el derecho a dirigir y la obligacién de rendir
cuentas.

5 LaModernizacién delagestion publica (1987), Madrid, I.N.A.P.

El papel del gestor es, por tanto, radicalmente

diferente al de un administrador: “Cada vez mas la
idea que surge no es la de un manager que se sienta y
controla sino que depende de mucha gente, no sélo de
los subordinados, con los que debe crear relaciones
reciprocas; que necesita aprender como negociar,

discutir y llegar a compromisos; el manager a medida
gue asciende vive cada vez mas en un mundo politico
donde debe aprender a influir en otras personas y
organizaciones, a maniobrar y a conseguir apoyos para
lo que quiera hacer” . (7

También, como consecuencia de esta autonomia
organizativa, la administracion efectiva
de los impuestos queda encomendada a una
unidad diferente a aquellas otras que disefian la
politica fiscal y las normas tributarias,
aunque siempre pueden encontrarse excepciones,
como ocurre en el caso francés que reciente-
mente ha vuelto a fusionar las unidades encar-
gadas de estas tareas en una sola Direccién
General.

Sin embargo, la creacién de organizaciones
auténomas tiene problemas y limitaciones
importantes. En cuanto a limitaciones,
porque evidentemente, no es la solucion
inmediata para resolver el gran reto de las
Administraciones Tributarias, la de aplicar
correctamente el sistema fiscal, sino que
simplemente supone contar con un instrumento
organizativo mas agil y flexible.

En relacion con los problemas, estan ligados
especialmente a su proceso de creacion.
Excepcionar a la Administracion Tributaria de una
serie de obligaciones formales en materia
presupuestaria, de financiacién, de contrataciony
de gestién de recursos humanos es una decision
politica muy compleja, especialmente si se
promueve desde el Ministerio de Hacienda.
Ademas, todo el proceso de cambio interno exige
dedicar muchos recursos y muy cualificados a poner
en marcha la nueva organizacion y al mismo tiempo,
hay que mantener en marcha la vieja maquinaria;
para completar el cuadro, estos procesos de cambio
suelen coincidir con situaciones de crisis
organizativas profundas.

7 Stewart, 1983“ Managerial behaviour: How research has changed the traditional picture” . Oxford University Press
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Otra dificultad importante del
proceso de cambio, es la comunica-
cién del mismo interna y externa-
mente. Convencer al personal de la
organizacion y a sus cuadros
directivos de la necesidad del
cambio no siempre es facil, porque
afecta al “statu quo” e inme-
diatamente aparecen las naturales
resistencias al cambio. Sin embargo,
el nuevo modelo suele ofrecer
mejores perspectivas para el
conjunto de la organizacion y una
imagen de modernidad que facilita,
en cierta medida, el proceso.

Bastante mas dificil es la comuni-
cacion externa; convencer al resto de
la Administracion Pablica de que hace
falta dotar de un régimen diferente a
la Administracién Tributaria y excluirla
de algunos controles y requisitos
procedimentales no es sencillo. Otro
tanto ocurre con la comunicacion a las
fuerzas politicas de la oposicién. Es
preciso hacer un gran esfuerzo para
explicar que el nuevo status no es un
privilegio ni una formula para
incrementar las retribuciones del
personal de la Administracién Tribu-
taria, sino un nuevo marco gue implica
mayor flexibilidad pero, al tiempo,
nuevas obligaciones y controles para
la Administracién Tributaria que en
ningun caso se independiza, ni queda
al margen del control politico ni de las
instituciones encargadas de controlar
el funcionamiento de la Administracion
Publica. Se trata de flexibilizar los
controles para mejorar el funciona-
miento pero sin dejar sin control a la
Administracion Tributaria. Lo ideal es
gue se incardine la reforma de la
Administracién Tributaria en un
proceso general de reforma de la
Administracion Pablica y que la Admi-
nistracion Tributaria se comprometa a
alcanzar unas metas exigentes a
través de un sistema de planificacion
riguroso y exigente, cuyo cumplimi-
ento influya en los recursos presu-
puestarios disponibles.

Para terminar este punto, que podria dar lugar a un amplio debate,
cabe citar el informe Next Steps a la Efficiency Unit britanica que
aunqgue ya tiene unos cuantos afios (es de 1988) conserva plena
vigencia y sefiala que “... las reglas comunes no se adaptan bien a
ninguna parte de la organizacién y se conciben principalmente como
una limitacién y no como un apoyo ni como un incentivo para que los
funcionarios gestionen de forma eficaz”.

3. Estructuraorganizativaflexibley orientadaalas necesidades
de los contribuyentes.

La idea de prestacion de servicios al contribuyente no se limita a
facilitarle educacion, informacion y asistencia, sino que debe alcanzar
al disefio de la estructura de las organizaciones tributarias. Los
organigramas de las administraciones mas avanzadas reflejan una
estructura orientada hacia los distintos tipos de contribuyentes.

Este tipo de estructuras tiene su racionalidad en el convencimiento
de que semejante disefo facilita la prestacién de servicios, el
cumplimiento voluntario, y de ahi, la recaudacién de impuestos.

Son ejemplos de esta tendencia la Administracién Tributaria ameri-
cana y la holandesa. La primera recientemente ha adaptado su
organigrama creando distintas unidades especializadas en
determinado tipo de contribuyentes: asalariados, pequefia empresas
y empresarios autbnomos, medianas y grandes empresas —con cinco
unidades sectoriales: venta al por menor, alimentaciéon y empresas
far-macéuticas; servicios financieros y de salud; recursos naturales;
industria pesada, construccién y transporte; y comunicaciones,
tecnologia y medios de comunicacién- y entidades exentas. La
Administracion holandesa, por su parte, distingue diferentes
unidades: para personas fisicas, empresas de diferentes zonas
geograficas del pais, y grandes empresas.

Organigramadel I.R.S. (EE.UU.)

COMISIONADO

Rentas del trabajo Pequefia Empresa
y capital y Auténomos

* 21.000 empleados

Mediana y Gran
Empresa

Entidades
exentas

* 2.800 empleados

* 39.000 empleados

* Particulares con * Empresarios
rentas del trabajo y individuales
capnal»suletas, en * Entidades con activos
principio, a inferiores a 5 mill. $
retencién

* 9.500 empleados

* Entidades con activos * Planes de pensiones

superiores a5 mill.$ =« Eptidades exentas

* Entidades

* Ciertas Entidades sin locales/Estatales

personalidad *Bonos exentos

90 millones Cont. 38 millones Cont. 210.000 Cont. 1.8 millones Cont.
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Este tipo de estructura organizativa
se ajusta a las necesidades y
caracteristicas de los contribu-
yentes mas alla de la organizacion
de los procedimientos admi-
nistrativos. Sin embargo, tiene la
desventaja de dificultar la
comunicacion entre las distintas
unidades que realizan tareas
similares aunque dirigidas a
diferentes contribuyentes. Asi,
las tareas de asistencia o
de informacién que realiza una
unidad pueden aportar ideas
atiles también para las demas,
y otro tanto ocurre con las bolsas
de fraude detectadas, practicas
de elusién fiscal, etc. Ademas,
las organizaciones por tipos
de contribuyentes tienen algunos
problemas adicionales en
relacién con el funcionamiento y
ubicacién de los servicios
horizontales (registro de
contribuyentes, informatica, cobro
coactivo, ..).

Una buena alternativa para que
la informacién sobre las
actuaciones realizadas por cada
unidad sea conocida por las demas
y pueda realizarse una adecuada
coordinacién, es la utilizacién
de grupos de trabajo multidis-
ciplinares. Esta herramienta
permite aumentar el flujo de
informaciéon sin sobrecargar con
nuevos departamentos la estruc-
tura de la organizacion.

La creacion de unidades especiali-
zadas para la gestién de las
grandes empresas se ha extendido
a la mayoria de los paises. La
razon es que buena parte de los
ingresos tributarios de un pais
procede de un numero relati-
vamente bajo de contribuyentes, no
so6lo por los impuestos que pagan,
sino también por los que ayudan a
recaudar a través del sistema de

retenciones fiscales. Ademas, este
tipo de empresas suministran un
gran volumen de informacién de
trascendencia tributaria sobre
terceros, en especial las
instituciones financieras. Estas
circunstancias conducen a un
modelo de relacidon entre la
Administracion Tributaria y los
grandes contribuyentes muy
diferente del que existe con los
demas contribuyentes. En efecto,
tanto la frecuencia como la
profundidad de las cuestiones
planteadas por los grandes grupos,
ademas de su trascendencia
recaudatoria y gestora, aconsejan
implantar métodos de trabajo y
organizaciones adecuadas para la
gestion del sistema fiscal por parte
de estos contribuyentes.

““ La estructura organi-

zativa de la adminis-
tracion tributaria debe
ser flexible y proxima
al contribuyente”’

En este sentido, a comienzos de
los afios 80 algun pais, como
Argentina, decide crear una
estructura especifica para las
grandes empresas. Después,
Espafia por ejemplo, cred la Oficina
Nacional de Inspeccidn para
desarrollar las labores de
comprobacion e investigacion de,
entre otros contribuyentes, los
grupos de empresas. En 1995, se
ampliaron estas funciones
alcanzando alas de gestion con la
creacion bajo la dependencia de
aquélla de la Unidad Central de
Gestion de Grandes Empresas.
Durante la década de los afios 90
han sido muchos los paises latino-
americanos que han establecido

esta modalidad de unidades y, mas
recientemente, las han creado o
van a crearlas algunos paises de
la Unién Europea (Paises Bajos,
Austria y Francia). También
encontramos estas unidades en los
paises que mas recientemente han
modernizado sus administraciones
tributarias, como los del Este de
Europa.

Paralela a la tendencia a la
especializacion por tipos de
contribuyentes, que procede de la
empresa privada, se produce otra
que persigue acercar la
administracion al ciudadano,
reduciendo el numero de
departamentos intermedios entre
los 6rganos de direccidn y las
unidades operativas. En otras
palabras, la imagen de un
organigrama vertical en el que las
decisiones descienden o las quejas
ascienden por una escalera casi
interminable de peldafios hasta
llegar a su destino, se sustituye por
un organigrama horizontal, en el
gue la distancia entre los extremos
de la escalera se reduce. De esta
forma las unidades operativas que
mantienen una relacion directa con
el contribuyente, estan en
permanente contacto con las de
decisién, y asi éstas también
perciben, sin un gran nimero de
agentes intermediarios, cuales son
las necesidades de los ciudadanos.
Un buen ejemplo en este sentido
es el de la Administracion
holandesa, que fue ademas la
primera Administracién que se
organizo radicalmente por tipo de
contribuyentes. Hay que destacar,
no obstante, que previsiblemente
en 2003, Holanda va a reformar su
modelo organizativo para “prestar
mas atencion a los procesos
tributarios”, lo que quizas suponga
pasar a una organizacion mixta
funciones-tipo de contribuyentes.
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Organigrama de la Administracion
Tributaria holandesa

S. Juridico I |

Organos direccién

IPIanif.yFinanc; I Informatica I

FIOD I

[RR.HH.yOrganiz,h [ . directos ]

[Auditoria Internah [ Aduanas ]

Imp. Consumo
Personas
fisicas

Ahora bien, junto a las administraciones citadas,
conviven otras cuyos organigramas se basan en una
clasificacion menos innovadora segun los distintos
tipos de impuestos, de modo que un departamento
se ocupa de todas las funciones clasicas relacionadas
€oNn uno o varios impuestos. Asi atienden a las labores
de asistencia al contribuyente, control y cobro, pero
siempre en relaciéon con los impuestos que tienen
encomendados. Este tipo de organizacion, como
citabamos anteriormente, no parece ser la mas
eficiente, al no facilitar una aplicacién uniforme de la
legislacién, ni la coordinacién necesaria para controlar
el IVA y los impuestos directos sobre la renta de
personas fisicas y sociedades.

Empresas
(Norte)

Empresas ]I Grandes ’ ]
(Sun) Emp. Aduanas

Finalmente, encontramos un modelo intermedio y ya
tradicional de organizacion que atiende a las distintas
funciones de gestién, inspeccién, recaudacion,
aduanas, recursosy revision de actos, etc., y mantiene
un departamento responsable de cada una de estas
actividades. Este modelo, si se desarrolla en todos
los niveles de la organizacion, desde los servicios
centrales a los territoriales, ofrece algunas ventajas
ya que facilita los procesos de asistencia, control y
recaudacion y favorece la existencia de un Unico
sistema de informacion conjunto para todos los
departamentos.

Junto a estos tres modelos puros, encontramos otros
mas complejos que combinan la division funcional con
la organizacion por tipos de contribuyentes. Un
ejemplo de este tipo de organizacion seria la AEAT
espafiola o la Administracion australiana. Con una
organizacion de base funcional, la Agencia presenta
una clara orientacion por tipos de contribuyentes, bien
sean grandes empresas 0 pequefias actividades
empresariales y agricolas sujetas al sistema de
modulos.

En todo caso, el analisis en profundidad de la
organizacion de las Administraciones Tributarias
nos lleva a concluir que los modelos son cada vez
mas complejos y que ofrecen simultaneamente
notas y caracteristicas de los tres modelos
comentados.

Por otra parte, la tendencia de acercamiento al
contribuyente no se plasma, sin embargo, en una
proliferacién de oficinas tributarias donde prestar
asistencia. Algunos paises estan reduciendo el
numero de oficinas abiertas y creando unidades
centralizadas que se ocupan de las labores de
atenciéon al contribuyente, mediante el empleo de
los medios técnicos mas diversos, centros de
asistencia telefénica —los “call centres” estado-
unidenses y canadienses y las plataformas telefonicas
espafiolas-, Internet o cualquier otro medio que
permita suministrar informacion a distancia. Asi, por
ejemplo, Suecia ha reducido recientemente de 23 a
10 el nimero de oficinas de ambito regional, y de 132
a 120 las de dmbito local.

Cuadro sobre Modelos Organizativos

Diferentes Modelos Organizativos

x> L4 x>

1) Por impuestos 52) Por funciones

Registro de
contribuyentes

3) Por ti'QAéld‘e
contribuyentes

Grandes
empresas

j Impuestos :
. directos sobre las

personas fisicas ; 0 Informaciony
P i asistencia

55{ Cobro
v voluntario

37 Fiscalizacion
. & Oficina
‘ & Campo
{E Cobro coactivo
25 Contencioso

m

Resto
empresarios

.G Impuestos sobre

Sociedades Personas fisicas

g Impuestos
indirectos

Administraciones
Publicas

([

() Derechos
+ aduaneros H

4. Organizaciones integradas.

Que una Unica organizacion, bien tenga status
juridico de departamento ministerial o de agencia
independiente, se ocupe de la administracion de todos
los impuestos se interpreta casi en la totalidad de los
informes sobre mejora de las practicas administrativas,
muy positivamente. La separacion de la imposicién
directa e indirecta, cuyo ejemplo paradigmatico se
encuentra en el Reino Unido con la existencia de dos
organizaciones separadas, una para administrar los
impuestos aduaneros, las accisas y el IVAy otra, para
los impuestos directos, las contribuciones al sistema
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de seguridad social, y el impuesto sobre el petréleo,
tiene el inconveniente de duplicar los departamentos
de servicios en las dos organizaciones, no facilitar el
intercambio de informacién entre actuarios de una'y
otra institucion, y aumentar los costes de las empresas
que deben pasar controles duplicados para verificar
el cumplimiento de sus obligaciones fiscales.

Si bien esta division radical puede calificarse de
residual, en la Europa de los quince (salvo el Reino
Unido), ninguno de los paises estudiados presenta tal
separacién por modalidad de impuestos, no es tan
infrecuente encontrar que la gestién de algunas figuras,
por ejemplo, los impuestos especiales, se haga de
forma separada al resto de los impuestos internos.

Cuestion diferente es la separacion mas o menos
explicita que aparece entre impuestos internos y
aduaneros. Esta separacion constituye la regla general
en Europa, excepcidn hecha de los casos de Espafia,
Holanda y Dinamarca. Sin embargo, en otros paises
del continente americano si se ha producido la
integracion, o al menos la coordinacion entre ambas
areas, entre ellos: Canada, Argentina, Brasil, Méjico,
Colombia, Guatemala y Venezuela. Entre los paises
de este continente que mantienen la separacion, cabe
destacar Panama, Chile, Cuba, Uruguay y Bolivia.
Recientemente Ecuador y Peru (agosto de 2002) han
iniciado la integracion de las administraciones de
tributos internos y aduanas.

Existe, también, una tendencia a la integracion entre
las administraciones tributarias y las organizaciones
encargadas de gestionar las contribuciones a los
sistemas de cobertura social. En bastantes paises, la
misma organizacion se ocupa de gestionar ambos
tipos de ingresos publicos, entre otros: EE.UU.,
Holanda, Reino Unido, Canada y Argentina. En otros,
existen dos organizaciones bien diferenciadas: Italia,
Espafia, Alemania, Francia y Brasil, por ejemplo.
Asimismo, se aprecia una cierta tendencia integradora
entre los distintos niveles de gobierno: central, regional
y autondmico que vienen obligados a gestionar
sistemas fiscales interdependientes y, por tanto, a
buscar una mayor coordinacion entre las
organizaciones encargadas de su aplicacion. Especial
importancia cobra este aspecto con el proceso de
descentralizacién y desconcentracion del gasto publico
gue viven actualmente muchos paises.

Al mismo tiempo, no se puede olvidar el impacto que
los procesos de integracién supranacional (econdémica

y politica) esta teniendo o va a tener de forma
inmediata en las Administraciones nacionales.

Parece aconsejable avanzar hacia Administraciones
Tributarias Integradas que presten servicios tributarios
a los distintos niveles de gobierno (estatal o federal,
regional y local).

Una organizacion de este tipo, dotada de autonomia
y con representaciéon real en los 6rganos de
gobierno de los diferentes niveles territoriales, podria
ser una solucion eficaz y eficiente y permitiria trabajar
con altos niveles de independencia y calidad técnica.
La aplicacion del sistema fiscal deberia quedar,
ademas, fuera del debate politico que deberia
desarrollarse en relacién con el disefio de la politica
fiscal.

5. Tecnologias de lainformacion.

Si concebimos a la Administracion Tributaria como
una gran organizacién encargada de captar, manejar,
imputar e interpretar informacién econdmica
y financiera, con trascendencia tributaria, y si los
volumenes de datos a manejar son extra-
ordinariamente altos, la mecanizacién de dicha
informacion resulta imprescindible.

No puede existir una buena administracion tributaria
sin un sistema de informacioén eficaz que asegure un
adecuado tratamiento e imputacion de toda la
informacion manejada por la organizacion y facilite la
adecuada realizacion de las tareas de campo de todos
los departamentos de la organizacién (asistencia al
contribuyente, control de declaraciones, inspecciony
recaudacion), y la toma de decisiones del personal
directivo, que precisa tener informacién permanente
de los resultados de la organizacion.

El sistema informatico, al servicio de los érganos de
direccion de la organizacién y de cada una de sus
unidades operativas, debe nutrirse de la informacion
aportada por los contribuyentes sobre su propia
situacion econdmica, de la suministrada por los
agentes econdmicos sobre terceros, y de la
informacion generada por la propia actuacion de las
unidades operativas. Sin duda, contar con un modelo
completo de captacién de informacién y una adecuada
tecnologia para su tratamiento e imputacion, es uno
de los aspectos esenciales de cualquier administracion
tributaria.
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Muchas de las reformas iniciadas en la Ultima década
en los paises en desarrollo se han basado en la
realizacion de fuertes inversiones para informatizar
los distintos servicios tributarios. Sin embargo, en
buena parte de los casos esta estrategia no ha tenido
el éxito esperado, al no contemplar que se estaban
mecanizando procesos obsoletos, y que las reformas
deben afectar tanto a los aspectos informaticos, como
a los organizativos y procedimentales y, ademas,
porque en ocasiones no se define una estrategia
adecuada para la incorporacion y aprovechamiento
de las tecnologias de la informacién. Asi pues, aun
siendo imprescindible apostar por un uso intensivo de
las tecnologias para el adecuado manejo y explotacion
de la informacién, la tecnologia “per se” no resuelve
los problemas de las Administraciones Tributarias si
no se incardinan en una estrategia general de reforma
de todos los procedimientos y de la propia
organizacion de la Administracion; hay que simplificar
y racionalizar los procedimientos antes de
informatizarlos.

La necesidad de contar con un buen sistema de
informacién afecta por igual a todos los paises, desde
aqguellos con mayor renta a los menos favorecidos
econdémicamente. Baste citar el ejemplo del Internal
Revenue Service de los Estados Unidos. Esta
institucién ha disefiado un plan de modernizacion de
su sistema informatico que cuenta con un presupuesto
de 23.000 millones de $. Con este plan la
Administracion Tributaria americana pretende
mejorar la satisfaccion del contribuyente, incrementar
la recaudacién y reducir costes operativos.
También busca reducir el empleo de papel en los
procesos tributarios, mediante la utilizacién de la
declaracion electrdnica, la conversion a formato
electronico de los impresos recibidos en papel, y la
organizacion de la informacion en bases de datos para
facilitar a los empleados autorizados el acceso a
aquellos con trascendencia tributaria para los
contribuyentes.

Desde el punto de vista organizativo, los servicios de
informatica pueden ser encomendados a un
departamento integrado en la estructura de la
organizacion tributaria, como es el caso de Espafia,
EE.UU. y Francia; o subcontratados a empresas
publicas o0 mixtas ajenas a la propia administracion
fiscal, como ocurre en ltalia, Reino Unido, Brasil o
Finlandia. Puede también, por ultimo, recurrirse a
modelos mixtos que combinan los dos anteriores. Es

el caso de Australia, pais en el que la infraestructura
informatica esta subcontratada, pero el disefio de las
aplicaciones es realizado por la propia administracion
tributaria australiana. El caracter central que en mi
opinion tiene el sistema de informacion en las
organizaciones tributarias, aconseja que la direccién
efectiva se lleve desde la Direcciéon de la
Administracion Tributaria, sin perjuicio de poder contar
con apoyo externo para los aspectos instrumentales.
Ademas, la unidad encargada del manejo y
explotacion de la informacién no puede concebirse
como un mero centro de Servicios, sino como una
unidad estratégica con capacidad para influir en la
toma de decisiones de la organizacion.

Las organizaciones tributarias no podian ser ajenas
ni permanecer indiferentes al impacto que ha supuesto
en un buen ndimero de actividades sociales y
economicas la utilizacion de Internet. La red se ha
convertido con rapidez en un instrumento mas para
facilitar las relaciones entre los contribuyentes y las
administraciones tributarias. Ya es dificil encontrar
organizaciones fiscales que no dispongan de una
pagina web para suministrar informacion o para recibir
consultas. Asimismo, se estan desarrollado en la
mayoria de los paises europeos y americanos los
procedimientos necesarios para admitir el registro, la
declaracién y el pago de tributos, e incluso la
notificacidn de liquidaciones, por via electrénica.

En el proceso que siguen las Administraciones
Tributarias en relacion con el uso de Internet, pueden
distinguirse tres etapas:

a) La inicial, meramente informativa donde se
comunica a los contribuyentes qué es la
Administracién Tributaria, qué medios tiene, c6mo
esta organizada, donde estan sus oficinas, como
contactar, etc.

Practicamente todas las Administraciones
Tributarias del mundo tienen ya su sitio abierto y
esta etapa cubierta.

b) El segundo nivel conlleva el ofrecimiento de
servicios a los ciudadanos: programas para
confeccionar las declaraciones tributarias, bases
de datos con respuesta a las preguntas mas
frecuentes, solicitudes de algunas modificaciones
en el registro de contribuyentes, presentacion de
declaraciones, etc.
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Supone obviamente, un cambio significativo en el
modelo de relaciones entre la Administracion
Tributaria y los contribuyentes y ofrece importantes
posibilidades a ambas partes.

c) Sin embargo, la etapa decisiva en el uso de
Internet por las Administraciones Tributarias,
ha de suponer un cambio radical en los
procedimientos y métodos de trabajo e incluso,
en la propia organizacion de la administracion. Ya
no se trata de hacer lo mismo que antes pero a
través de una via mas rapida, sino de trabajar de
forma distinta para aprovechar realmente todas
las posibilidades que ofrece Internet. Sin duda,
las relaciones Administracion Tributaria —
Contribuyentes a iniciativa de cualquiera de las
partes y las relaciones entre las diferentes
Administraciones Tributarias, para intercambiar
informacién por ejemplo, se ven fuertemente
afectadas por las nuevas tecnologias.

Internet supondrd, esta suponiendo ya, una
mayor transparencia en el funcionamiento de
las organizaciones tributarias y, por consiguiente,
un efecto emulacion y de convergencia entre ellas,
al demandar los ciudadanos los servicios y
posibilidades que saben, ofrecen otras
Administraciones.

6. Politicade personal.

Si la eficacia de un sistema fiscal depende en gran
medida de la organizacién encargada de aplicarlo, no
es menos cierto que toda administracion tributaria se
sustenta en buena parte en los recursos humanos de
que dispone.

Una fuerza de trabajo cualificada, integra, preparada
técnicamente, actualizada en sus conocimientos, y
bien retribuida, es imprescindible para poder competir
en un plano de igualdad con los profesionales del
ambito tributario que prestan sus servicios en las
empresas privadas.

La gestion de personal de cualquier organizacion
comprende diversos ambitos: captacién y seleccion,
incorporaciéon, motivacién, formacion técnica y
gerencial, modelo retributivo, carrera administrativa,
sistemas de cobertura de los puestos de trabajo, etc.,
y exige directivos capaces de tomar decisiones,

muchas de ellas colegiadas, en un ambito tan
importante. Las organizaciones mas modernas son
conscientes de la necesidad de contar con personal
directivo del mas alto nivel, y de mantener una fuerza
de trabajo integra, motivada, socialmente considerada
y bien retribuida.

Una de las principales dificultades que estan
experimentando los paises menos desarrollados es
la imposibilidad de contar con personal directivo del
méximo nivel, liberado de la realizacion de tareas
gestoras y dedicado a la elaboracion de planes de
accion estratégicos y a la direccion, coordinacién y
control de los servicios operativos. Segun un informe
del FMI, una Administracion Tributaria moderna debe
contar en sus servicios centrales con entre el 5%y el
10% de su personal.

La mayoria de las organizaciones fiscales, y en general
cualquiera de las que componen el sector publico,
estén teniendo dificultades para incorporar o mantener
funcionarios suficientemente cualificados. Las razones
de este problema van desde el envejecimiento de la
poblacion, a la competencia del sector privado, y muy
especialmente en el sector de las tecnologias de la
informacion. Sin embargo, hay aun algunos paises
donde bien por mantener una alta tasa de desempleo,
bien por estar inmersos en un proceso de reduccion
del peso del sector publico, todavia es posible
encontrar un buen nimero de aspirantes por cada
plaza disponible.

Al analizar el funcionamiento del area de recursos
humanos en muchas Administraciones Tributarias, se
observa que no siempre estan garantizados una serie
de principios basicos como son:

a) Acceso a la funcién puablica por méritos y
cualificacién técnica contrastada a través de
pruebas que garanticen la transparencia del
proceso y convocadas con suficiente
publicidad.

b) Carreraadministrativa ligada a la dedicaciény
a la calidad del trabajo desarrollado y con
cobertura trasparente de los puestos.

c) Estabilidad en el empleo, si se alcanzan
niveles adecuados de rendimiento. No se
propone en este punto, la aplicacion del
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tradicional modelo funcionarial europeo
que implica, en la practica, la inamovilidad
del personal pero hay que tratar de evitar |
a rotacidén excesiva ligada a criterios
politicos. Los cambios de este tipo son
o han sido frecuentes en algunos paises y
suponen una rémora muy importante para
las Administraciones Tributarias que
practicamente las paraliza y que supone, en
definitiva, concebir a la Administracion
Tributaria como un botin politico-partidista.
Creo que es conveniente que quien acceda a
trabajar en la Administracién Tributaria tenga
un horizonte estable siempre que su trabajo,
en cantidad y en calidad, cumpla unos niveles
exigidos por la organizacion.

d) Nivel retributivo razonablemente competitivo
con el sector privado y con un componente
ligado a la calidad del trabajo desarrollado (al
menos, para los niveles medios y superiores
conviene contar con incentivos variables)

e) Sistemas de capacitacion amplios en
materias técnico-tributarias, procedimentales y
gerenciales.

Por otra parte, en los paises europeos se ha producido
en los ultimos afios, una reduccidn significativa de la
dotacion de personal en las administraciones
tributarias como consecuencia del impacto de la
informatizacién y las menores necesidades de
personal de apoyo.

Reduccién de personal en distintas
administraciones tributarias

Suecia 98
A 4 18,34%
92
R. Unido
98
v 25%
92
N. Zelanda 98
v 19%
95
Bélgica 98
v 12,3%
92
Finlandia 98
v 8,5%
92

En Espafa se ha ralentizado el ritmo de crecimiento
de la dotacién de personal y frente a un incremento
del 95 % en el periodo 82/88, apenas se ha crecido
el 2;5 % en la década de los 90; ademas, la
evolucion ha sido desigual por niveles: una leve
reduccidn para el personal administrativo y un
crecimiento moderado para el personal técnico. Sin
embargo, la reduccion de plantilla no es una medida
gue deba adoptarse sin un analisis suficiente en
los paises latinoamericanos, pues su dotacion es
en algunos casos muy escasa, tal y como se recoge
en los cuadros siguientes:

Ratio poblacién/personal de distintas
Administraciones Tributarias

(1997)

Alemania 476 Media: 508
Bélgica 359

Dinamarca 436

Francia 596 Espafia: 1.343
Holanda 491

Italia 442

Reino Unido 750

Ratio poblacién/personal de las
Administraciones Tributarias
Latinoamericanas

Ecuador 9.233 Media: 4.717
Bolivia 5.832
Colombia 5.750
CostaRica 4.234 Espafia: 1.343
Argentina 3.286
México 2.613
Uruguay 2.070
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Sin embargo, la reduccién de personal que se ha
producido en muchas de las Administraciones
europeas o el estancamiento en paises como Espafia
y muchos de los latinoamericanos, no va acompafiado
de unareduccion en la carga de trabajo a gestionary,
ademas, cada vez son mayores las exigencias de
calidad. Esta situacion conlleva que cada vez sea mas
necesario el replanteamiento de los métodos y
procedimientos de trabajo aplicados por las
Administraciones Tributarias, para eliminar los
tramites y fases que no afiadan valor y para buscar
alternativas que impliguen mejoras de productividad
de la organizacion; es imprescindible, por tanto,
cuestionarse permanentemente las soluciones
aplicadas y no dar por buenas las que tuvieron éxito
en el pasado pues pueden no ser ya, las mejores.

Esta caracteristica de revision

7. Aspectos Internacionales.

La globalizacién de la economia mundial esta teniendo
un fuerte impacto en las relaciones econémicas
internacionales al que no pueden permanecer ajenas
las administraciones tributarias. Este fenbmeno
supone una mayor complejidad de los aspectos
fiscales; baste pensar, a modo de ejemplo, en la
facilidad con que, en un contexto de libertad de
circulacion de capitales, puede situarse el ahorro en
territorios de nula o baja tributacién, o en la
dificultad de comprobacidn e investigacion que para
las administraciones tributarias supone esta
deslocalizacion de capitales. Asimismo, la creacion
de espacios econdémicos integrados alimenta
la competencia fiscal entre los distintos paises que
los conforman, y fomenta el empleo de practicas

permanente de los procedimientos ¢
y métodos de trabajo y del modelo
organizativo es especialmente
importante en entornos tan
cambiantes como los actuales; las
organizaciones deber compor-
tarse experimentalmente.

Otro de los temas recurrentes en

Las organizaciones fis-
cales deben reaccionar
ante el nuevo reto de la
globalizacion y ser capaces
de adaptarse con rapideZ’

fiscales que, favoreciendo el
establecimiento de personas o
sociedades en un pais, resultan
perjudiciales para los demas.

Las organizaciones fiscales
deben reaccionar ante este
nuevo reto y ser capaces de
adaptarse con rapidez. Las
técnicas de andlisis de riesgos no

materia de personal es la

necesidad de mantener un alto nivel de compor-
tamiento ético en el personal al servicio de la
Administracion Tributaria. Esta necesidad se hace
acuciante para determinados paises en los que la
corrupcién se encuentra realmente extendida. Las
soluciones al problema no son sencillas, pero se
entiende que la existencia de una clara legislacion
sobre los derechos y las obligaciones de los
empleados publicos, de cédigos de conducta, de
cursos de formacion en la materia, y de declaraciones
de bienes para altos cargos, ayudan a crear la
transparencia necesaria. Y una vez establecido este
marco, es necesario crear una carrera administrativa
que pudiera perderse en caso de incurrir en conductas
incorrectas, pagar una retribucién justa acorde con el
esfuerzo realizado; y, por Ultimo, hacer patente que la
administracion tiene las unidades de auditoria interna
y los mecanismos necesarios paraidentificar y castigar
la corrupcion.

pueden limitarse a aspectos
locales; deben también contemplar esta nueva
dimension internacional. Es preciso mejorar y explotar
intensamente la cooperacion administrativa inter-
nacional y la presencia en organismos multilaterales,
y esto incluye no soélo la firma de tratados y acuerdos
internacionales, sino el intercambio de informacion y
el desarrollo de actuaciones administrativas conjuntas
de las distintas organizaciones tributarias nacionales.
En este sentido, el programa Fiscalis desarrollado por
la Comision Europea a través de su Comité
Permanente de Cooperacién Administrativa constituye
un ejemplo a seguir. Este programa financia el sistema
VIES de intercambio de informacion sobre comercio
intracomunitario, facilita el intercambio de funcionarios
y la celebracién de seminarios sobre aspectos legales
y administrativos de los Estados Miembros, y, por
altimo, financia actuaciones de comprobacion e
investigacion de entidades de ambito europeo en las
gue intervienen distintos paises. Su actual limitacion,
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Unicamente opera en el ambito de la fiscalidad
indirecta, se tratara de superar en el nuevo Programa
gque va a entrar en vigor en 2003 y que se pretende,
dé cobertura también a los impuestos directos.

Los Tratados Internacionales han demostrado ser un
instrumento de gran utilidad para favorecer las
relaciones econdémicas internacionales y en concreto
las inversiones extranjeras en los paises firmantes,
en especial cuando contemplan la firma de
acuerdos previos para determinar los precios de
transferencia. Sin embargo, el mundo financiero se
mueve con tal velocidad que siempre crea
necesidades de discutir y renegociar los convenios
existentes. Un ejemplo es la oportunidad de ofrecer
un tratamiento fiscal coherente en los distintos
paises a los nuevos instrumentos financieros.

La necesidad de reforzar la colaboracion
internacional para asegurar la adecuada aplicacion
de los sistemas fiscales nacionales, se pone de
manifiesto en la gran cantidad de organizaciones
que agrupan a administraciones tributarias (CIAT,
IOTA, CATA, CREDAF. ...).

En estos momentos, se estd avanzando en la
puesta en marcha de la CIOTA que agrupa a todas
las organizaciones regionales, e instituciones como
el FMI o la OCDE estan ampliando su atencion a
los aspectos relativos a la aplicacion de los
sistemas fiscales. Cabe citar en este mismo sentido,
la propuesta de Naciones Unidas para crear una
autoridad tributaria mundial.

8. Eficiencia de las Administraciones

Tributarias.

La adecuada utilizacion de los recursos escasos
con que cuenta cualquier Administracion Publica
es un requisito esencial especialmente para
la Administracion Tributaria, pues la percepcion
social de como se utilizan los ingresos publicos,
condiciona, en gran medida, el nivel del
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales
por parte de los contribuyentes.

En los ultimos afios se han extendido los estudios
comparativos para conocer los niveles de eficiencia
en las diferentes Administraciones Tributarias. Alun
cuando la comparacién de organizaciones diversas

es muy dificil (piénsese, por ejemplo, en la
influencia de integrar aduanas y tributos internos,
el nivel de cargas gestoras trasladadas a los
contribuyentes, del impacto del sistema de
recaudacion voluntaria, de las diferentes dotaciones
de personal, etc.), los indices permiten tener una
cierta idea del modo de funcionamiento de las
distintas Administraciones Tributarias.

En todo caso, esta de sobra recordar que la
eficiencia y la eficacia son conceptos muy
diferentes pero, si medir la eficiencia es dificil,
comparar los niveles de eficacia resulta aun mas
complicado.

Se recogen a continuacion los resultados de un
estudio del Senado de Francia comparando los
costes de gestidn con el P.1.B. y estableciendo ratios
de productividad y tomando a Francia como
valor 100. Se observa en esta clasificacidn
gue el IRS americano y Espafa son sensiblemente
mas eficientes que Francia y en cambio,
Holanda menos eficiente (pese a que la
Administracion holandesa es considerada una
organizacioén de gran eficacia).

RATIOS DE COSTES DE

PRODUCTIVIDAD | GESTION/PIB
EE.UU. (IRS) 30,3
Espafia (AEAT) 53,7
Canada 84,0
Irlanda 92,3
R. Unido (IR + CE) 94,7
Suecia 95,0
Alemania (2) 98,0
Francia (DGI/CP) 100,0
Italia 129,7
Holanda 146,0

Referencia Francia con indice 1100

Fuente: Senado francés

Otro estudio del Ministerio de Finanzas e Industria
de Francia elaborado en 1997 determinaba un coste
medio de gestion de los ingresos tributarios del
1,21% en siete paises de la O.C.D.E.; de nuevo
U.S.A. y Espafia se sitlan en unos ratios de coste
claramente inferiores a la media.
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Costes de gestion de los
ingresos tributarios netos (1997)

USA 0.58% Media: 1,21%
Canada 1,05%

Japon 0,93%

R.U. 1,12%

Italia 1,52% Espaﬁa: 0,86%
Alemania 1,71%

Francia 1,60%

Fuente: Ministerio de Finanzas e Industria de Francia

Como ya se ha dicho, el cuadro compara
Unicamente la eficiencia de determinadas
organizaciones para conseguir una determinada
recaudacion neta; no se trata por tanto, de comparar
la eficacia o calidad de esas organizaciones, sino
Unicamente su nivel de eficiencia. Resulta
tremendamente dificil comparar la calidad y eficacia
de la Administracién Tributaria de distintos paises,
por lo que Unicamente se dispone de datos
comparados, relativamente fiables, del nivel de
eficiencia.

Precisamente la complejidad de las Adminis-
traciones Tributarias ha dado lugar a que cada
vez sean mas completos y elaborados sus
sistemas de planificacion y control gerencial.
Partiendo, en general, de una estrategia bastante
parecida (aumentar los niveles de cumplimiento
voluntario por parte de los contribuyentes) sus
sistemas de planificacion ofrecen soluciones
diversas. En general, van siendo cada vez mas
sofisticados y tratan de tomar en cuenta aspectos
cuantitativos y cualitativos, incorporan cada vez
mas facetas ligadas al servicio al contribuyente y
no solo datos relativos a la lucha contra el fraude y
tratan de incluir todos los procesos relevantes de
forma integrada, superando los compartimentos
estancos.

Cabe destacar los sistemas de planificacion y
control de Canadéa (la tarjeta de anotacién
balanceada que comprende cinco aspectos
esenciales de la Administracion Tributaria), de
Suecia (Performance measurement model, que
incorpora un gran numero de indicadores de
resultados pero que evita definir objetivos a priori),
y una amplia lista de paises que han optado por
los Contratos-Programa.
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IV. Conclusiones y resumen

Resulta evidente la dificultad de definir un
modelo ideal de Administracién Tributaria, pues
paises con soluciones, en principio, muy
diferentes han alcanzado buenos resultados;
del mismo modo, soluciones similares han dado
lugar a resultados muy distintos por las
circunstancias concretas de cada pais y de cada
momento®.

No obstante, si se observan una serie de notas
comunes en las Administraciones Tributarias con
mejores resultados que he tratado de recoger en el
apartado anterior. Se puede afirmar que las
Administraciones Tributarias dotadas de cierta
autonomia en su funcionamiento y con recursos
presupuestarios suficientes®, que funcionan
integradamente (tributos internos y aduaneros,
estatales y regionales, etc.), que cuentan con
personal integro, cualificado y razonablemente
retribuido y que han incorporado plenamente las
nuevas tecnologias, son las que estan en mejores
condiciones para alcanzar buenos resultados.
Ademas y como condiciéon previa, resulta
imprescindible contar con un marco normativo
adecuado, definir correctamente la estrategia de la
organizaciéon y contar con un equipo directivo
cualificado e integrado que asegure la correcta
aplicacion de la estrategia general definida.

En todo caso, la Administracién Tributaria juega,
sin duda, un papel fundamental para la
consolidacion de la democracia y el adecuado
funcionamiento del Estado que, en el caso de los
paises en desarrollo exige, en general, su
reforzamiento. En este sentido Richard Bird y Milka
Casanegra sefialan que en los paises en desarrollo,
la Administracion Tributaria es la politica fiscal, en
linea con la ya famosa frase de Musgrave de que
un sistema tributario vale lo que valga la
organizacién encargada de aplicarlo.

En este sentido, quiero recordar que en un
documento del BID del afio 2000, se sefialaba que
la distancia entre los paises ricos y los
latinoamericanos ha aumentado significativamente
en las ultimas décadas y que mas del 50% de la
brecha en renta per capita se debe a la baja calidad
de las instituciones en Latinoamérica (falta de
respeto a la Ley, corrupcién e ineficacia
gubernamental). Sin duda, las Administraciones
Tributarias pueden ayudar a mejorar la situacion
actual si se afronta un proceso decidido de
reforzamiento y mejora continuada en el tiempo que
cuente con una buena estrategia y con el apoyo
politico suficiente.

Para resumir lo tratado en el presente documento
cabria destacar los siguientes puntos:

13)  Una caracteristica destacada de los procesos
de reforma fiscal acometidos durante los
Gltimos afios en diferentes paises, es la
unificacion formal de dichas propuestas, sin
tener en cuenta las diferentes realidades
econémicas y sociales sobre las que se
aplican, hasta cristalizar en lo que se suele
denominar modelo de reforma fiscal extensivo
(tendencia a la ampliacién de las bases
gravables y reduccién de los tipos
impositivos).

2%)  El'modelo de reforma fiscal extensivo supone
el predominio, entre otros, de los principios
de eficiencia econdmica, sencillez adminis-
trativa y equidad horizontal, sobre los de
equidad vertical y capacidad redistributiva; e
implica una nueva distribucion de la carga
fiscal, con mayor peso de la imposiciéon
indirecta, ademas de la ralentizacién del
crecimiento de la presién fiscal en términos
de P.1.B., al menos en los paises
desarrollados de la O.C.D.E.

8 Unicamente se han considerado en este documento, las grandes cuestiones organizativas de las Administraciones Tributarias, sin entrar préacticamente en sus
procedimientosy métodos detrabajo; sin embargo, estos Ultimos aspectos son importantisimosy resultaimprescindible conocerlos para poder valorar con un
minimo rigor, el funcionamiento real de una Administracién Tributaria. Cuestiones tales como el funcionamiento efectivo de los servicios deinformaciony
asistencia, la adecuada asignacion derecursosalasdiferentesfuncionesy tareasadesarrollar por la Administracion, el sistema derecaudacio6n voluntaria (por
ejemplo, el papel asignado alasentidadesfinancierasen el mismo), lainformaciénrealmentedisponibleparael control tributario, la organizacion del cobro
coactivo, etc., son las querealmente definen cémo funciona una Administracion Tributaria.

o Losrecursos presupuestariosy la dotacion de personal de las Administraciones Tributarias siempre son insuficientes para desarrollar todaslasfunciones que
implican la correctaaplicacién del sistema fiscal. Las organizaciones han de acostumbrarse ala escasez derecursos eincluso a contar con recur sos decr ecientes.
Sinembargo, siendo ciertolo anterior como se ha visto en apartados anteriores, resultaimprescindible contar con un nivel minimo derecursosque hagan viable,
aplicar el sistemafiscal. Desgraciadamentey no por casualidad, en muchos paises, por ejemplo |atinoamericanos, no sedota alas Administraciones Tributarias
delosrecursos minimosimprescindibles, |o que haceimposible, enlapréctica, que seapliquen lasleyesfiscal es en | os términos aprobados en los Parlamentos,
quedando vaciasde contenido. ¢(Hace faltarecordar que un sistemafiscal valelo quevalgala Administracion Tributaria encargadadeaplicarlo?
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3?)

4?)

58)

69)

Una Administracion Tributaria eficaz, ademas
de una adecuada regulacion del régimen
juridico —Cédigo Tributario- es un presupuesto
indispensable para satisfacer los objetivos
recaudatorios del sistema impositivo. Como se
ha recordado reiteradamente, la politica
tributaria es “la Administracion Tributaria,
especialmente en los paises en desarrollo”.

No es fécil acotar las caracteristicas que definen
un modelo ideal de administracion tributaria, dado
gque diferentes propuestas han obtenido
resultados igualmente aceptables en distintos
paises. No obstante, en el momento actual
parece decantarse un modelo cuyas notas
basicas serian: el fomento del cumplimiento
voluntario, reduciendo la presion fiscal indirecta;
gue administre todos los tributos, internos y
externos, estatales y regionales; organizado en
forma de Agencia, con autonomia de gestion y
contratacidon, muy capitalizada, sobre todo en
tecnologias de la informacién y con alta
cualificacion profesional de sus recursos
humanos.

La estrategia de cumplimiento voluntario supone,
en la practica, contar con orga-nizaciones duales.
Un é&rea se dedicaria a la gestion de un gran
numero de contribuyentes cumplidores, con
procedimientos normalizados, servicios de
informacién muy amplios, fuerte apoyo
informatico y procedimientos recau-datorios
accesibles en via voluntaria. Otra parte de la
administracién tributaria se ocuparia de los
contribuyentes resistentes al cumplimiento
voluntario y a los que tienen mayor trascendencia
recaudatoria y a los grandes suministradores de
informacion para la administracion fiscal. En esta
area cobran gran relevancia los procedimientos
individualizados y muy intensivos en personal de
alta cualificacion.

Es necesario ofrecer facilidades a los
contribuyentes que quieran cumplir con sus
obligaciones, para que puedan hacerlo con los
menores costes posibles. Ello supone contar con
buenos servicios de informacién y asistencia a
los ciudadanos. Al mismo tiempo, resulta
imprescindible reforzar la lucha contra el fraude
fiscal, transmitiendo a la sociedad el mensaje
de que la administracién tributaria es capaz de

79)

8?)

99

detectar y corregir con agilidad los
incumplimientos fiscales. Ambas caracteristicas
de una administracion fiscal moderna son
necesarias, y deben darse simultaneamente
para reforzar sus efectos mutuamente.

La administracion tributaria debe tender a
gestionar a través de una sola Institucién
todos los impuestos,bien sea un drgano de
la administracion centralizada o una agencia
independiente. Existe, también, una
tendencia a la integraciéon entre las
administraciones tributarias y las
organizaciones encargadas de gestionar las
contribuciones a los sistemas de cobertura
social. Asimismo, se aprecia una cierta
tendencia integradora entre los distintos
niveles de gobierno, central o regional, que
vienen obligados a gestionar sistemas
fiscales interdependientes y, por tanto, a
buscar una mayor coordinacién entre las
organizaciones encargadas de su aplicacion.
Este aspecto cobra especial importancia con
el proceso de descentralizacién vy
desconcentracion del gasto publico que viven
actualmente muchos paises.

La aplicacidon del sistema fiscal deberia
guedar fuera del debate politico, que deberia
desarrollarse sélo en relacién con el disefio
de la politica fiscal. Al mismo tiempo, no se
puede olvidar el impacto que los procesos
de integracién supranacional (econémica y
politica) esta teniendo o va a tener de
forma inmediata en las Administraciones
nacionales.

La creacion de Agencias, con status juridico
diferente a los tradicionales departamentos
ministeriales, se ha generalizado. Dichas
entidades vienen dotadas por sus normas de
creacion, de cierta autonomia de funcio-
namiento, en especial en cuestiones
financieras y de gestion de recursos
humanos, a fin de lograr mejores resultados
en el desempefio de su misién. Con el nuevo
modelo se refuerzan los aspectos
gerenciales en las Administraciones
Tributarias, ya que para poder exigir
responsabilidades a los gestores hay que
darles margen de maniobra y ofrecerles la

34

Revista CIAT/AEAT/IEF N 23



Fernando Diaz Yubero - AEAT, Espafa

109)

11?)

posibilidad de elegir entre soluciones
alternativas, mas alla de un JUunico
procedimiento tasado.

La estructura organizativa de la Administracion
Tributaria debe ser flexible y préxima al
contribuyente. Laidea de prestacion de servicios
al contribuyente no se limita a facilitarle
educacioén, informacién y asistencia, sino que
debe alcanzar al disefio de la estructura de las
organizaciones tributarias. Los organigramas de
las administraciones mas avanzadas reflejan
una estructura orientada hacia los distintos tipos
de contribuyentes. Paralela a esta tendencia,
se produce otra, que persigue acercar la
administracion al ciudadano, reduciendo el
numero de departamentos intermedios entre los
organos de direccién y las unidades operativas.

Junto al tipo de administracién citado,
conviven otros cuyos organigramas se basan
en una clasificacion menos innovadora, segin
los distintos tipos de impuestos, de modo que
un departamento se ocupa de todas las
funciones clasicas relacionadas con uno o
varios tributos. Finalmente, encontramos un
modelo intermedio de organizacién que
atiende a las distintas funciones de gestion,
inspeccidn, recaudacién, aduanas, recursos
y revision de actos, etc., y mantiene un
departamento responsable de cada una de
estas actividades. En todo caso, el andlisis
en profundidad de la organizaciéon de las
Administraciones Tributarias lleva a concluir
gue los modelos son cada vez mas complejos
y que ofrecen simultdneamente notas y
caracteristicas de los tres modelos
comentados.

La Administracion Tributaria es una
organizacion encargada de captar, manejar,
imputar e interpretar informacién econémica
y financiera con trascendencia tributaria, en
volimenes de datos extraordinariamente
altos, por lo cual la_ mecanizacién de dicha
informacion resulta imprescindible. No puede
existir una buena administracion tributaria sin
un sistema de informacion eficaz que asegure
un adecuado tratamiento e imputacién de toda

129)

13?)

la informaciéon manejada por la organizacion
y facilite la adecuada realizacién de las tareas
de campo de todos sus departamentos. El
caracter central que tiene el sistema de
informacidn en las organizaciones tributarias,
aconseja que la direcciéon efectiva se lleve
desde el interior de la propia Administracion
Tributaria, sin perjuicio de poder contar con
apoyo externo para los aspectos
instrumentales.

Las organizaciones tributarias no podian ser
ajenas ni permanecer indiferentes al impacto
gue ha supuesto en un buen numero de
actividades sociales y econdmicas la
utilizacion de Internet. La red se ha convertido
con rapidez en un instrumento mas para
facilitar las relaciones entre los contribuyentes
y las administraciones tributarias. Ya es dificil
encontrar organizaciones fiscales que no
dispongan de una péagina web para
suministrar informaciéon o para recibir
consultas. Asimismo, se estan desarrollando
en la mayoria de los paises europeos y
americanos los procedimientos necesarios
para admitir el registro, la declaracién y el
pago de tributos, e incluso la notificacién de
liguidaciones, por via electronica. Esto exige
unos sistemas informaticos basicos y fiables,
y manejar informacion tributaria de calidad.

La administracion tributaria se sustenta en
buena parte en la calidad de los recursos
humanos de que dispone. Una fuerza de trabajo
cualificada, integra, preparada técnicamente,
actualizada en sus conocimientos, y bien
retribuida, es imprescindible para poder competir
en un plano de igualdad con los profesionales
del ambito tributario que prestan sus servicios
en las empresas privadas. La mayoria de las
organizaciones fiscales, y en general cualquiera
de las que componen el sector publico, estan
teniendo dificultades para incorporar o mantener
funcionarios suficientemente cualificados. Las
razones de este problema van desde el
envejecimiento de la poblacion, a la
competencia del sector privado, muy
especialmente en el sector de las tecnologias
de la informacién.
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14%) Los principios que deben observarse en el

reclutamiento, capacitaciéon y utilizacién del

personal al servicio de la administracién fiscal

b)

d)

serian los siguientes:

Acceso a la funcion publica por méritos y
cualificacion técnica contrastada a través de
pruebas que garanticen la transparencia del
proceso y convocadas con suficiente
publicidad.

Carrera administrativa ligada a la dedicacién
y a la calidad del trabajo desarrollado y con
cobertura transparente de los puestos.

Estabilidad en el empleo, si se alcanzan
niveles adecuados de rendimiento.

Nivel retributivo razonablemente compe-
titivo con el sector privado y con un
componente ligado a la calidad del trabajo
desarrollado (al menos, para los niveles
medios y superiores conviene contar con
incentivos variables).

Sistemas de capacitacion amplios en
materias técnico-tributarias, procedi-
mentales y gerenciales.

158 La complejidad de las Administraciones

Tributarias ha dado lugar a que cada vez sean
mas completos y elaborados sus sistemas de
planificacion y control gerencial, que ofrecen
soluciones diversas. En general, van siendo
cada vez mas sofisticados y tratan de

169)

tomar en cuenta aspectos cuantitativos y
cualitativos, incorporan cada vez mas
facetas ligadas al servicio al contribuyente y
no sélo datos relativos a la lucha contra
el fraude y tratan de incluir todos los
procesos relevantes de forma integrada,
superando los compartimentos estancos.
Una amplia lista de paises han optado por
un modelo de evaluacién y control de
resultados basado en los Contratos-
Programa.

La globalizacién de la economia mundial esta
teniendo un fuerte impacto en las relaciones
econdmicas internacionales. Asimismo, la
creacién de espacios econémicos integrados
alimenta la competencia fiscal entre los
distintos paises, y fomenta el empleo de
practicas fiscales que, favoreciendo el
establecimiento de personas o sociedades en
un pais, resultan perjudiciales para los demas.
Las organizaciones fiscales deben reaccionar
ante este nuevo reto y ser capaces de
adaptarse con rapidez. Las técnicas de
andlisis de riesgos no pueden limitarse a
aspectos locales; deben también contemplar
esta nueva dimension internacional. Es
preciso mejorar y explotar intensamente la
cooperacién administrativa internacional y la
presencia en organismos multilaterales, y
esto incluye no solo la firma de tratados y
acuerdos internacionales, sino el intercambio
de informacién y el desarrollo de actuaciones
administrativas conjuntas de las distintas
organizaciones tributarias nacionales.

36

Revista CIAT/AEAT/IEF N 23



XVI Concurso de Monografias
CIAT/AEATI/IEF

- Resumen de los trabajos premiados -



38

Revista CIAT/AEAT/IEF N 23



Analisis de los efectos y estructura de
nuevas figuras tributarias como
alternativa y/o complemento para
conseguir la suficiencia recaudatoria en
America Latina: la experiencia peruana

Jorge Luis Sanchez Vecorena
Profesional de la Gerencia de Estudios Tributarios
SUNAT, Pert

Introduccién

Uno de los objetivos principales de todo
Sistema Tributario es proporcionar los recursos
necesarios para financiar el gasto publico.
Este objetivo es conocido como suficiencia
recaudatoria del Sistema Tributario y los caminos
para alcanzarlo difieren segun las realidades que
se enfrenten, pasando desde el disefio de
herramientas que potencien la recaudacion de los
tributos ya existentes, y el accionar de la
Administracion, hasta la creacién de nuevas figuras
tributarias o nuevos impuestos que logren suplir el
déficit recaudatorio de la estructura tributaria
tradicional. ElI debate del problema también
considera la necesidad de eliminar las “renuncias
tributarias” (son beneficios y/o exoneraciones
sectoriales también llamadas “gastos tributarios”)
como una medida que permitiria liberar un
importante nivel de recursos en diversos paises de
laregion.

Cualquiera sea el camino elegido para lograr la
suficiencia recaudatoria, se requiere un diagndstico
previo, pues cada realidad es diferente y los efectos

Primer Premio
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sobre la economia pueden no ser los deseados
en cuanto a la consideracion de los principios
basicos de simplicidad, equidad, neutralidad,
eficiencia, que coadyuvan al éxito de los sistemas
tributarios.

En las dltimas dos décadas la experiencia de
Ameérica Latina da cuenta de la implementacién
de sendas reformas tributarias, originadas
mayormente en la necesidad de lograr la suficiencia
recaudatoria que permita afrontar las presiones de
gasto, asi como el afdn de simplificar el Sistema
Tributario y avanzar en hacerlo equitativo. En estas
reformas, mas que la introduccion de nuevas figuras
tributarias, destacaron la simplificacion de los
Sistemas Tributarios, la implementacion de medidas
de politica sobre los tributos existentes y la
potenciacion de la labor de las administraciones
tributarias.

En la actualidad, la realidad latinoamericana
muestra la persistencia de problemas comunes
como son los altos niveles de informalidad, pobreza
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y la existencia de déficit publicos elevados.
Los sistemas tributarios de la region registran
altos niveles de evasion tributaria, baja
conciencia tributaria y gran cantidad de
beneficios y tratamientos especiales, que afectan
la suficiencia recaudatoria, frente a los mayores
requerimientos de recursos para cumplir las metas
fiscales.

A la luz de la experiencia Latinoamericana, en
particular del caso peruano, la investigacion plantea
la existencia de margen de accidn para elevar la
recaudacion y lograr la suficiencia recaudatoria
trabajando principalmente sobre la estructura
tributaria existente, antes que introduciendo nuevas
figuras tributarias que pueden afectar el normal
funcionamiento del Sistema Tributario.

En esta direccion, se propone potenciar la
recaudacion de los actuales tributos y liberar
recursos a través de la eliminacion de beneficios
tributarios y regimenes especiales que generarian
distorsiones en el sistema y tienen un impacto
fiscal negativo. A fin de minimizar el impacto social
y/o sobre la competitividad de tal eliminacién, se
propone el canje de beneficios por gasto directo
del Estado.

No obstante lo anterior, la introduccién de nuevas
figuras tributarias o impuestos es aprobada cuando
se usa con un afan de ordenamiento mas que
recaudatorio, lo cual permitird que existan sistemas
tributarios con la capacidad de reaccién necesaria
para poder captar los recursos fiscales que generan
las nuevas operaciones econdmicas del mundo
globalizado.

““ Para lograr la suficiencia del

sistema tributario se dispone de
dos herramientas: aumentar la
capacidad recaudatoriay mejorar
la eficiencia de la Administracion
Tributaria

I. Algunos conceptos sobre suficiencia
del sistema tributario

La “suficiencia del sistema tributario” se vincula a su
capacidad de recaudar una magnitud de recursos
adecuada para financiar el gasto publico. Para
lograr la suficiencia del sistema tributario se dispone
de dos herramientas: aumentar la capacidad
recaudatoria y mejorar la eficiencia de la
Administracion Tributaria. Lo primero pertenece al
ambito de la politica tributaria y tiene que ver con
variables como el nivel de tasas, la amplitud de las
bases imponibles, el nivel de sanciones, entre otros.
La segunda herramienta se relaciona con la
reduccion de la evasién para lo cual se dispone de
las facultades de fiscalizacion.

Determinantes de la Capacidad Recaudatoriade
un Sistema Tributario

La capacidad recaudatoria de un sistema tributario
esta explicada por las tasas impositivas, la amplitud
de la base imponible y las facilidades para evadir o
eludir los impuestos. Estas son las herramientas
de politica tributaria disponibles para impulsar los
incrementos en la recaudacion.

- Las Tasas Impositivas: ante la tentacién de
aumentar la recaudacion via incremento de las
tasas impositivas es importante evaluar
previamente qué situacidon enfrentamos, es
decir definir la posicién inicial en la Curva de
Laffer!, ya que los aumentos indiscriminados
de tasas no necesariamente tienen los efectos
esperados. Existen formas alternativas de
aumentar la recaudacion, tales como el
combate ala evasion tributaria, que resultan ser
mas eficientes al no implicar necesariamente
una pérdida de bienestar a la sociedad, como
si puede suceder con el incremento de tasas
impositivas.

- Laamplitud de la base imponible: en este caso,
la existencia de beneficios tributarios como
exenciones, franquicias, deducciones y
tratamientos especiales —también llamados

! Larelacion entrelosingresos fiscalesy |as tasas impositivas suel e denominarse Curva de Laffer en honor al economista Arthur Laffer, quien
a principios de los afios 80 sostenia que una reducci6n de las tasas impositivas en los Estados Unidos el evaria | os ingresos fiscal es.
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gastos tributarios o renuncias tributarias-
no hacen sino mermar la base imponible y por
tanto afectar los niveles de recaudacion. Ante
esta situacion, la eliminacién de estos
beneficios puede ser una fuente importante de
aumento de recursos fiscales.

- Facilidad para evadir y/o eludir los impuestos:
algunos Sistemas Tributarios presentan mayor
0 menor evasién, dependiendo de las
caracteristicas de la legislacion tributaria. El
perfeccionamiento de la legislacién reduce la
posibilidad de evadir y/o eludir los tributos,
mientras que las mejoras administrativas
contribuyen a reducir la brecha de
cumplimiento tributario en muchos paises, con
efectos saludables en la recaudacion.

II. Las reformas tributarias: efecto
sobre la economia y los principios
generales de la tributacion

Si bien hay consenso respecto de que los sistemas
tributarios proveen los recursos para financiar los
gastos del Estado; sin embargo, no se trata de un
objetivo a ser alcanzado de cualquier forma, sino
gue es crucial considerar los efectos de las
reformas sobre las decisiones de los agentes
econémicos y por ende sobre la economia
nacional, preservando criterios de equidad.

La busqueda de suficiencia recaudatoria ha llevado
a que muchos paises implementen reformas
fiscales, con mayor énfasis en los ingresos
respecto a los gastos. Una reforma tributaria no
necesariamente implica la creacidon de nuevos
impuestos y/o s6lo la busqueda de mayor
recaudacion, sino que presentan diferentes
caracteristicas e intensidades segun la realidad del
pais en el cual se implementan. Lerda? define tres
tipos de reformas:

Reformas tipo A: son reformas que buscan
perfeccionar y facilitar el Sistema Tributario,
haciéndolo flexible al entorno rapidamente
cambiante de la relacion fisco-contribuyente. Este
tipo de reformas son generalmente lideradas e

implementadas por la propia Administracion
Tributaria y su éxito en recaudacion depende de un
buen disefio.

Reformas tipo B: esta categoria considera cambios
estructurales y casos de cirugia mayor que implican
la adopcidn de un sistema tributario esencialmente
nuevo. Las circunstancias que pueden dar origen a
estas reformas son variadas e incluyen, entre
otras, el cambio de régimen politico, reformas
constitucionales, el deseo de simplificar sistemas
tributarios muy complejos, y la reconstruccion
institucional de paises que sufrieron grandes crisis
politico-econémicas.

Reformas tipo C:esta categoria incluye la mayoria
de Reformas que no necesariamente persiguen
propésitos meramente recaudatorios sino que, en
algunos casos, persiguen reordenamientos que
aporten a la simplicidad y/o equidad del sistema
tributario.

El éxito de una reforma tributaria pasa por considerar
los principios generales de la tributacion:

- Equidad: significa observar la capacidad
contributiva de quienes reciben la incidencia de
los impuestos. La equidad vertical consiste en
que los individuos reciban un tratamiento
diferencial segun su capacidad contributiva; y
la equidad horizontal implica carga tributaria
uniforme sobre los individuos con idéntica
capacidad contributiva.

- Eficiencia: el Sistema tributario debe tender a
obtener los recursos necesarios al mas bajo
costo tanto para los contribuyentes como para
la administracion tributaria.

- Neutralidad: significa atenuar el efecto de
los tributos en la asignacion de recursos, a través
de tasas impositivas uniformes, que no afecten
la competenciay las decisiones de los agentes.

- Simplicidad: implica un conjunto ordenado,
racional y coherente de tributos, comprensible
para los deudores y para la administracion;
permitiendo captar los recursos necesarios a
bajo costo.

2 LERDA JUAN CARLOS. Movilizacion de Recursos a través de Reformas Tributarias en América Latina: Posibilidades, limitacionesy desafios.
Trabajoinvitado al 111 Taller Regional CIAT/ONU/SRF sobre Tributacion realizado en la ESAF, Ministerio de Hacienda, Brasilia DF, Brasil.
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Una Administracién Tributaria moderna debe
promover el cumplimiento voluntario de las
obligaciones. Esto implica ofrecer un buen servicio
a los contribuyentes y, a la vez, disponer de los
medios necesarios para controlar el fraude y la
evasion fiscal.

I1l. Nuevas figuras tributarias
en la actualidad

1.1 Antecedentes

La necesidad de generar ingresos suficientes para
financiar los presupuestos es un punto infaltable en
la agenda de las diferentes Administraciones
Tributarias a nivel mundial.

Actualmente la globalizacion, los procesos de
integracion y de apertura comercial, el acelerado
progreso tecnoldgico, la mayor movilidad de factores,
son, entre otros, caracteristicas del siglo XXI. Tanzi®
llama a estas caracteristicas las*“ termitasfiscales’ que,
ante la inaccién de las autoridades competentes, pueden
socavar los cimientos de los Sistemas Tributarios al
reducir los ingresos.

Frente a esta situacion, las Administraciones
Tributarias se ven obligadas a utilizar nuevos
conocimientos y tecnologias a fin de mantener vy,
de ser posible, aumentar los ingresos fiscales
para financiar adecuadamente el gasto publico.
En esta direccidn resalta la implementacion de
nuevas figuras tributarias 0 nuevos impuestos
COmo mecanismo para extraer mayores ingresos,
asi como aquellos que corresponden pagar
a estas nuevas operaciones. Adicionalmente,
destaca la implementacién de mecanismos que
permiten potenciar el rendimiento de los tributos ya
existentes.

La eleccion de una u otra medida requiere un
diagnéstico y evaluacion previos, considerando los
principios basicos de la tributacion y los efectos sobre
la economia.

I11.2 Nuevas Figuras Tributarias

Mas que una condiciéon para aumentar la
recaudacion, la incorporacién de nuevas figuras
tributarias constituye una necesidad del Sistema
Tributario frente a las demandas del nuevo siglo,
pues de otra forma los ingresos se verian
afectados por la falta de reacciéon frente a los
nuevos hechos gravables.

La introduccion de nuevas figuras tributarias tiene
mayor campo de accién en las operaciones
internas, dada la marcada globalizaciéon y la
tendencia a reducir los aranceles.

Ademas de los efectos sobre la economia, el
disefio de cualquier nuevo tipo de impuesto debe
considerar los costos administrativos relacionados
con su creacion e instrumentacion.

El término “nueva figura tributaria” es relativo y
depende de la estructura impositiva inicial. Las
nuevas figuras en un pais, no lo son para otros.
Algunas nuevas figuras tributarias que conforman
la discusion son:

a) Impuestos a las Transacciones Financieras
Definicién

Bajo este nombre existen dos tributos con bases
diferentes: uno es de caracter internacional y se
llama impuesto a las transacciones especulativas
o impuesto Tipo Tobin*; y otro involucra mas un
impuesto nacional que grava las transacciones
financieras realizadas dentro del sistema
financiero, como son los débitos y créditos en
cuenta corriente, la cobranza de cheques, giros y
transferencias, etc., al que llamaremos impuesto
al uso del Sistema Financiero.

De ambos casos, el impuesto tipo Tobin aln esta
en debate, mientras que el otro ya es aplicado en
varios paises a nivel mundial como una fuente
adicional de ingresos tributarios.

3 Tanzi Vito. La adaptacion de los Sistemas Tributarios. 34 Asamblea General del CIAT. Washington D.C. Julio 2000
4 En honor al economista norteamericano James Tobin quien en la década de los 70 introdujo el concepto de un impuesto global de suma
madica que grave a las transacciones monetarias internacional es con el objetivo de evitar |a especulacion.
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Ventajas

En el caso del impuesto al uso del Sistema
Financiero, es un impuesto de facil y bajo costo de
recaudacion, conformado por una fuente amplia 'y
agil, con bajos niveles de evasion. El impuesto tipo
Tobin, aumentaria la estabilidad financiera al reducir
el volumen de especulacioén financiera.

Desventajas

El éxito del impuesto tipo Tobin requiere su
aplicacion uniforme a nivel mundial. Bastaria una
sola plaza desgravada para que todos los capitales
se deriven hacia ella evitando el impuesto.
Asimismo, un impuesto internacional sobre las
transacciones financieras resultaria contrapro-
ducente para los paises en desarrollo y
desarrollados por igual pues siempre existiria la
posibilidad de generar distorsiones en las corrientes
financieras y del comercio.

Por el lado del impuesto al uso del Sistema
Financiero, genera un mayor uso del efectivo y por
tanto una reduccion en la intermediacion financiera
y la propensién al ahorro. Incluso en algunos paises
se teme una caida en el consumo y un
encarecimiento en los costos operativos de las
empresas, que al trasladarse al precio de los bienes
y servicios produciran efectos inflacionarios.

Destino de los Recursos

Se plantea que los recursos del impuesto tipo Tobin
podrian ir a un fondo comin administrado por la
ONU y se destinarian a erradicar pobreza y proteger
el medio ambiente.

En el caso del impuesto al uso del Sistema
Financiero, su recaudacion suele ser parte de los
ingresos del Tesoro Publico. No obstante, en
algunos casos estos ingresos han tenido caracter
temporal y destino especifico como por ejemplo la
solucion de la crisis en los sistemas financieros o
ayudar en labores de reconstruccion luego de algun
desastre natural.

s Sehanllegado a sugerir tasas que flucttan entre 0.1% y 0.5%.

Impacto Redistributivo

El impuesto Tobin permitiria estabilizar las tasas
de intercambio al reducir el margen de ganancia
de los especuladores. Esto reduce el gasto
de los empresarios en operaciones de cobertura
y hace que dispongan de mayor capital
para invertir. Asimismo, se asegura la capacidad
de los bancos centrales de defender su
moneda, lo que es actualmente dificil pues los
capitales especulativos superan las reservas
existentes.

El impuesto al uso del sistema financiero afecta a
los mayores usuarios de estos servicios. No
obstante, sectores de bajos ingresos, antes
exonerados, ahora son incluidos y se les grava por
depositar y retirar sus ahorros o remuneraciones.
Esto afecta la equidad del Sistema, salvo que se
establezcan algunas excepciones.

Aceptacion Social

La propuesta del impuesto Tobin ya la hizo suya
el gobierno finlandés; mientras que en Canada,
Suiza, Alemania y Francia y en el Parlamento
Europeo se han debatido propuestas sobre
dicho impuesto. En América Latina paises
como Brasil, Uruguay y Argentina han propuesto
el establecimiento de este impuesto.

El impuesto al uso del sistema financiero, ya usado
en varios paises, es bastante impopular.

Tasas I mpositivas

En el impuesto tipo Tobin se plantea una
tasa internacional uniforme, suficientemente
baja® para no afectar adversamente el co-
mercio internacional, ni las inversiones a largo
plazo.

En el impuesto al uso del Sistema Financiero,
existen diversas tasas impositivas. Sin embargo,
la tasa elegida debe ser moderada para no afectar
los niveles de intermediacion.
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b) Impuestos Ambientales
Definicién

El desarrollo sustentable requiere integrar las
politicas econdmicas y ambientales. Estos
impuestos, también Illamados impuestos
Pigouvianos®, surgen como un instrumento fiscal
que permite proteger el medio ambiente de
externalidades negativas como son las actividades
contaminantes, depredadoras de recursos y otras.
Su implementacion responde mas a una cuestién
de orden que a una urgente necesidad de lograr
mayor suficiencia recaudatoria.

En la practica se pueden crear impuestos nuevos
a los productos y/o actividades contaminantes, o
también reestructurar los ya existentes,
indexandolos a los niveles de contaminacion.

Ventajas

Su aplicacion genera ingresos que pueden tener
un destino especifico para la conservacion de los
recursos naturales. Al mismo tiempo inciden en el
comportamiento y crean incentivos para disminuir
el impacto negativo sobre el entorno ambiental.

Desventajas

Su introduccion puede afectar la competitividad,
siendo la queja de algunas empresas y sectores
un factor politico de cuidado. Al introducirlos se
sugiere rebajar otros tributos para que en suma se
minimicen los costos y aumente la competitividad.

Impacto distributivo

El impacto directo se observa sobre los precios de
los insumos de la produccién. Para disminuir el
impacto regresivo en algunos sectores se puede
optar por politicas de mitigacion (disminucién de
impuestos para sectores especificos), de
compensacion (subsidios de ahorro de energia para
los hogares, que funcionan como una especie de
reembolso de los impuestos) y de modificacién de
otros impuestos (consiste en la reduccion de otros
impuestos).

Destino de los recursos

Los recursos derivados de los impuestos ambi-
entales pueden utilizarse para reducir otros
impuestos, o también para inversién en conser-
vacion o restauracion de los recursos naturales.

Aceptacion social

Es fundamental lograr el respaldo de la sociedad.
Su implementacion debe ser gradual, acompafiada
de una advertencia previa y la difusién del objetivo
del impuesto. Las reformas de estos impuestos se
deben dar preferentemente en un contexto de
reformas fiscales y de politica.

Tasas Impositivas

Las tasas son variables. No se cuenta con
informacion detallada sobre este punto.

¢) Impuestos a las Transacciones por Internet
Definicion

Ante el incremento de las transacciones
econbmicas y servicios prestados por Internet, se
han alzado voces preocupadas por la pérdida
de ingresos fiscales que implican estas
operaciones. Frente a esta preocupacion, la
solucién es aplicar Impuestos a las Transacciones
por Internet, los mismos que graven estas nuevas
operaciones para que no queden al margen del
Sistema Tributario.

Ventajas

Permite captar los recursos tributarios
gue corresponde aportar a estas nuevas
operaciones que surgen del desarrollo tecnolégico
a nivel mundial, y que de otra forma se perderian.

Desventajas

Una mala definicion de los tributos al comercio
electrénico o una falta de consenso internacional
puede aumentar los costes de transaccion, creando
distorsiones en el mercado.

6 Conrelacion al economista inglés Arthur Cecil Pigou quien trata estos temas en su obra “ Economics of Welfare” (Economia del Bienestar)

publicada en 1933.
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Los costos de imposicion son elevados debido a la
dificultad de controlar, identificar, gravar y percibir
los tributos que correspondan a las operaciones de
Internet.

Impacto Distributivo

Las diferencias tributarias a favor del
comercio electrénico pueden tener un efecto
regresivo.

Destino de los Recursos

Los ingresos recaudados pueden financiar el
presupuesto publico.

Aceptacion Social

Diversas encuestas’ confirman que el atractivo de
las compras en Internet es la ausencia del pago del
Impuestos. Un importante nUmero de personas
compraria menos en caso se cobren impuestos.

Tasas |mpositivas

No se cuenta con informacion disponible respecto a
las tasas impositivas.

d) Impuestos a Consumos Especificos
Definicién

Buscan gravar el consumo de algunos servicios
calificados suntuarios. Estos tributos constituyen
instrumentos recaudatorios de corto plazo, pero que
en algunos casos se vuelven permanentes. Por
ejemplo se puede mencionar la television por Cable,
la telefonia movil, entre otros.

Ventajas

Facil recaudacion y fiscalizacién, dificil evasién. Se
piensa que otorgan mayor equidad al Sistema, pues
el consumo de los servicios afectos a estos tributos
denota una mayor capacidad contributiva.

Desventajas

Es un tributo con niveles de recaudaciéon poco
significativos y cuya aplicacion encarece el costo del

7 Por ejemplo larealizada por Bizrate.com en septiembre de 1999

servicio para los consumidores, a la vez que puede
desincentivar la inversion extranjera en los
sectores gravados.

Impacto Distributivo

Tedricamente estos impuestos buscan un sistema
tributario mas equitativo donde la mayor carga
impositiva recaiga sobre las personas con mas
capacidad contributiva.

Destino de los Recursos:

Los ingresos recaudados forman parte de los
recursos presupuestales del Estado.

Aceptacion Social:
Estos impuestos son de baja aceptacién social

Tasas Impositivas:

Existe diversidad de tasas. En Latinoamérica se
discuten tasas entre 5% y 10%.

IV. Suficiencia recaudatoria en América
Latina: uso de nuevas figuras
tributarias

IV.1 Antecedentes: Reformas tributarias
implementadas

Desde mediados de los ochenta, la mayoria de
los gobiernos de la region, con diferencias de
grado y alcance, introdujeron importantes
reformas a sus regimenes tributarios y
arancelarios, las cuales fueron complementadas
por medidas de modernizacién de las
administraciones tributarias. Estas reformas
fueron el antecedente de los actuales Sistemas
Tributarios de laregion.

Con estas reformas se traté de alcanzar los
clasicos objetivos de suficiencia recaudatoria,
simplificacién de normas y procedimientos,
neutralidad en la asignacion de recursos y equidad
en la distribucion de la carga. Al mismo tiempo,
se intenté promover una adaptacion funcional de
las bases y tasas impositivas a los requerimientos
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de los programas de estabilizacién y reformas
estructurales iniciados en la Region, los que
buscaban combatir las presiones inflacionarias y
desequilibrios externos producto de los elevados
déficit fiscales.

Existe amplia literatura® que ilustra cémo estas
reformas estuvieron lejos de crear nuevos tributos
y mas bien apuntaron fundamentalmente a
simplificar y racionalizar los sistemas existentes, a
la vez que potenciar el accionar de las
administraciones tributarias, en busca de un mayor
nivel de ingresos. Es el caso de las reformas
tributarias en paises como Argentina, Bolivia,
Colombia y Peru.

Si bien hay diferentes situaciones, el enorme
esfuerzo realizado en materia de reformas
impositivas contribuyd a un aumento inicial en la
presion tributaria de América Latina, la misma que
mostré una disminucion a finales de los afios 90 y
primeros afos del nuevo siglo, producto de las
politicas tributarias implementadas, asi como de
algunas crisis internacionales que afectaron la
«performance» econdmica de la regién. Esta
situacion se presenta en el Grafico N ° 1.

Grafico N° 1
América Latina: Ingresos Tributarios del Gobierno Central (*)
Porcentaje del PBI
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Ademas de las reformas en los sistemas tributarios,
también se verificé una preocupacion creciente de
los paises por mejorar el desempefio de sus
administraciones tributarias.

8 CEPAL (1998), Tanz (2000), Pita (1994), entre otros.
N LERDA Juan Carlos. Op.Cit

La necesidad de elevar los ingresos tributarios paso
arelacionarse en mayor grado con el combate a la
evasion, que se vio potenciada por el crecimiento
de la economia informal. En este campo, casi todos
los paises de la region instauraron registros unicos
y cuentas corrientes tributarias a los contribuyentes,
para facilitar el control del cumplimiento. Asimismo,
se instauraron sistemas diferenciados de
administracion tomando en cuenta la importancia
de los contribuyentes.

El proceso de reformas estuvo apoyado por
asistencia técnica y financiera de diversos
organismos regionales e internacionales y significé
la modernizacion de la estructura y procedimientos,
asi como la absorcién de nuevas tecnologias para
el desarrollo de las funciones de recaudacion y
fiscalizacion por parte de las Administraciones
Tributarias.

IV.2 Situacién Actual: Principales problemas
que afectan lasuficienciade los Sistemas
Tributarios Latinoamericanos

Diagndstico

Lerda® sefiala que la situacion fiscal de América
Latina ha desmejorado desde finales de los afios
90 hasta el afio 2002. La crisis de México 1994-95,
seguida por la crisis Asiatica (1997), Rusa (1998),
Brasilefia (1999) y Argentina (2001-2002)
fueron factores exdégenos que contribuyeron a crear
un ambiente internacional adverso, con el
consiguiente deterioro de las condiciones
macroeconomicas.

La situacion econdmica negativa que se observo
en la regidn desde la segunda mitad de los afios
noventa impactd sobre los ingresos y el consumo
doméstico, provocando un progresivo rezago entre
los gastos e ingresos; acentuando el problema del
financiamiento de los elevados déficit fiscales
(ver Grafico N° 2), asi como el tema del
endeudamiento publico.
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Gréfico N° 2
América Latinay el Caribe: Resultado Econémico del Secto Publico
Porcentaje del PBI
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Fuente: CEPAL. Balance Preliminar de las economias de A.Latina y el caribe. 2002

Se ha observado un mayor crecimiento por
el lado de los gastos —componente de mayor
rigidez- frente a un nivel de ingresos tributarios
limitados. A esto se suman las optimistas metas de
superavit primario que numerosos paises se han
comprometido a alcanzar, todo lo cual configurd la
necesidad de introducir nuevas reformas tributarias
destinadas a ampliar la recaudacion.

La politica tributaria en los primeros afios del nuevo
siglo ha seguido confiando la recaudacion mas en
impuestos indirectos (principalmente el IVA), que
en impuestos directos (principalmente el impuesto
a la Renta). Es decir, se mantiene relegado el
objetivo de buscar la equidad vertical, y mas bien
continuamos basados en impuestos que son
regresivos pero de facil recaudacion.

Casi todos los paises de la regién recaudan entre
70% y 80% de los ingresos tributarios por impuestos
indirectos. Solo Colombia, México y Panama tienen
una distribucion mejor balanceada.

A lo largo del tiempo se ha registrado un
estancamiento de los impuestos al ingreso frente
al incremento en la participacion de los impuestos
al consumo. Asimismo, los impuestos al
comercio exterior se han reducido por la mayor
apertura comercial y reduccion de barreras
arancelarias.

A pesar de aumentar su participacion en la
recaudacion, la productividad del IVA no es la mejor
debido a la erosidon de su base imponible como
consecuencia de las exenciones y beneficios
tributarios, los altos niveles de evasion y las
deficiencias de administracion.

Problemas que afectan la suficiencia recaudatoria actual
en Latinoamérica

Con una presion tributaria promedio inferior al 15%,
los problemas en el d&mbito de suficiencia
recaudatoria son una realidad en Latinoamérica. En
los ultimos afios muchos paises han enfrentado
serias dificultades en su desempefio fiscal,
situacién que requiere tomar acciones correctivas.

Entre los factores que explican la limitacién de
ingresos hemos identificado dos grupos de
problemas, el primero conformado por aquellos que
son recurrentes a la realidad Latinoamericana, y el
segundo asociado mas a los retos que nos presenta
la modernidad.

a) Problemas Recurrentes

El alto grado de informalidad, reflejada en los
elevados niveles de evasion fiscal y contrabando
gue representan una importante pérdida de
recursos para el fisco, asi como los bajos niveles
de conciencia tributaria y aceptacion social de los
tributos.

El Grafico N° 3 muestra el peso de la informalidad
en el PBI de varios paises de la region. La
media es 41%, nivel muy elevado y cuya
reduccion representa un gran potencial de recursos
fiscales.

Gréfico N° 3
Tamafio del Sector Informal en América Latina
Porcentaje del PBI
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Fuente: World Bank Policy Research Working paper (1997)

Si bien no existen muchas estadisticas de los
niveles de evasion en la regién, la informacion
disponible para el IGV*® muestra un porcentaje
promedio de 37%, cuya reduccién representa una
importante fuente de recursos para el incremento
de ingresos en los paises de la regién.

10 Cabe sefalar quela mayoria de estimaciones de evasion consideran dentro de dicho concepto la elusion tributaria y la brecha de pago, los
gue sin embargo tienen menor participacién con relacién a la evasion propiamente dicha.
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De otro lado, las economias latinoamericanas
conviven con tres problemas que se retro-alimentan
y afectan el manejo ordenado de la economia.
A estos problemas Lerda' los denomina las
tres “R™:

- Rigidez presupuestaria: cuando se presenta
aumentan las presiones por reformas tributarias
destinadas a incrementar la recaudacion para
poder atender la demanda de gastos.

- Rentas vinculadas: en numerosas economias
de la region se observa un excesivo grado de
vinculacion de ciertas fuentes de ingresos
tributarios a destinos especificos, lo cual
termina potenciando los problemas de rigidez
presupuestaria.

- Elevado nivel de Renuncia Tributaria: es otra
caracteristica de la region Latinoamericana,
asociada al uso de incentivos y beneficios
tributarios otorgados a quienes cumplen
determinados requisitos. A esta figura también
se le suele llamar gasto tributario y forma parte
de la politica cuasi-fiscal al ser una manera
indirecta de hacer gasto publico en apoyo de
metas de gobierno tales como atraer inversion
extranjera directa, promover el desarrollo
industrial o regional, apuntalar algunas
industrias estratégicas, entre otros. Numerosos
investigadores® coinciden en sefialar que la
renuncia tributaria constituye una importante
fuente de fragilidad fiscal y por tanto de recursos
potenciales en América Latina, lo cual se
verifica en el cuadro N° 1 al revisar algunos
estimados.

Cuadro N° 1
Gastos Tributarios en Latinoamérica*
% Producto Bruto Interno (PBI)

PAIS 1998 2001 2003
Brasil n.d 1.51 n.d
Argentina n.d 3.02 n.d
Chile 3.8 n.d n.d
Per n.d n.d 1.91

*Estimaciones
Fuente: Silvia Simonit. Op.Cit.
Presupuesto afio 2003

2001. Perl: Ley General de

2 Op.Cit

Otra fuente importante de recursos surge de
potenciar la funcion de fiscalizacion de impuestos.

b) Problemas asociados a la modernidad

En la actualidad, la globalizacion econdmica ha
agudizado la interdependencia de los sistemas
tributarios siendo necesario que tomen en cuenta
el escenario internacional en materia de tributacion.
En este contexto, destacan como temas principales
los precios de transferencia, la competencia
tributaria nociva y el comercio electrénico.

- Precios de Transferencia: la globalizaciéon ha
significado un notable incremento de las transac-
ciones economicas internacionales, tanto en
magnitud como en la variedad y complejidad de su
realizacién. Esto ha generado nuevos desafios para
el efectivo control de la tributacion de los beneficios
de las empresas, particularmente en transacciones
entre empresas vinculadas.

La sobrefacturacion, la subfacturacion, la
facturacion de transacciones ficticias, la utilizacion
de figuras o formas de transacciéon inadecuadas
son, entre otros, algunos de los mecanismos
aplicados para asignar indebidamente ingresos y
gastos entre empresas vinculadas, con la finalidad
de minimizar el pago de tributos y constituyen
formas de evasidn tributaria de naturaleza
fraudulenta. Es comun valerse de los denominados
“paraisos tributarios”, paises sin impuestos o con
tasas muy reducidas, con extenso y sofisticado
aparato bancario y estrictas reglas de
confidencialidad.

Competencia Tributaria Nociva: la busqueda de
mayor competitividad en el mundo actual lleva a
perder ingresos fiscales al otorgar beneficios
tributarios. En un extremo, se podria dar una guerra
de incentivos tributarios entre los paises, con la
consiguiente pérdida importantes ingresos.

Comercio Electrénico: la rapida expansion del
comercio electronico, introduce una nueva
problemética en el campo tributario, tanto en la
redefinicion de la estructura de los tributos como
la identificacion de medios de control del
cumplimiento, ya que Internet ha eliminado las

2 Por gjemplo, untrabajointeresante esel de Slvia Smonit: Principal estendencias sobre gastos tributarios desde una per spectiva internacional” .

I X encuentro de economia publica Argentina, octubre 2001
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fronteras nacionales, para la realizacion de los
negocios, y la identidad de los participantes. Pese
a que el monto de estas transacciones ya es
significativo, la region ha avanzado poco en este
tema.

IV.3 Medidas aplicadas en busca de la
suficienciarecaudatoria

El incremento de los ingresos tributarios se
mantiene como un objetivo prioritario de las
politicas fiscales de Latinoamérica. Es comun la
implementacién de reformas tributarias como parte
de los paquetes econdmicos aplicados por nuevos
gobernantes, o los ya existentes, con el objetivo
de lograr el equilibrio fiscal y adaptar los Sistemas
Tributarios a las tendencias de la modernidad.

Implementacin de medidas administrativas para combatir
laevasion y el incumplimiento

Las recientes reformas se han caracterizado por
hacer hincapié en la suficiencia de ingresos, la
equidad horizontal, la sencillez, la neutralidad y
finalmente la compatibilidad entre el sistema
impositivo y la capacidad administrativa. En todos
los casos se partié de estructuras tributarias
similares con un IVA como impuesto principal,
seguido del impuesto a la Renta, los impuestos
selectivos al consumo y en menor medida los
tributos al comercio internacional.

La creacion de nuevos tributos no ha sido un rasgo
principal de los sistemas tributarios de la region;
por el contrario, la tendencia ha sido a un combate
firme contra la evasién, a la mejora en la
administracion tributaria y la reduccion de las
renuncias tributarias o gastos tributarios. También
se ha buscado implementar herramientas
destinadas a potenciar la recaudacion de los
tributos existentes. Es el caso de los regimenes de
retenciones y percepciones del IVA, los cuales
permiten asegurar un porcentaje de la recaudacion
y ya vienen siendo aplicados con éxito, sobretodo
las retenciones, en paises como Argentina,
Uruguay, Colombia, Ecuador, México, Chile y
recientemente en el Perd. De otro lado, se han
potenciado las acciones de fiscalizacion, sacando

provecho de los avances tecnoldgicos que permiten
efectuar importantes cruces de informacion.

I mplementacion de Nuevas Figuras Tributarias

La aplicacion de nuevas figuras tributarias es aun
incipiente en los paises de laregion, ya que existe
una mayor tendencia a efectuar ajustes sobre la
estructura tributaria existente. Se han identificado
algunas experiencias en la aplicacidon de nuevos
tributos, término que resulta relativo si
consideramos como nuevo a un tributo ya existente
en otro pais o reintroducido al sistema.

a) Impuesto a las Transacciones financieras

Actualmente existen varios paises que aplican un
impuesto a las transacciones financieras pero no
con las caracteristicas de tipo Tobin, sino el que
grava las operaciones domésticas. Es el caso de
Argentina, Paraguay, Brasil, Colombia, Venezuela,
entre otros paises, en los que el tributo se introdujo
inicialmente de manera temporal para luego
convertirse en permanente.

En todos los paises el tributo grava las principales
operaciones en el sistema financiero y su aporte a
los ingresos es variable. Por ejemplo en Argentina
es una importante fuente de ingresos al aportar 11%
de la recaudacion.

b) Impuestos Ambientales

La aplicacién de impuestos ambientales es un tema
aun poco desarrollado en la regién, sin embargo
Brasil, Colombia'*, México y Venezuela han
aplicado instrumentos econémicos en esa
direccion. En México se introdujo un impuesto
gue representa un porcentaje muy pequefio
del precio de la gasolina, cuyo destino fue
financiar la instalacion de medidas de
seguridad en los puestos de venta. En Brasil se ha
propuesto la implementacion de una contribucion
ambiental que si bien no prioriza los ingresos
fiscales, sin embargo genera un doble beneficio en
cuanto a la mejora en la calidad del medio ambiente
y la disminucion en la carga fiscal de otros sectores
-sustituida con la recaudacion de la contribucién
ambiental- lo cual es llamado “doble dividendo”.

'3 Paramayor detalle se puederevisar el trabajo de Ronaldo Seroa da Motta: “ Tributacién ambiental ,macroeconomia y medio ambiente en
América Latina: aspectos conceptualesy el caso de Brasil” . Diciembre 2001.
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¢) Impuestos a Consumos Especificos

Algunas reformas recientes han creado tributos
excepcionales al consumo de productos
considerados suntuarios. Ecuador presenta
mayor innovacion al aplicar un tributo selectivo a
los servicios de telecomunicaciones vy
radioeléctricos. También se ha discutido su
aplicacion en paises como Colombia, Venezuelay
México. Estos tributos han resultado ser muy
impopulares y su implementacién en muchos casos
no ha llegado a concretarse debido a la fuerte
corriente opositora.

V. Laexperienciaperuanaenla busqueda
de suficiencia recaudatoria

La experiencia peruana es rica en la
implantacién de reformas tributarias dirigidas
a ampliar la base tributaria e incrementar la
recaudacion, mediante el establecimiento de
un sistema tributario simple, con pocos tributos
generales y que no afecten la asignacion de
recursos.

V.1. Antecedentes: Reformas Tributarias y
Cambios en el periodo 1991-2001

En 1989 y durante la primera mitad de 1990 el
Perd atraves6 una severa crisis econémica,
caracterizada por alta inflacién, distorsion de
precios relativos y severa caida de la
produccién.

Ante esta situacion, en agosto del afio 1990 se
implementdé un programa de estabilizacion
econdmica apoyado en un manejo estricto de
las finanzas publicas que orienté la politica
fiscal a reducir el déficit mediante el aumento
de los ingresos tributarios. Se tomo6 conciencia
del rol fundamental que le correspondia
desempefar a la Administracion Tributaria,
iniciandose en marzo de 1991 un proceso de
reforma tributaria orientado al surgimiento de
una institucién moderna y eficiente, y al
establecimiento de un sistema tributario mas
equitativo, simple y con suficiencia
recaudatoria. A partir de esa fecha y hasta el
afio 2001 se llevaron a cabo otras reformas
tributarias orientadas en la misma direccion.

LaReforma Tributariade 1991y 1992

Esta fue una reforma profunda que partié por
una reorganizacion completa de la
Administracion Tributaria para luego aplicar
medidas de politica tributaria destinadas a
reducir el niamero de impuestos y eliminar
exoneraciones y privilegios.

En cuanto a la Reforma de la Administracion
Tributaria, su éxito se asocid al apoyo
politico del mas alto nivel -Presidente y del
Congreso- asi como a la autonomia en el
manejo de los recursos financieros. Se contratd
personal mas calificado y se recibid asistencia
técnica para instalar los sistemas basicos de
registro de contribuyentes, de comprobantes de
pagoy de recaudacion.

En cuanto a la Reforma de Politica Tributaria,
esta buscd racionalizar y simplificar el Sistema
Tributario. Entre 1990 y 1992, se llegaron a
suspender 41 beneficios y exoneraciones del
IGV y del ISC, asi como a derogarse 64 tributos,
muchos de ellos de baja recaudacion.

La Reforma Tributaria de 1993 - 1994

A pesar del éxito de la reforma tributaria de 1991-
1992, y ante la necesidad de mayores niveles
de presion tributaria, se planted una segunda
reforma con el objetivo mejorar la eficiencia y
aplicabilidad de tributos. Se buscé consolidar un
sistema simple con pocos tributos de alto
rendimiento, facil para el contribuyente y de bajo
costo administrativo para el Estado, el cual sea
estable en el tiempo, neutral en la asignacion
de recursos, asi como equitativo.

En este periodo se redujo la progresividad del
Impuesto a la Renta, se eliminé el impuesto al
Patrimonio empresarial y los regimenes
especiales del IGV y del Impuesto a la Renta.
Estos ultimos fueron reemplazados por
regimenes especiales para pequefios
contribuyentes que venden a consumidores
finales. El Sistema Tributario qued6 constituido
por seis principales impuestos: el Impuesto a la
Renta, el Impuesto General a las Ventas (IGV),
el Impuesto Selectivo al Consumo (ISC), los
Derechos Arancelarios, el Régimen Unico
Simplificado (RUS) y la Contribucién al Fondo
nacional de Vivienda (FONAVI).

50

Revista CIAT/AEAT/IEF N 23



XVI Concurso de Monografias CIAT/AEAT/IEF

La Reforma Tributaria de 1997-1998

Las reformas tributarias llevadas a cabo entre
1991 y 1994 avanzaron mucho en la
simplificacién de la estructura tributaria. El
nimero de impuestos, exoneraciones y
regimenes especiales se redujo, facilitando la
labor de la Administracion Tributaria. Sin
embargo, a fines de 1996 la recaudacion
de los principales tributos (IGV e Impuesto
a la Renta) se estancd, optandose por una
nueva reforma tributaria que priorice el
aumento de la recaudacion sin recurrir a la
elevacion de tasas o creacion de nuevas figuras
tributarias. Al mismo tiempo se buscé la
reduccion y/o eliminaciéon de impuestos
que afectaran a la productividad de las
empresas, pero siempre salvaguardando el
equilibrio fiscal.

Esta reforma se realizé progresivamente,
contemplando la mejora de los sistemas de
fiscalizacién y recaudacion en las diferentes
categorias de impuestos, con especial énfasis
en el IGV, tributo en el cual se continuaron
eliminando algunas exoneraciones y regimenes
especiales. Asimismo, se efectuaron
modificaciones al Cédigo Tributario, a fin de
simplificar los procedimientos tributarios y
flexibilizar la normatividad aplicable a los
contribuyentes.

Gréfico N° 4
Peru: Ingresos Tributarios del Gobierno Central
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Fuente: SUNAT/BCRP

Ninguna de las reformas tributarias analizadas
para el Peru, estuvo orientada a aumentar la
recaudacion mediante la creacion de nuevos

impuestos. Por el contrario, su objetivo fue
siempre la simplificacién del sistema tributario
y la ampliacién de la base tributaria,
estableciendo pocos impuestos generales, sin
distorsiones importantes en la asignacion de
recursos. Como resultado la presion tributaria
paso6 de 9,0% en 1990 a 14,1% en 1997, tal
como muestra el Gréafico N° 4.

Cambios Tributarios en el periodo 1998-2001

Durante el periodo 1998 al 2001 la economia
peruana se vio afectada por las sucesivas crisis
internacionales'* que generaron un pobre
crecimiento del Producto Bruto Interno-PBI (creci6
0,9% en promedio). En este periodo se observo la
implementacién de medidas de politica tributaria
caracterizadas por eliminar tributos, reducir algunas
tasas e incluso crear nuevos beneficios y regimenes
especiales, lo cual afecto los niveles de
recaudacion. Paralelamente, se buscé mejorar la
labor de la Administracién Tributaria en el &mbito
de la fiscalizacién y recaudacion, priorizando la
lucha contra la evasién y el incumplimiento
tributario.

En cuanto a la implementacion de beneficios, en
septiembre del afio 2000 se credé el Régimen
Especial de Fraccionamiento Tributario (REFT) y
en abril del 2001 se implemento el llamado Sistema
Especial de Actualizacién. Ambos ofrecieron
condiciones muy ventajosas caracterizadas
por la extincion de intereses y multas, tasas de
interés bajas y plazos largos, sin la exigencia de
garantias.

Por el lado de la rebaja de tasas impositivas, en
agosto de 1998 se derogd la contribucion al
FONAVI (tenia unatasade 7%)y fue reemplazada
por el Impuesto Extraordinario de Solidaridad
(IES) con una tasa de 5% que luego baj6 a
2% en octubre del 2000. Desde enero de 1999 se
redujo de 0,5% a 0,2% la tasa del Impuesto
Extraordinario a los Activos Netos, y a partir del afio
2000 se derogd dicho tributo. Asimismo, en
diciembre del 2000 se rebajaron las tasas del
Impuesto a la Renta de Personas Naturales y
Personas Juridicas de 30% a 20%, con vigencia
para el ejercicio 2001.

4 CrisisAsiaticaen 1997-1998, Crisis Rusa 1998, Crisis Brasilera en 1999, Crisis Argentina 2001
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En cuanto a la dacién de beneficios, en agosto de
1998 se publicé la “Ley de Promocion de la inversion
en la Amazonia”, vigente desde 1999, que agrup6
beneficios aplicables a dicha regién del pais.
También se otorgaron beneficios mediante normas
tributarias que generaron practicas elusivas, como
es el caso de los regimenes de revaluacion de
activos y depreciacion acelerada de activos.

En resumen, el balance tributario del periodo 1998-
2001 fue negativo, ya que las medidas de politica
impactaron sobre la recaudacion tributaria. El efecto
conjunto de las medidas, unido a la menor actividad
econodmica, significd casi dos puntos (2%) del PBI,
al observarse una disminucion de la presion tributaria
de niveles de 14% en el afio 1997 a s6lo 12 % en el
afio 2001.

V.2. Reforma tributaria 2002: en busca de la
suficienciarecaudatoria en el Perl

Si bien las reformas tributarias implementadas entre
1990y 1997 lograron un incremento de cinco puntos
porcentuales en la Presion tributaria (pasé de 9% a
14.1%), sin embargo el progreso registrado perdid
impetu en los ultimos afos de los 90, lo cual se
tradujo en un descenso de la presién tributaria hasta
niveles ligeramente superiores a 12% en el afo
2001. Como muestra el Gréafico N° 5, el Peru se ubico
entre los paises con mas baja presion tributaria en
Ameérica Latina.

Gréfico N° 5
América Latina: Ingresos Tributarios del Gobierno Central* 2001
Porcentaje del PBI
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La Reforma Tributaria 2002

A mediados del afio 2002, el Sistema Tributario se
caracterizo por contar con bajos niveles de
recaudacion, asociados al menor dinamismo de la

actividad econdmica nacional, al otorgamiento de
nuevos beneficios regionales, sectoriales,
fraccionamientos y rebaja de algunas tasas
impositivas registrada en los afios precedentes.
Estos beneficios y medidas introdujeron una grave
falta de neutralidad y afectaron el nivel de ingresos.
Un gran numero de convenios de estabilidad
tributaria, antes Utiles para atraer inversion
extranjera, se convirtieron en obstaculo para la
Administracion Tributaria. A dicha fecha, los
estimados daban cuenta de una presion tributaria
anual de 11,9% (inferior al 12,5% registrado en el
2001), mientras que el déficit fiscal del gobierno
alcanzaba niveles superiores a la meta anual de
2,3% del PBI pactada con el Fondo Monetario
Internacional (FMI). Esta situacién constituia una
amenaza a la marcha econémica del pais.

En este contexto, era necesario tomar medidas
correctivas y por ello, durante la segunda mitad
del afio 2002, se implement6 una reforma tributaria
destinada a mejorar los ingresos a través de la
ampliacion de la base tributaria y el combate a la
evasion, dejando de lado la creacién de nuevos
impuestos. Para ello, el Ministerio de Economiay
la SUNAT aprobaron una serie de medidas
destinadas a aliviar la mayor demanda de recursos
para el Estado

Estas medidas, mas de caracter administrativo,
estuvieron acompafiadas de propuestas
normativas que contemplaron la modificacion de
impuestos e incluso la introduccién de nuevas
figuras o impuestos, dirigidos basicamente a
consumos especificos de bienes o servicios
considerados suntuarios. Paralelamente, se
priorizé la cuantificacién de las renuncias
tributarias, con el objetivo de identificar el potencial
de recursos a liberar mediante su eliminacion.

a) Medidas Administrativas parala ampliacién dela
base tributaria

Las medidas administrativas de ampliacién de
la base tributaria se dirigieron principalmente a
potenciar la recaudacién del Impuesto General a
las Ventas (IGV), tributo mas importante del
sistema tributario peruano, el cual registr6 tasas
de evasion superiores al 50%. Con este fin se
implementaron los regimenes de retenciones,
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percepciones, detracciones y la cobranza a través
del Sistema Integrado de Administracion Financiera
del Estado (SIAF).

El Régimen de Retenciones del Impuesto General a las
Ventas (IGV)

El régimen de retenciones es una herramienta
muy efectiva para obtener recaudacion en sectores
con alto riesgo tributario, dado que un agente
confiable se encarga de retener el impuesto
asociado a cada operacion. Este régimen
permite la ampliacién de la base tributaria,
porque logra dos objetivos: el primero, que los
contribuyentes que antes no tributaban, o la hacian
parcialmente, lo hagan de manera puntual; y el
segundo relacionado a que este sistema provee a
la SUNAT informacion valiosa, sobre los agentes
econoémicos, importes y fechas de las operaciones
comerciales.

A partir de junio del 2002, la SUNAT
nombr6 agentes de retencion del IGV a 1.245
empresas consideradas Principales Contribuyentes
y grandes compradores, las cuales al momento de
efectuar sus compras debian retener a sus
proveedores un 6% del precio de venta, suma
posteriormente entregada al Fisco. De esta manera,
se aseguro el pago del IGV correspondiente a los
proveedores de estos agentes de retencion. Dado
el volumen de compras que efectla, el Estado
también se incluyé como agente retenedor del IGV,
asegurando el cumplimiento tributario de sus
proveedores.

El Sistema de Retencién del IGV se aplica con éxito
en diferentes paises de América Latina como
Argentina, México, Colombia, Uruguay y Chile, cada
caso con caracteristicas particulares.

Sistema de Pago de Obligaciones Tributarias (llamado
sistema de Detracciones)

Este sistema asegura el pago y por ello se orienta
a sectores de alta evasion tributaria, induciendo a
un mayor cumplimiento y obteniendo recursos que
de otra manera no llegarian al fisco.

Desde julio del 2002 se aplica a la comercializacion
de algunos productos (inicialmente arroz, azlicary
alcohol), estableciendo el pago de una parte del

IGV mediante el abono que hace el comprador a
una cuenta bancaria especial del vendedor, que
solo sirve para el pago de tributos.

Régimen de Percepciones del Impuesto General a las
Ventas (IGV)

Este Régimen operd desde octubre del 2002,
inicialmente en la comercializacion de
combustibles. Para ello, se nombraron agentes de
percepcién a 19 principales empresas productoras
y comercializadoras de combustibles, quienes se
encargan de cobrar el IGV por adelantado a los
clientes que adquieren el producto (principalmente,
grifos y empresas) y que después podrian efectuar
ventas sin pagar las obligaciones tributarias corres-
pondientes.

Sistema de Cobranza Coactiva a proveedores del Estado

Este sistema, implementado desde julio del afio
2002, permite a las areas de cobranza coactiva de
la Administracion Tributaria hacer efectivo el cobro
de las deudas de los proveedores del Estado
mediante el uso del Sistema Integrado de
Administracion Financiera (SIAF). El SIAF permite
identificar, detener y embargar el pago a aquellos
proveedores que tengan deuda tributaria en
proceso de cobranza. De este modo, el sistema
facilita la recuperacioén seguray efectiva de la deuda
en cobranza coactiva vy, a lavez, crea riesgo entre
los proveedores del Estado.

I mplementacion de Centros de Control y Fiscalizacion

Son oficinas especiales implementadas en todo el
territorio nacional, permitiendo descentralizar la
labor de la Administracion Tributaria en lo
concerniente al control de deuda, cobranza y
fiscalizacién de tributos, con efecto positivo en la
generacion de riesgo entre los contribuyentes.

b) Medidas de Politica Tributaria:
presentadas

Propuestas

Ademas de las medidas administrativas, y ante la
necesidad de incrementar la recaudacién, a
mediados del afio 2002 se plante6 el de incrementar
algunas tasas impositivas como el Impuesto
Selectivo al Consumo (ISC) a los combustibles,
incluso se propusieron algunasnuevas figuras
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tributarias, principalmente por el lado de los
impuestos a consumos especificos y el impuesto a
la Renta. Por un lado, se plante6 aplicar un ISC a
la telefonia movil, television por cable y al
consumo de electricidad. Por otro lado, se propuso
una especie de Impuesto minimo que grava a los
activos netos con tasas entre 0% y 1%, bajo la
forma de un pago anticipado del Impuesto a la
Renta.

De estas propuestas, sélo se llegé a incrementar el
ISC a los combustibles y se aprobd la
implementacion, desde enero 2003, de una especie
de Impuesto Minimo a la Renta, introducido no
como nuevo impuesto, sino como un anticipo
adicional del Impuesto a la Renta, con pagos
acreditables contra los pagos mensuales del
impuesto. Este anticipo captura a aquellos ingresos
que, al amparo de algunos en regimenes
especiales, suelen eludir el pago del impuesto.

A continuacién se detallan las principales nuevas
figuras tributarias propuestas:

1) Impuesto Selectivo alaTelevision por Cable:

Definicion: Aplicacion del ISC con una tasa de
5% 6 10% al servicio de televisién por Cable.
Panama y Bolivia evaluaron la implementacion
de este tributo en los dltimos afios.

Ventajas: Facil administracion, recaudacion y
fiscalizacion, dificil evasion. Otorga mayor
equidad al Sistema.

Desventajas: Encarece el costo del servicio que
es trasladado al consumidor final. Baja
recaudacion

Recaudacién Potencial anual: de US$4,3
millones a US$8,6 millones, segln tasa de 5%
6 10%.

2) Impuesto Selectivo al Consumo de Telefonia
Movil:

Definicion: Aplicacion del ISC con una tasa de
5% 6 10% al servicio de telefonia moévil. En
Panama se propuso su implementacion, en
Bolivia la reforma 2003 planteada por el

3)

4)

presidente Lozada incluyé esta medida, lo que
motivd el enérgico rechazo de parte de los
operadores telefénicos y de la poblacion, ya
gue el uso es masificado y para muchos es una
herramienta de trabajo. En Venezuela existe un
impuesto especial para la telefonia mévil.

Ventajas: Facil administracién, recaudacion y
fiscalizacién, dificil evasion

Desventajas: Encarece el costo del servicio,
gue es trasladado al consumidor final.
Desincentiva la inversion extranjera y puede
volverse regresivo mas que progresivo ya que
el uso de estos servicios se estd masificando
enlaregion.

Recaudacion Potencial anual: US$55 millones
— US$110 millones

Impuesto Selectivo al Consumo de Energia
Eléctrica:

Definicion: Aplicacion del ISC con una tasa de
5% 6 10% al consumo de energia eléctrica a
nivel residencial, industrial y comercial. En el
caso del consumo residencial la afectacion
seria a los consumaos superiores a un consumo
minimo de Kilowatts. Paises como Bélgica,
Dinamarca, Finlandia, Italia, Holanda, Espafa
y Suecia aplican ese impuesto.

Ventajas: Facil administracién, recaudacion y
fiscalizacion, dificil evasion. Es un impuesto
progresivo, acorde con el principio de equidad
vertical.

Desventajas: Encarece el costo del servicio,
desincentiva la inversién extranjera

Recaudacién Potencial anual: US$40 millones
— US$80 millones

Impuesto Selectivo al Consumo a la
Distribucién de Energia Eléctrica

Definicién: Eliminacion de la exoneracién del
ISC a la venta de combustible a empresas
generadoras y concesionarias de la distribucion
de energia eléctrica.
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Ventajas: Se quita un subsidio implicito sin
justificacién, eliminando las distorsiones en la
economia y acercandonos mas al principio de
equidad horizontal y de neutralidad.

Desventajas: Encarece el costo de la
electricidad que seria trasladado al consumidor
final

Recaudacion Potencial anual: US$6,5 millones

Las nuevas figuras tributarias y propuestas que
hemos descrito no fueron aprobadas.

c) ldentificacion y cuantificacion de las Renuncias
Tributarias (Gastos Tributarios) en el Peru

Al igual que otros paises, el Sistema Tributario
peruano cuenta con un importante grupo de
exoneraciones y beneficios tributarios, de caracter
regional y sectorial, tasas reducidas, fracciona-
mientos y créditos fiscales cuyo efecto es reducir
la base imponible gravaday por tanto los ingresos
tributarios. Estos conforman las llamadas renuncias
tributarias o gastos tributarios.

Conscientes de la importancia del tema, en el
afio 2000 se elabor6 el documento “PERU:
Gastos Tributarios 2000%", donde se identificaron
un total de 235 gastos tributarios!® de los
cuales mas de la mitad correspondian al IGV.
De estos, se procedié a estimar un grupo de
68 mas importantes, obteniéndose un costo
anual estimado de S/. 4.047 millones, es decir
1,9% del PBI.

Esta cuantificacion se hizo publica en el
Marco Macroeconémico Multianual 2003-2005,
documento que contiene el escenario econémico
del pais para tres afios. Asimismo, el Presupuesto
del afio 2003 incorpora el concepto de gastos
tributarios, a fin de hacer mas transparente el uso
de los recursos del Estado, permitiendo que la
poblacién conozca el costo real de estos beneficios
y los recursos que se podrian liberar en caso se
eliminen.

Resultados de la Reforma Tributaria 2002:
Medidas Administrativas

Las medidas administrativas implementadas en el
marco de esta reforma, rindieron sus frutos desde
el mes siguiente de su implementacion. En sélo seis
meses de operatividad (afio 2002), estas medidas
generaron ingresos equivalentes a 0,25% del PBI.

El Régimen de Retenciones amplia la base tributaria
del IGV al identificar a proveedores que eran omisos
a la declaracién y pago de tributos. De esta forma,
el régimen asegura el pago de estos proveedores
omisos, asi como el incremento de la recaudacién
de otros contribuyentes debido a la generacion de
riesgo por los cruces de informacion. Desde su
implementacién, en junio 2002, este Régimen de
Retenciones, asi como las percepciones y
detracciones permitieron, en promedio, incrementar
el IGV pagado en mas de 15% y reducir la tasa de
morosidad en el pago de tributos de niveles de
17,0% en el afio 2001 a sélo 11,1% en diciembre
del 2002.

Resultados de la Reforma Tributaria 2002;
Medidas de Politica Tributaria

En cuanto a las medidas de politica, las comisiones
competentes del Congreso de la Republica no
aprobaron los impuestos propuestos para los
consumos especificos de television por cable,
consumo de energia eléctrica y telefonia celular. En
todos los casos se consideré que estas medidas
afectaban ala poblacion, fomentaban la informalidad
y desincentivaban la inversion extranjera en dichos
sectores. El rendimiento de las medidas no
aprobadas fue de US $ 150 millones anuales.

Presion Tributaria al cierre del afio 2002: Efecto
delas medidas implementadas

Luego de alcanzar una presién tributaria de 12,5%
el afio 2001, la implementaciéon de nuevos
fraccionamientos, la rebaja de aranceles, la rebaja
del Impuesto a la Renta, la menor tasa del Impuesto
extraordinario de Solidaridad, entre otras medidas,

15 Documento de trabajo dela SUNAT, elaborado por el consultor Sr. Juan Ruiz en el afio 2001

16 Sobre el particular hay que considerar que un mismo gasto puede implicar uno o varios tributos. Asimismo se incluyen, entre otros a las exoneraciones,
inafectaciones, reducciones de tasa, deducciones, créditos, diferimientos, regimenes simplificados, devoluciones.

17 El costo fiscal esel maximo potencial derecaudacidn por estos conceptos. Este dato corresponde se ha extraido del Marco Macroeconémico Multianual 2003-

2005 publicado el 1 dejunio del 2002.
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representaron una menor recaudacion de 0,6% del
PBI. Asi, al cierre del primer semestre se proyectaba
alcanzar una presion tributaria de 11,9% para el afio
2002.

Ante este escenario, desde el segundo semestre,
se implementaron las medidas de politica y
ampliaciéon de la base tributaria ya comentadas
antes, lo que sumado a la recuperacion de la
actividad econdmica significé un impacto positivo
en la recaudacion equivalente a 0,5% del PBI. Si
bien este resultado fue atenuado por mayores
devoluciones de impuestos y un menor pago del
Impuesto a las Acciones del Estado (IAE), por la
falta de liquidez de las empresas publicas, sin
embargo permitio cerrar el afio 2002 con una presién
tributaria de 12,2% del PBI, resultado que permitié
cumplir la meta de 2,3% de déficit fiscal anual,
pactada con el Fondo Monetario.

V.3. AgendaPendiente en el Peru: Aumento de
la Presién Tributaria

En los préximos afios, la busqueda de mayores
ingresos debe estar asociada a la permanencia e
intensificacion de las medidas aplicadas en el afio
2002, que registraron buenos resultados, asi como a
la liberacion de recursos mediante la eliminacion
gradual de los beneficios y exoneraciones tributarias.
También serd necesario que la actividad econémica
crezca a tasas superiores al 5%.

Medidas Administrativas y Nuevas Figuras Tributarias

Es deseable potenciar los regimenes de
retenciones, detraccionesy percepciones del IGV,
incluyendo nuevos agentes retenedores y/o
productos, pero evaluando permanente el
rendimiento de los ya existentes. Asimismo, la
fiscalizacion debe sacar mayor provecho de la
informacidén estadistica recibida con estos
regimenes, potenciando los cruces informaticos
que detecten incumplimiento o contribuyentes a
fiscalizar.

En cuanto a la implementacion de nuevos tributos,
se sugiere mantener la estructura tributaria
existente y mas bien efectuar una revisién
exhaustiva que permita minimizar los canales de
elusion.

Racionalizacién de las Renuncias Tributarias

La progresiva implementaciéon en el Perd de la
reciente “Ley de Descentralizaciéon y Regiona-
lizacién” abre la oportunidad de negociar con las
nuevas autoridades regionales, la eliminacion de
los beneficios tributarios existentes, los mismos
que pueden ser canjeados por transferencias
directas, situacién que generaria un ahorro al
Estado y un mayor nivel de ingresos. En este tema,
el potencial de recursos es significativo y vital para
asegurar el equilibrio fiscal ya que representan casi
2 puntos del PBI.
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Creacion de Nuevos Tributos con fines de ordenamiento

Mas que nuevos tributos, esperamos obtener una
mayor recaudacion a través de las mayores
acciones de control y fiscalizacion, el buen
funcionamiento de las medidas de ampliacion de
la base, ademas de ajustes a la normatividad de
los impuestos ya existentes para frenar las malas
practicas. En todo caso, consideramos mas
eficiente trabajar sobre la estructura tributaria actual
que implementar nuevos tributos que pueden
atentar contra los principios de simplicidad,
neutralidad y equidad.

No obstante, nuestro Sistema Tributario debe estar
preparado para reaccionar frente a las nuevas
operaciones que surgen de los avances
tecnologicos del siglo y que ameritan una
adaptacion para captar los recursos que
corresponden. Este es el caso, principalmente, de
las transacciones de Internet y el tema de la
tributacion ambiental, donde si es justificable la
introduccidon de nuevos tributos que ordenen el
Sistema.

Cuadro N° 2
Estimado de Presién Tributaria 2003
Concepto (%) del PBI

Presion Tributaria 2002 12,2%
(+) efecto marginal de medidas
administrativas y de Politica Tributaria 0,5%
(-) efecto neto de mayor actividad,
derogacion Impuesto a las Acciones
del Estado y mayores devoluciones. 0,2%
(+) liberacion de Recursos por
eliminacién gradual de exoneraciones
y canje por transferencias directas 0,5%
Total Presion Tributaria (E) 2003 13,0%

Partiendo del 12,2% de presién en el afio
2002, se estima que la operacion de las
medidas de ampliacion de la base y las medidas
de politica tributaria, generaria en el afio
2003 ingresos adicionales a los registrados
en el segundo semestre 2002 por un total de
US$350 millones (0,5% del PBI). Sin embargo,
la potencial derogacion del Impuesto a las
Acciones del Estado y las mayores devoluciones
de impuestos, parcialmente compensadas
por mayor actividad econdmica, representarian
una pérdida de ingresos del orden de 0,2% del
PBI, con lo cual la presion tributaria del 2003
se ubicariaen 12,5%.

Es deseable avanzar gradualmente en la direccion
de eliminar las renuncias o gastos tributarios
ya que ello permitiria liberar en el 2003
recursos cercanos a 0,5% PBI, con lo cual la
presion tributaria anual podria alcanzar un
13,0%, nivel que debiera subir, gradualmente, en
los siguientes afos.

““ Se sugiere mantener la
estructura tributaria exis-
tentey masbien efectuar una
revision exhaustiva que
permita minimizar los
canales de elusion.”
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VI.Conclusiones

El logro de la suficiencia recaudatoria es un
problema vigente en la mayoria de los sistemas
tributarios a nivel internacional, y se refiere a la
posibilidad de proporcionar recursos necesarios
para contribuir al financiamiento del gasto publico.
Las reformas tributarias llevadas a cabo en
Latinoamérica, aunque han mostrado importantes
logros, todavia distan de cumplir a cabalidad los
objetivos de suficiencia recaudatoria, simplificacion
de normas y procedimientos, neutralidad en la
asignacion de recursos y equidad en la distribucién
de la carga tributaria. Esto se explica por la
persistencia de elevados indices de informalidad,
evasion, elusion y renuncia fiscal, asi como una
pérdida de presencia de la equidad vertical, al
disminuir el peso de la tributacién directa.

El rasgo principal de las reformas tributarias
implementadas en la regién Latinoamericana, en
las ultimas décadas, no ha sido la creacion de
nuevos tributos, sino que estas han buscado
simplificar los sistemas existentes (incluso
reduciendo los tributos y procedimientos
administrativos) y potenciar la labor de recaudacion
y fiscalizacién de la Administracién Tributaria, como
es el caso de Perl desde 1991.

Cualquier ajuste que se efectie a los Sistemas
Tributarios debe tener en cuenta el respeto a los
principios generales de la tributacion vy las
potenciales consecuencias sobre el funcionamiento
de la actividad econémica nacional a través de la
influencia sobre los agentes econémicos (ofertantes
y demandantes).

Las recientes experiencias en paises como
Venezuela, Ecuador y Bolivia muestran, en la
poblacién, una actitud contraria a la creacion de
nuevos tributos debido a los elevados indices de
pobreza, en un contexto en el cual las economias
latinoamericanas muestran tasas de crecimiento
bastante reducidas luego de experimentar un
periodo de recesién en los ultimos afos.

La globalizacién y otros rasgos de la modernidad
han traido consigo una mayor movilidad de recursos

y transacciones complejas, lo que amerita la
implementacion de ajustes a los sistemas tributarios
para incrementar su capacidad de reaccion frente
a estas nuevas operaciones que también deben
estar sujetas al pago de tributos. En muchos casos
los ajustes no son Unicamente con fines
recaudatorios sino mas de ordenamiento del
sistema tributario.

En los paises de la regiéon latinoamericana se
observa un margen considerable para incrementar
los ingresos y lograr la suficiencia recaudatoria, a
través de ajustes a la estructura tributaria vigente,
mas que con la creacion de nuevos tributos que
pueden traer consecuencias negativas y alterar el
funcionamiento de la economia.

De acuerdo a lo anterior, las acciones para
incrementar la suficiencia recaudatoria en
Latinoamérica requieren la ampliacion de la base
tributaria, asi como el combate firme a la evasion,
elusién y el contrabando. Se requieren la
implementacion de herramientas y mecanismos
ingeniosos que contribuyan a potenciar la
recaudacion.

Una fuente potencial de recursos para lograr la
suficiencia recaudatoria, y hacer mas eficiente el
sistema, es la racionalizacion de las “renuncias
tributarias”. Para esto se requiere una firme
decision politica y una adecuada estrategia de
negociacion con los beneficiarios que fomente el
canje del beneficio por algun tipo de transferencia
directa.

La reciente experiencia peruana del afio 2002
muestra resultados exitosos en cuanto al
incremento de los ingresos tributarios a través de
la implementacién de medidas de ampliacion de la
base tributaria y combate a la evasion y no
mediante la creacién de nuevos tributos. Esta
experiencia puede ser tomada como modelo a
seguir en otros paises de la region, siendo
potenciada —al igual que en Perl- conforme se
avance en laracionalizacién y/o eliminacion de las
renuncias tributarias.
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VIl.Recomendaciones

Las reformas tributarias venideras deberan
orientarse fundamentalmente en dos sentidos:

a) Lograr un nivel de ingresos tributarios compatible
con las necesidades de financiacién del gasto
publico a través del fortalecimiento de los
sistemas y administraciones tributarios, en un
contexto en el cual exista un manejo mas
eficiente del gasto y una reduccion del aparato
estatal.

b) Adecuar la estructura y niveles de imposicion a
las condiciones requeridas por el contexto de
globalizacion, dando solucién a los problemas
generados o intensificados por las modalidades
de desarrollo de las transacciones interna-
cionales predominantes (comercio electrénico,
mayor movilidad de capitales) y, particular-
mente, a la preservacion de la competitividad y
del medio ambiente en un cuadro de alta
interdependencia de los sistemas tributarios.

Las recientes experiencias en algunos paises
latinoamericanos han demostrado que no es el
mejor momento para buscar mayores ingresos
a través de la introduccién de nuevas figuras
tributarias. En este sentido sugerimos partir de
la estructura tributaria vigente, llenando los
vacios existentes, ampliando las bases
imponibles y potenciando la recaudacion de los
diferentes tributos a través del combate firme
contra la evasion tributaria y el incumplimiento.
Al respecto, existen diversas herramientas que
han tenido éxito en diversos paises. Es el caso
de los sistemas de retenciones, percepciones,
detracciones, entre otros mecanismos que
aseguran larecaudacion.

Se debe dar prioridad al tema de la raciona-
lizacién de las renuncias tributarias como una

fuente alternativa de recursos para aumentar la
suficiencia recaudatoria. En ese sentido, las
experiencias de paises como Brasil, Argentina,
Chile y recientemente Perud, dan cuenta de lo
importante que es identificarlas, proceder a su
cuantificacién y luego considerarlas en el
Presupuesto de la Republica como un gasto
tributario, paso previo a su racionalizacién y/o
eliminacion gradual. La minimizacion del impacto
social, y/o sobre la competitividad, de eliminar
las exoneraciones, se puede conseguir mediante
su sustitucién parcial por transferencias o gasto
directo en las zonas que gozaban de los
beneficios.

La implementacion de nuevos impuestos es un
hecho indispensable para gravar las diferentes
transacciones que surgen de la modernidad y el
mundo globalizado, donde es caracteristica la
gran interdependencia entre los sistemas
tributarios. Es recomendable avanzar el estudio
de los mecanismos de estos nuevos tributos,
trabajar en el tema de los convenios para evitar
la doble imposicién y establecer convenios de
colaboracién con otras administraciones
tributarias. Esto permitira minimizar los efectos
sobre el funcionamiento del sistema tributario y
la economia.

Si los mecanismos sugeridos no fueran
suficientes, ante la urgente demanda de
recursos, se requerira el incremento de alicuotas
o la implementacién de nuevos tributos. En esta
direccion consideramos mas eficiente partir por
modificar las alicuotas y en particular el Impuesto
a la Renta, tributo directo que se caracteriza por
ser la mejor herramienta redistributiva, frente a
los tributos indirectos que tienden a ser
regresivos. Lo mismo aplica en caso de requerir
crear nuevos tributos.
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Tendencias en las politicas
organizacionales de las
administraciones tributarias

I. Contextodelaadministracion tributaria
en relacion al tema elegido

En este capitulo introductorio tratamos de ubicar a
la Administracion Tributaria (A.T.) en el contexto y
rol que le compete dentro del Estado, el especial
significado que tienen sus funciones en un sistema
democratico y la imagen de transparencia que
deberia guiar a todas sus acciones.

A partir de esta configuracion y dentro del amplio y
ambicioso temario con que se convoca a este
concurso, explicamos las razones que nos llevaron
ala eleccion de los tépicos que vamos a desarrollar,
varios de los cuales surgen a partir de la realidad
de una administracién tributaria concreta, la
Administracion Federal de Ingresos Publicos
(A.F.I.P.) de Argentina, tanto en lo que resultan
aspectos destacables como buenas politicas, como
otras que han significado una marcha hacia atras,
gue deberian ser tenidas en cuenta para no volver
arepetir.

Las ideas que desarrollamos toman como marco
de referencia la realidad que atraviesan las A.T. de
la region, bastante diferente de la que tienen los
paises mas desarrollados, por caso Alemania,

Alberto Sorondo

Jefe del Departamento Supervision Legal
Subdireccion General de Legal y Técnica
AFIP - Argentina

Segundo Premio
XVI Concurso de Monografias
CIAT/AEATI/IEF

Reino Unido, Francia, Holanda y Espafia, o los
Estados Unidos y Canada, donde existe un
menor nivel de evasién, un mayor grado de
cumplimiento voluntario y una percepcion real de
riesgos concretos en casos de incumplimiento o
evasion.

De alli que sea dutil distinguir que los sistemas
tributarios desarrollados por unos y otros, si bien
tienen muchas semejanzas, también se diferencian
de manera notable; asi, a partir de las recurrentes
crisis econdémicas,los paises del area han debido
disefiar politicas y estrategias recaudatorias no
siempre ortodoxas, pero que han resultado exitosas
en cuanto al objetivo perseguido, por ejemplo, a
través de impuestos sobre las transacciones
financieras.

La alta evasion existente lleva también a
plantearse frente a la escasez de recursos,
donde debe hacerse el esfuerzo si en mejorar la
atencion al contribuyente, o en reforzar la tarea
fiscalizadora, a fin de mejorar el cumplimiento
voluntario.
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Ahora bien, para el desarrollo de estas distintas
posibilidades, consideramos un requisito previo y
necesario ubicar a la A.T. en el contexto de la
sociedad a la que sirve y sobre la cual actla, y en
esto seguimos a GARDE ROCA que destaca los
siguientes factores que la caracterizan:

a) La Administracién Financiera es un elemento
crucial para la legitimidad del poder politico.

b) Es un instrumento al servicio de la seguridad
juridica, garantia de estabilidad y continuidad
para el ciudadano-contribuyente.

¢) Es un organismo para la democracia.

Desde nuestra optica del fenémeno, uno de los
principales aspectos que rescatamos como guia de
los distintos temas a desarrollar es el factor
democrético, a partir del cual se genera la
legalidad, que legitima todo su accionar. Este
caracter democrético de la A.T., debe estar
presente en todos sus actos, no s6lo hacia
afuera, sino primordialmente hacia adentro de la
organizacion.

Este es un importante aspecto que la A.T. deberia
revertir a través de practicas mas democréaticas.

En muchas A.T. es posible observar que todavia
sigue primando el clientelismo o amiguismo, es
decir, que en muchos aspectos no se ha superado
la administracién patrimonialista (o del principe), de
la que habla BRESSER PEREIRA, distando
mucho para acceder a la administracion publica
gerencial.

Estrechamente unido al caracter democratico que
cabe exigir a la A.T., se ubica también el factor
transparencia, que debe estar presente en todo su
accionar.

El caracter democratico de |la
administracion tributaria debe
estar presente en todos sus actos,
no so6lo hacia afuera, sino
primordialmente hacia adentro de
la organizacion.,

Il. El proceso de evolucion de laDGI- AFIP
Argentina

En este capitulo describimos en orden cronolégico
y a grandes rasgos la evolucion que ha tenido la
Direccidon General Impositiva de Argentina, hoy
Administracién Federal de Ingresos Publicos,
desde su creacion hasta nuestro dias, en lo
gue se refiere a los distintos esquemas
estructurales adoptados, y a las politicas y
principales procesos de cambio llevados a cabo, y
gue por razones de espacio, vamos a destacar las
siguientes:

Afio 1932: El origen moderno de la administracion
tributaria en la Argentina podemos remontarlo a la
creacion de la Direccion General del Impuesto a
los Réditos a raiz de la implantacion del
impuesto a los réditos en el pais a través de la Ley
11.586.

Durante los siguientes once afios, el
Organismo administroé solamente tres impuestos:
Réditos, Transacciones y luego Ventas que lo
sustituya.

En elafio 1937, se descentralizan las tareas, y los
datos del area central fueron derivados a las
oficinas del interior de acuerdo a los domicilios
registrados. Se otorga a los Jefes de Delegacion
el caracter de jueces administrativos, pudiendo
determinar impuestos y aplicar infracciones, las que
estaban sujetas al control directo de la Direccion
General, a través de los recursos pertinentes.

En el afio 1939 aparece por primera vez el
denominado Fondo de Estimulo como modo de
incentivar al personal

Afios 1943-1946: en estos tres afios, que coinciden
con el conflicto bélico de la 2da. Guerra Mundial,
se produce un incremento del nimero de impuestos
gue se pusieron a cargo de la D.G.I.R.

Se confirma el régimen del Fondo de Estimulo,
consistente en un porcentaje de la recaudacién, el
cual haido variando a lo largo del tiempo. La norma
de ese entonces establecia que el monto a percibir
por tal concepto no podia superar el 50% de la
totalidad de los sueldos percibidos por cada agente
durante el afo.
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En sus comienzos, este beneficio se abonaba en
forma anual, luego semestral, en una época paso
a ser bimestral, y actualmente se percibe en forma
mensual sobre la base de la recaudacién efectiva
del mes inmediato anterior al cual se paga al
personal.

Con el paso del tiempo el Fondo de Estimulo fue
atado a diversos regimenes de calificacion del
personal, que tomaban en cuenta su desempefio
en un lapso de tiempo determinado — semestral o
anual-, y ello daba lugar a una ubicacion en un
orden de méritos o tramo calificatorio, sobre el cual
le era pagada la proporcién resultante de dicho
beneficio.

Afo 1947:por Ley N° 12.927 del 10-1-47 se crea
la Direccion General Impositiva mediante la fusion
de la ya mencionada Direccion General del
Impuesto a los Réditos con la Administracién
General de Impuestos Internos, que era de mas
antigua data, pues se habia creado en el afio 1891,
y tenia a su cargo la percepcién de gravamenes
indirectos, como ser: Alcoholes, Cervezas,
Fésforosy Tabacos.

Por una ley posterior (N° 13.237) se establece en
forma definitiva la fusién de esos dos Organismos,
pero manteniendo su separacion en razén de la
materia, ampliando enormemente la base de la
actividad fiscal, ya que se pone a su cargo la
aplicacion, percepcién y fiscalizacion de dieciséis
(16) gravdmenes, pudiendo mencionarse -ademas
de los impuestos ya citados- los de sellos, patentes,
pasajes al exterior, espectaculos, sobreprecio de
combustibles, etc.

A su vez, esta ley fijé la posibilidad de futuras
expansiones al autorizar la incorporacion de otros
organismos recaudadores, como asi también la
percepcion y fiscalizacion de otros gravamenes que
en dicha época (1948) estaban a cargo de otras
reparticiones.

La estructura organizativa de ese entonces ponia
a cargo del nuevo Organismo a un Director General,
secundado en sus funciones por tres Directores:
un Director Secretario, un Director de Capital y un
Director de Interior.

Afo 1950: se forman dos grandes departamentos,
uno de impuestos internos, que tenia a su cargo a
los denominados impuestos internos, y otros
gravamenes; el otro, tomé a su cargo el impuesto
a los réditos y otros afines, en cuanto se refiere a
comerciantes, sociedades comerciales o civiles, y
demas entidades aludidas en la ley de dicho
impuesto.

Afio 1960: a través del Decreto 2781 del 18-3-60
el Poder Ejecutivo declar6 a la DGI en estado de
reorganizacion, designando un Interventor asistido
por un Consejo. Dos afios después la intervencion
obtiene la aprobacién de un proyecto de
reestructura de servicios y de reorganizacion de las
dependencias de la reparticion.

Con dependencia directa de la Direccion General,
se crean doce (12) Dependencias Regionales, de
las cuales ocho corresponden al interior del pais, y
cuatro a la Capital y Gran Buenos Aires; una de
éstas a su vez tiene jurisdiccion exclusiva sobre el
Impuesto de Sellos y la Transmision Gratuita de
Bienes.

Estas dependencias regionales tenian bajo
su Orbita a 114 Agencias y Distritos, que
actuaban como pequefas células basicas
del sistema, con jurisdiccion reducida en
funcién de la cantidad de contribuyentes,
poblacién y superficie del lugar donde se
asentaban, y estaban orientadas a constituir
centros de cercana conexién con el medio y sus
pobladores, con miras a una eficaz fiscalizacién y
control.

Las Agencias y Distritos debian constituir
verdaderos equipos independientes dotados de
todos los medios disponibles para cumplir su
cometido; agrupados por jurisdiccion, reconocian
dependencia jerarquica y funcional de sus
respectivas Delegaciones Regionales, quienes
actuaban como instancia definitiva en la resolucién
de recursos.

La novedad que se introduce en esta estructura es
la creacion de los denominados Comité de
Planificacion y Comité General.
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Afo 1966: mediante el dictado de la Ley N° 16.946
la DGI vivié uno de sus momentos mas dificiles
puesto que al tiempo que dejaba en suspenso por
180 dias para su personal las normas referidas a
la estabilidad del empleado publico del Régimen
Juridico Basico de la Funcion Publica que le eran
aplicables en funcion del Decreto N° 6.666/57,
facultaba a remover el personal que resultara
prescindible, cualquiera fuese su jerarquia,
antigiiedad, categoria o situacion de revista;
también dentro de ese mismo plazo se ordenaba al
Organismo a proponer la reestructuraciéon de sus
cuadros administrativos y de su organizacion.

Cabe recordar que el contexto historico institucional
de ese momento pasaba por la asuncion de un
nuevo gobierno militar encabezado por Ongania
tras haber derrocado al presidente constitucional
de entonces, Dr. A. lllia.

Con posterioridad, por la Ley N° 17.343 del 14-7-
67 se establece un mecanismo de compensaciony
asistencia para los agentes de la Administracion
Publica declarados prescindibles, cuya percepcion
creaba incompatibilidad para volver a ingresar a la
funcion publica por al menos cinco afios.

Afio 1968: dentro de dicho contexto politico-
institucional, se aprueba con “caracter provisional”
la nueva estructura organica de la DGI, facultando
al mismo tiempo al Secretario de Hacienda, por
Unica vez y a los efectos de poner en inmediato
funcionamiento a la nueva estructura, a seleccionar
por antecedentes de idoneidad y conocimientos al
personal a promover y nombrarlos para cubrir los
cargos alli previstos, mediante un adecuado
sistema de seleccion.

Como novedades destacables de esta reforma cabe
citar la creacion del Departamento Sistema de
Computacion de Datos, dando reflejo estructural a
la funcidon de desarrollo de los sistemas de
informacion y procesamiento de la misma, a través
del incipiente equipamiento informatico con el que
se contaba en aquel entonces; y de la Division
Capacitacion, con dos dependencias, una
denominada Centro de Capacitacion Buenos Aires,
y la otra de orden técnico.

Afio 1973: en ese afio, un vez asumidas las nuevas
autoridades elegidas constitucionalmente, el
Ministerio de Trabajo procedi6 a la homologacion
de la Convencion Colectiva de Trabajo celebrada
entre la Asociacién de Empleados de la DGl y la
Direccion General Impositiva, bajo el N° 117/73,
siendo el primer convenio colectivo de trabajo
suscripto en el ambito de la Administracion Publica
en la Argentina.

El mismo contemplaba todo lo relativo a los
derechos y obligaciones del personal, el régimen
disciplinario al que estaban sujetos, el escalafén,
escala salarial, régimen de incompatibilidades, de
compensaciones, de licencias, etc.

Hasta la actualidad, las relaciones del personal
de la DGI se siguen regulando por medio de un
convenio colectivo, fruto de las renovaciones que
tuvo el CCT N° 117/73, salvo el periodo que va
desde el afio 1976 hasta 1985, el convenio colectivo
vigente en ese momento fue suspendido durante
todo el transcurso del gobierno militar; durante ese
lapso se aplic6 el régimen que regia para los
agentes que dependian de la Administracion
Publica Nacional.

También este afio se sanciona la Ley del Impuesto
al Valor Agregado (IVA).

Afio 1974 dentro del denominado Plan Trienal para
la Reconstrucciony Liberacion Nacional 1974/1977,
se aprueba la nueva estructura organico-funcional
de la DGI, que incluye la creacion de la Subzona
Central, que pasaria a tener a su cargo el control
de los contribuyentes y/o responsables de gran
importancia.

En materia de control diferenciado de
contribuyentes en funcién de su capacidad
economica, puede decirse que la DGl de Argentina
fue pionera y la idea fue luego seguida por
varias administraciones tributarias de latino-
ameérica (Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Paraguay,
Perud, etc.), y también por otros paises mas
desarrollados: Francia y Paises Bajos (conf. Manual
paralas A.T.).
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Afio 1980: en la estructura aprobada por el Decreto
N° 453/80 (B.O. 12-3-80), se tiende a diferenciar
claramente aquellas dependencias que cumplen
una funcién asesora, de las que son meramente
operativas.

Afo0 1987: a través de la modificacién que establece
laLey N° 23.495 en la de Procedimiento Tributario
N° 11.683, la DGI pasa a ser considerada como una
entidad autarquica en el orden administrativo en lo
gue se refiere a su organizacién y funcionamiento.

Esta autarquia no era absoluta, pues igualmente
estaba bajo la superintendencia general de la
entonces Secretaria de Hacienda.

Se establecié también de forma expresa que el
control del Tribunal de Cuentas seria con
posterioridad a los actos respectivos.

En cuanto a los funcionarios que secundarian al
Director General, se establecié que podian
designarse hasta cuatro (4) Subdirectores
Generales, por el Poder Ejecutivo a propuesta de
la Secretaria de Hacienda, aprobandose el régimen
de incompatibilidades de los mismos.

Entre las nuevas atribuciones conferidas al Director
General se encontraban todas las referidas a la
designaciéon del personal de planta, su régimen
disciplinario, pudiendo designar en forma directa a
las jefaturas del maximo nivel de conduccion,
contratar personal no permanente, etc.

En materia de recursos financieros, preveia las
distintas fuentes de origen de los mismos, y la
novedad de que la DGI pudiera deducir el importe
de sus gastos presupuestarios previamente
aprobados, del monto de las recaudaciones a su
cargo.

Finalmente, esta ley introduce la obligatoriedad de
la inscripcion de los contribuyentes y/o responsables
a través o mediante un numero Unico de
identificacion para todos los tributos, que luego paso
a denominarse CUIT (Clave Unica de Identificacion
Tributaria).

Otra modificacién significativa que la Ley 23.495
introdujo en la Ley de Procedimiento Tributario, fue

la de facultar al Director General para organizar y
reglamentar el funcionamiento de la DGI en sus
aspectos estructurales, funcionales y de
administracién de personal, incluyendo el dictado
y/o modificacidn de la estructura orgénico funcional
y el estatuto del personal.

Afo 1993: en ese afio se produce uno de los
cambios mas trascendentes en la DGI a raiz del
dictado del Decreto N° 507/93 (de necesidad y
urgencia), que pone en cabeza de la misma “...la
aplicacién, recaudacion, fiscalizacion y ejecucion
judicial de los recursos de la seguridad social”, que
en general comprende a todos los aportes y
contribuciones que se recaudan sobre la nédmina
salarial.

Los fondos recaudados por la DGI debian ser
girados a la Administracion Nacional de la
Seguridad Social (ANSES), para su administracion.

Se prevé la reubicacion en la DGI del personal de
la ANSES asignado al cumplimiento de las
funciones que se transfieren a la DGI.

Faculta ala DGl a adquirir por la via de contratacion
directa el equipamiento informético, sistemas
operativos, programas de aplicacion, insumos, etc.,
gue resulten necesarios para el cumplimiento de
sus funciones, debiendo el organismo dar cuenta
de este tipo de adquisiciones a la Sindicatura
General de la Nacion.

A partir de esta decision, paulatinamente la materia
previsional comenzd a insertarse en todos los
niveles operativos de la organizacién, en un pié de
igualdad con la materia tributaria.

Afio 1996: por el Decreto N° 896/96 se aprueba
una nueva estructura de la DGI, y su puesta
en marcha a través de la resolucién correspondiente
por la DGI permite observar la incorporacion de
algunos cambios en la politica interna de la
organizacion, como la creacién de un area
especifica donde por primera vez se hace
una referencia puntual a los servicios al
contribuyente.

De otra parte, se considera en forma independiente
y con mayor nivel al &rea penal tributaria, al tiempo
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gue a la direccion de contencioso se la disminuye a
rango departamental, denotando una vez mas el
impulso que se queria dar a la materia.

ARo0s 1996/1997: por el Decreto N° 1156/96, el Poder
Ejecutivo fusiond la Administracion Nacional de
Aduanas (ANA) y la Direccion General Impositiva
(DGI), pasando a constituirse la Administracion
Federal de Ingresos Publicos (AFIP), la cual
“funcionara como ente autarquico en el ambito del
Ministerio de Economiay Obras y Servicios Publicos,
asumiendo las competencias, facultades, derechos
y obligaciones de las entidades que se fusionan por
este acto”.

La materializacién de la AFIP se produce con el
dictado del Decreto N° 618/97, de necesidad y
urgencia (B.O. 14/7/97), donde en lo medular se
coloca a la AFIP en el lugar, con los derechos y
obligaciones que tenian los dos organismos
fusionados, es decir, la Aduana, y la DGI, asi por
ejemplo toda referencia contenida en las normas
sobre estos dos Ultimos debe entenderse hecha ala
AFIP.

Esta norma resume las referencias mas importantes
contenidas tanto en la Ley de Procedimiento
Tributario como en el Cédigo Aduanero, respecto de
la aplicacion, percepcion y fiscalizacion de tributos,
como respecto de los aranceles aduaneros, que en
todos los casos se ponen a cargo de la AFIP.

Establece cuales seradn sus bienes, de donde
obtendra sus recursos y el porcentaje de afectacion
de la recaudacion para la atencion de su
presupuesto, prevision que no era novedosa.

Determina que su maxima autoridad seré el
Administrador Federal, al cual se lo asimila al rango
de Secretario de Estado, quien estara secundado por
un Director General a cargo de la Direccion General
Impositiva y otro a cargo de la Direccién General de
Aduanas, asi como por los Subdirectores Generales
cuyo numero y competencias determinaria el Poder
Ejecutivo.

ARo 1998: se da por finalizado el contrato informéatico
integral con la firma IBM, pasando el Organismo a
hacerse cargo de dicha tarea (insourcing) con parte
del personal contratado que tenia dicha firma y
personal propio.

También este afio a través de la Ley N° 24.977 se
sanciona el Régimen Simplificado para Pequefios
Contribuyentes, conocido como “Monotributo”, que
fuera concebido en la AFIP, y que establece un
régimen presuntivo para este segmento de
contribuyentes.

Afio 2001: se dictan una serie de medidas que
afectan en forma directa el funcionamiento de la
AFIP:

A) Creacién de la Direcciéon General de los
Recursos de la Seguridad Social: por el Decreto
N° 1231/01 (B.O. 5/10/01) se incorpora a la
AFIP una nueva Direccion General, la de
Recursos de la Seguridad Social, que se suma
a las ya existentes de la DGl y Aduana.

De acuerdo a esta norma, la nueva Direccion
General pasa a tener la competencia que con
anterioridad tenia la DGI respecto de los recursos
de la seguridad social, aunque podia ejercer las
funciones propias de su competencia a través de
las unidades operativas dependientes de la
Direccion General Impositiva, a las que en tales
supuestos, podia supervisar funcionalmente.

B) Creacion de la entidad “Informética Tributaria
Sociedad del Estado”: por el Decreto N° 1398/
01 (B.O. 5/11/01) se crea la mencionada
entidad, que tendria por objeto “el desarrollo,
produccion y venta de sistemas informaticos”,
cometido que la entidad podia cumplir
“...directa o indirectamente, por si o por
terceros, debiendo asimismo generar los
medios, instrumentos, contrataciones,
asociaciones o todo otro tipo de mecanismo
idéneo.”

Este nuevo ente estaria encargado del desarrollo,
produccion y venta de sistemas informaticos
aplicables al area tributaria.

Resulta necesario comentar que la norma encubria
cuanto menos una tercerizacion de sistemas vitales
de la administracién tributaria, y que a partir de
datos suministrados por la misma, luego le serian
vendidos por este nuevo ente, ya que no resulta
posible presumir que la posibilidad de venta de
tales productos que la norma le autorizaba,
estuviera dirigida al sector privado.
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C) Creacion del Instituto Nacional de los Recursos
de la Seguridad Social: a pocos dias de la
creacion de la Direccion General de los
Recursos de la Seguridad Social se cambia el
rumbo a través del Decreto N° 1394/01 que
dispone la creacion del INARSS, como ente
publico no estatal, cuyo objeto es el de ejercer
las funciones de ente de gestion del Sistema de
Informacién y Recaudacion para la Seguridad
Social (SIRSS), que también crea dicho decreto.

Entre otras de las actividades que le son
encomendadas, figura la de la aplicacion,
recaudacién, fiscalizacion y ejecucién judicial
de los recursos de la seguridad social, tarea que en
su mayor parte continla haciendo de manera
efectiva la AFIP a través de sus dependencias
operativas.

El articulo 26 declama que las actividades que
tiene a su cargo el INARSS son de interés
publico y sin fines de lucro, y que contribuye a
garantizar la registracion laboral y el acceso
universal a los beneficios laborales y de la seguridad
social.

El siguiente articulo determina que s6lo podran
formar parte del INARSS el Estado Nacional, las
Administradoras de Fondos de Jubilaciones y
Pensiones, las Aseguradoras de Riesgos del Trabajo
y los agentes de seguro de salud, debiendo
establecer la autoridad de aplicacion las reglas de
participacion e integracion del patrimonio del
Instituto por parte de aquellos.

D) Designacion y remocion del Administrador
Federal, Consejo Asesor, Recursos de
la AFIP: por el Decreto N° 1399/01 (B.O. 5/11/
01) se impulsan nuevos cambios en la
composicion y funcionamiento de la AFIP,
gue tienden a incrementar su grado de
autonomia

Afo 2002: por el Decreto N° 1045/02 se derogo el
Decreto N° 1398/01 que habia creado la entidad
“Informatica Tributaria Sociedad del Estado”, que
nunca se habia puesto en marcha.

Afo 2003: por el Decreto N° 217/03 se deroga el
decreto de creacion del INARSS, y la AFIP vuelve a
hacerse cargo de la materia a través de la
Direccion General de los Recursos de la Seguridad
Social.

Desde una vision positiva de esta evolucion,
pueden mencionarse algunas ideas directrices que
han persistido a lo largo del tiempo en la
organizacion:

Desconcentracién administrativa-funcional a
través de delegaciones, primero, y continuada
luego con las Regiones distribuidas a lo largo
del pais, de la cual dependen un sinnimero de
Agencias, Distritos y Receptorias.

Temprana distincion entre las funciones de la
administracion central: ejecutiva y asesora,
respecto de las areas eminentemente
operativas.

Instauracion casi desde sus comienzos de un
incentivo concreto para el personal a través del
Fondo de Estimulo, hoy de Jerarquizacion.
Regulacién laboral a través de una convencion
colectiva de trabajo.

Participacién del sector privado (bancos) en la
recaudacion de impuestos y en soluciones
informéticas.

Creacion de un area especifica a cargo de los
grandes contribuyentes.

Tendencia a la fusion de la actividad
recaudatoria del Estado en una sola
organizacion.

Asignacién a través del tiempo de una mayor
autonomia a la administracién tributaria.

En este listado vemos incluidas algunas cuestiones
cuya aplicacién es recomendada para las A.T., y
gue en su momento fueron implementadas y
adoptadas como cambios necesarios para mejorar
la funciona-lidad del Organismo, algunas de las
cuales seran profundizadas al abordar cada
tematica en particular.

lll. La evolucion de las politicas fiscales y
sureflejo en las estructuras organicas

En este capitulo abordamos el primer gran
tema referido a la evolucion de las politicas
y su reflejo en las estructuras organicas, que
vienen a ser el esqueleto o armazén donde
se asienta la organizacion. Para lo cual
comenzamos con un repaso de los procesos
claves por los que, en lineas generales, han pasado
las A.T.
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En primer lugar, a través del enfoque que tomaba
en cuenta el tipo de impuesto y luego el funcional;
destacamos el aspecto geografico, importante en
aquellos paises que cuentan con vastos territorios,
y el mas cercano en el tiempo aquél que tiene en
cuenta el segmento de contribuyentes de que se
trata, a partir de distinguir aquéllos de gran magnitud
economica que en los paises de la regién
representan un importante porcentaje de la
recaudacion global.

Parrafo aparte le dedicamos al enfoque que toma
en cuenta al contribuyente como “cliente”, tendencia
que ha cobrado gran impulso en las A.T., las que
estan implementando diversas medidas concretas
de servicio y asistencia a los mismos, incluso via
Internet, incorporando a las estructuras los cambios
pertinentes. Agregamos un comentario sobre la
visién de una oficina frontal y una trasera.

Comentamos que respecto del segmento de
pequefios y medianos contribuyentes que han sido
objeto de regulaciones especificas (Regimenes
Simplificados, Monotributo, etc.), no se observa que
en las A.T. hayan dado lugar a la creacién de
dependencias especificas que las abarquen en
todos los aspectos diferenciales que tienen en
relacién con los grandes contribuyentes, por
ejemplo.

Seguidamente desarrollamos la idea fuerza de la
estructura organizacional requerida, es decir,
aquélla que sirve a la A.T.; luego de sefalar los
aspectos que producen interferencias en la misma,
destacamos que para el armado del organigrama
es necesario un previo analisis de campo que
permita conocer los roles, la red de relaciones
existente y los diversos estratos jerarquicos
necesarios para su funcionamiento.

Por altimo, a partir de la crisis de la burocracia
weberiana, modelo que en general caracteriza a las
A.T., hacemos un repaso de otras formas de
organizar estructuras, menos rigidas y mas flexibles,
tales como la forma matricial, la estructura de redes,
por equipos, la burocracia profesional y la estructura
misionaria.

Al respecto, es posible observar que muchas de
estas formas tienen aplicacion concreta en las A.T.
en forma parcial y acotada, que funcionan en forma

paralela con la organizacion jerarquica existente,
lo cual lleva a proponer para las A.T. un modelo
estructural mas flexible y dinamico que les permita
adecuarse en forma permanente a la realidad que
las circunda y deben atender.

IV. La autonomia de la
administracion tributaria

En este capitulo analizamos la tendencia y
perspectiva de que la administracién tributaria
pueda estar dotada de la suficiente “autonomia de
gestion” para el cumplimiento de sus fines, sujeta
a los controles necesarios que impidan un accionar
desviado de los objetivos impuestos; en este tema,
consideramos esencial remarcar el caracter estatal
y publico que tiene la A.T., encargada de llevar
adelante una funcién exclusiva del Estado.

Es del caso sefialar que en la pasada década varios
paises llevaron adelante reformas legislativas por
las que reconocieron a sus respectivas A.T. una
mayor autonomia administrativa, técnica y
financiera, tales los casos de Argentina, Colombia,
Ecuador, Espafia, México, Perliy Venezuela, entre
otros.

Luego de hacer unaresefa de la distintas formas
o grados de descentralizaciéon, desde el punto de
vista juridico, incluyendo algunas referencias a las
denominadas “Agencias Estatales”, asi como
referir algunas criticas puntuales provenientes del
campo del derecho publico y administrativo, que
ven a esta tendencia como una “huida del derecho
publico”, analizamos un poco mas en profundidad
la forma en que esa “autonomia de gestién” se ha
acordado a las A.T. de Chile, Peru, Espafa y
Argentina.

A continuacion efectuamos una clasificacion de las
facultades “autdnomas” que se han reconocido a
las A.T., en dos tipos, en la primera incluimos
aquellos factores que guardan relacién con la
autonomia técnico funcional, como por ejemplo la
elaboracién de su Plan de Gestion, la posibilidad
de interpretar la normativa tributaria y definir
criterios sin estar sujeta a revision por el superior
y la participacién en la definicion de politicas
tributarias.
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Respecto de la intervenciéon de la A.T. en la
definicidn de las politicas tributarias, destacamos
el caso puntual de Colombia, y hacemos referencia
a otras A.T. que de algun modo participan
en los proyectos que luego son debatidos en el
Congreso.

En esta materia, como sefiala algln autor, deberia
existir un equilibrio entre la politica que se desea
aplicar y la posibilidad de ser concretada de manera
eficaz y posible por la A.T.

En la segunda, referida a la autonomia
administrativa, incluimos a los aspectos
presupuestarios y financieros, a la gestion de los
recursos humanos, recursos materiales y régimen
de compras, sobre los cuales efectuamos las
consideraciones del caso, y propiciamos la
aplicacion de los debidos controles sobre el uso
de tales facultades.

Con respecto al régimen de compras o
contrataciones nos extendemos para analizar los
peligros que muchas veces encierra cuando se
otorgan facultades excesivas en esta materia a la
A.T. sin los debidos controles.

V. Los procesos de integracion a la
administracion tributaria: casos de
los derechos aduaneros y de las
contribuciones a la seguridad social

En capitulo V abordamos el analisis de la
problematica que plantean los procesos de
integracion de organismos encargados de recaudar
las rentas publicas, tal el caso de la fusién de la
administracion aduanera con la tributaria llevada a
cabo por varios paises (Argentina, Brasil, Canada,
Colombia, Espafia, Honduras, México, Venezuela,
Pera).

Varias han sido las razones que han llevado a
justificar estos procesos de integracién, entre las
cuales sobresalen las econémicas y financieras a
partir de la busqueda de una mayor eficiencia en el
gasto publico, tendencia que se verifica con gran
intensidad a partir de la década del noventa, donde
muchos paises debieron reducir sus déficit fiscales,
achicar o suprimir organismos publicos o hacerlos
mas eficaces.

Luego de las descripciones de los procesos que se
concretaron en Canaday la Argentina, sefialamos
los aspectos positivos que han dejado tales
experiencias: ventanilla de atencién Unica, uso de
bases de datos interrelacionadas, unificacién de
procedimientos administrativos, manejo comun
de los servicios administrativos, etc.; asi como
aquéllos que en el caso de la AFIP deberian ser
profundizados o completados para no hacer
fracasar el camino emprendido; es decir, que
guedan algunas materias pendientes.

La integracion hace posible la simplificacion de
muchas tareas burocraticas, a su vez la mayor
sistematizacién de los tramites hace disminuir el
descontrol y, por ultimo, y no menos importante, se
repotencian los poderes de los dos organismos para
combatir de manera mas eficaz el fraude;
generalmente, un delito en el campo aduanero, se
traduce en un fraude tributario.

En estas fusiones reviste particular importancia el
aspecto de los recursos humanos y la cultura
organizativa que el personal de cada uno de los
organismos lleva consigo, de alli que es necesario
contemplar estrategias de integracién que permitan
superar en el mas corto plazo esas diferencias, a
través -primordialmente- de politicas de objetivos
comunes y participativas.

Por altimo, hacemos referencia al proceso de
incorporacion a la DGI de Argentina de la
recaudacion y fiscalizacion de los recursos de la
seguridad social, las ventajas que se verificaron y
la integracion paulatina que se produjo entre el
personal de ambos organismos, asi como el
retroceso que implicoé la creaciéon del INARSS,
pero que en fecha reciente (Decreto N° 217/03 del
18-6-03) ha vuelto a ser encomendada a la AFIP,
con la recreacion de la Direccion General de los
Recursos de la Seguridad Social, en un nivel
equivalente al que tienen la DGl y la Aduana en la
Administracién Federal de Ingresos Publicos.

No es apropiado hablar de
privatizacion en el ambito de la
Administracion Tributaria porquela
funcidon que cumple es de exclusiva
competencia del Estadd’
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VI. La tercerizacién en el ambito de la
administracion tributaria

El tema de este capitulo, la tercerizacion en el
ambito de la A.T., fue elegido con particular interés
en razon de alguna medidas poco claras que se
quisieron implementar en la Argentina en el afio
2001 y que después de la caida del gobierno a
fines de ese afio, fueron luego desactivadas en
forma paulatina.

La tendencia privatizadora sufrida por la mayor
parte de los paises de América Latina durante
la década pasada, parecid encontrar un freno o
valla en las administraciones tributarias, pero
en el caso de la Argentina, como lo sefala
atinadamente un autor, la DGI estuvo sujeta
a una persistente campafa privada a favor de
audaces esquemas de privatizacion, campafa
que estuvo insélitamente estimulada desde la
esfera publica y la tribuna politica con mensajes
poco claros.

A fin de ordenar las ideas sobre esta compleja
tematica, partimos de un analisis conceptual
de los términos juridicos que la materia involucra
y sus alcances: privatizacion, concesion, contrato
de suministro, tercerizacién, outsorcing e
insourcing.

A partir de alli, afirmamos que no es apropiado
hablar de privatizacién en el ambito de la
Administracién Tributaria porque la funcion
que cumple es de exclusiva competencia
del Estado, resultando impensable que sus
funciones nucleares puedan ser transferidas
total o parcialmente a la esfera privada; por
otra parte, su caracter publico y la potestad
de recaudar tributos surgen de la propia
Constitucion de cada pais.

Si en cambio es dable aceptar la posibilidad de
tercerizar o dar en concesion algunas funciones
periféricas, que no inciden de manera sustancial
en el aspecto neurélgico de la A.T.

Bien se ha dicho que la privatizacién no es una
panacea, hay paises en que la tercerizacion de
algunas funciones, como ser la recaudaciéon a
través de la red bancaria ha dado resultados, y en
otros no.

Dentro de este tipo de experiencias privatizadoras,
se sefialan las tareas que en el Brasil han sido
tercerizadas (o concesionadas) y algunos casos en
que el sector privado actia como agente de
retencion (caso de las contribuciones a la seguridad
social).

Si bien en los Estados Unidos muchas tareas son
llevadas a cabo por compalfiias privadas, en el afio
1996 se hizo una experiencia de utilizar contratistas
privados para recaudar los impuestos federales,
pero los resultados demostraron que tenian grandes
dificultades para la cobranza de la deuda morosa,
y ademas planted gran preocupacién a los
funcionarios la preservaciéon del derecho de
privacidad de los contribuyentes; el Manual de A.T.
concluye en que es una experiencia que no debe
servir de modelo a otros paises.

Por el contrario, en Italia, una vez eliminado el
procedimiento judicial para el cobro coactivo, se
aplica un sistema de concesion de la cobranza
coactiva administrativa, a través del principio de lo
recaudado por lo no recaudado, es decir, el
concesionario se obliga al pago total de las sumas
resultantes de los roles, al margen de su cobro
efectivo, pero luego tiene derecho al reembolso de
las sumas que no haya podido cobrar luego de las
gestiones del caso.

En el caso de la Argentina, es de destacar la
recaudacion a través de la red bancaria, que viene
de larga data, y el caso de los servicios informéaticos,
donde la fusién con la seguridad social y el cambio
de régimen jubilatorio oblig6 a buscar una solucién
integral que brind6 el sector privado (outsorcing),
pero luego, una vez que se adquirio el conocimiento
de las tecnologias, se hizo el camino inverso, es
decir, la AFIP volvié a tomar el control de los
sistemas (insorcing).

Hacemos referencia luego a algunas experiencias
gue no resultaron felices, por fallas en su
implementacion, como es el caso de la
cobranza ejecutiva de la cartera morosa, y a otros
intentos del sector publico plasmados en normas
de dudosa legalidad, que a la fecha han sido
derogadas.

Finalmente, mencionamos una propuesta que
incluso llegé a ser tratada en Comision en el
Congreso respecto de la creacion de los
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“contralores fiscales”, que consistia en la
designacion de contadores publicos para cumplir
funciones de control y verificacién de un
determinado universo de contribuyentes; un autor
que tuvo oportunidad de dictaminar acerca de este
proyecto legislativo, advertia que en el mismo no
se, alcanzaba a diferenciar de manera adecuada
cual era el servicio publico -en principio privatizable,
y cual la funcién puablica, de la cual no era posible
abdicar, salvo, claro esta, en un esquema de
“Estado desertor”.

Cabe consignar que en la Argentina a nivel
provincial se advierten avances de estas
politicas, denominadas como “delegacion
transestructural de competencias” a favor de
estructuras extrafias y hasta ese momento
desvinculadas de la Administracion, hechas en
beneficio de estudios privados y de consultorias
que desarrollan actividades de verificacién y
fiscalizacion.

En sintesis, la problematica y peligros que encierra
la tercerizacién de alguna funcién de la A.T. lleva a
gque las decisiones que al respecto se adopten
deben ser analizadas en forma seria, en todos los
aspectos que involucra: legal, funcional, costos que
supuestamente se reducen, etc., debiendo tenerse
en claro, ademd@s, cuales son los sectores
estratégicos (bases de datos, sistemas, verificacion,
fiscalizacion, entre otros) que no pueden ser
puestos bajo ninguna modalidad al manejo del
sector privado.

VIl. Recursos humanosy capacitacion
En este capitulo consideramos las politicas de
recursos humanos y de capacitacion, en razén de
la importancia estratégica que tienen en la
organizacioéninternade laA.T.,y que en atencién a
su amplitud, seleccionamos algunas cuestiones
medulares que pueden servir como orientadoras de
cambios posibles en la AFIP.

En ese sentido, respecto al ingreso a la A.T.
abogamos por un sistema abierto para convocar a
los aspirantes, en comunién con el sentido
democratico que lo debe caracterizar, y
consideramos de gran importancia el denominado

periodo de pruebainicial, como minimo de un afio,
que permite conocer las facetas mas importantes
de la persona, y hacerla participe de la cultura
organizacional.

En punto a la capacitacion hacemos referencia a
las formas o modelos que han adoptado las A.T. (a
través de centros autbnomos en algunos casos),
destacamos la importancia de la capacitacién
previa, esto es, la posibilidad de establecer
convenios con universidades para preparar
profesionales con un perfil que pueda interesar a
la A.T., y que como contrapartida, asuma el
compromiso de reclutar a los mejores promedios
gue egresan de cada afio.

Seguidamente nos ocupamos de la capacitacion
permanente y externa, que deberia ser asumida
como una inversion, y la posibilidad de convenir
con centros educativos publicos y privados cursos
qgue permitan complementar la capacitacion que
puedabrindarla A.T.

En un punto aparte, tratamos la capacitacién en
relacion a la unificacion de criterios, a través de
una experiencia llevada a cabo en forma conjunta
entre el area de capacitacion y las asesorias técnica
y legal, para la difusidon de los criterios aplicables a
todas las areas operativas de la A.T., a fin de su
aplicacion uniforme.

Propiciamos como buena practica gerencial en
materia de recursos humanos la rotacién o
movilidad periddica del personal, de manera
gue posibilite contar con profesionales mas
competentes, y en el caso de jefaturas de areas
operativas ello es saludable pues impide la
formacion de clientelas.

Por ultimo, hacemos un repaso de las formas de
incentivo al personal que se aplican en las A.T.,
gue en sus origenes consistian en un porcentaje
de la recaudacion a través de los llamados
Fondos de Estimulo, los cuales luego fueron
atados a sistemas de calificacién del personal
gue tomaban en cuenta el desempefio y el
rendimiento, hasta llegar a las nuevas formas
gue algunas A.T. estan implementando (casos de
Chile y Francia, por ejemplo) partir del cumplimiento
de metas concretas fijadas en los Planes de

Diciembre/2003

73



Tendencias en las politicas organizacionales de las administraciones tributarias

Gestién, instrumentadas a través de los
denominados contratos de medios y objetivos o
de desempefio, cuya evolucion y resultados
seran de interés conocer para su eventual
aplicacién en otras A.T.

VIII. Propuestas para el cambio

Los temas elegidos y desarrollados a lo largo de
esta monografia nos han permitido visualizar la
evolucién de una administracion tributaria
latinoamericana de un pais en desarrollo, marcando
sus principales logros, asi como algunas politicas
que han debido ser reanalizadas.

En los dltimos diez o quince afios son humerosos
los ejemplos dados por estas administraciones
tributarias de intentos de superacion en la busqueda
de mayor eficiencia; en ese sentido, algunos
caminos aqui analizados pueden resultar utiles para
ser imitados, una vez tamizados de acuerdo al
contexto y cultura organizacional de cada una de
ellas.

En esta materia, como bien se ha dicho, no hay
féormulas o recetas magicas, sino que sobre la base
de una conduccidn convencida de sus objetivos y
con un equipo de gente calificada que sepa
transmitir esa vision y al mismo tiempo alentar el
compromiso del resto de la organizacion, es posible
encarar cualquier proceso de cambio en una
administracion tributaria.

Como sefialamos al comienzo, los temas que
hemos escogido son representativos de algunas
cuestiones nucleares de la A.T., pero no son
abarcativos de todas ellas; a partir de alli, en esta
resefia vamos a destacar en forma sintetizada las
propuestas mas representativas de cada uno de los
temas tratados, que pueden servir como
orientadoras de politicas y procesos de cambio para
las A.T. de laregion.

Por ultimo, como también sefialamos al comienzo,
gran parte de ellas han tenido como mira la
factibilidad de su implementaciéon en la
Administracion Tributaria argentina.

Enrelacion ala Administraciéon Tributaria:

e La visién que tenemos de la administracion
tributaria es de una organizacion cuyo pilar
basico es el de servicio a la democracia, de alli
gue sus métodos y practicas tanto en su relaciéon
con los contribuyentes como en el plano interno,
deben tener ese carécter.

e Las A.T. en razon de ser el centro del pacto
democratico deben ser transparentes en todos
sus actos, responder a principios éticos, rendir
cuentas de sus resultados, y evitar transformarse
en una reserva de privilegios sectoriales y de
corrupcion.

En relacién a las estructuras organicas y su
disefo:

e En cuanto a los enfoques de disefio de la A.T.
se advierte una clara tendencia a segmentizar a
los denominados grandes contribuyentes, ya
sean empresas o individuos, debiendo
analizarse a su vez la conveniencia de crear una
dependencia especifica para la atencion de los
pequefos y medianos contribuyentes, cuando se
encuentren bajo un régimen tributario
diferenciado.

También se observa una tendencia expansiva
en la insercién en todos los niveles de la
estructura de oficinas de asistencia y atencion
al contribuyente “cliente”, que resultan Gtiles en
tanto tengan un valor agregado respecto de las
funciones que toman a su cargo.

e Algunas A.T. han puesto en el centro de su
mision la atencion y el servicio a los
contribuyentes, implementando politicas
concretas en tal sentido, muchas de las cuales
ya se aplican en otras A.T., y las restantes
pueden servir como nuevas alternativas para
mejorar ese servicio.

e Es posible advertir un crecimiento sostenido en
cuanto al uso de medios telematicos
(INTERNET) tanto en lo que respecta a las
funciones propias de la A.T. (firma electrdnica,
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notificaciones, declaraciones y pagos), como en
la prestacion de servicios al contribuyente
(formularios, informacion, consultas, etc.).

e Laestructuraorganicadela A.T. debe estaren
consonancia con los requerimientos de la
organizacion en cada momento.

e Eneldisefio de las estructuras es importante el
previo trabajo de campo que permita establecer
los distintos roles funcionales.

e Los estratos jerarquicos deben determinarse en
funcion del incremento de valor que en forma
progresiva cada uno de ellos aporta al proceso
0 ejecucion de cada tarea.

e Los nuevos disefios de estructuras organicas
deben romper con los compartimentos estancos
y avanzar en la busqueda de soluciones que
permitan relaciones interfuncionales entre las
distintas areas que puedan tener proyectos
comunes.

e Si bien las estructuras organicas de las A.T. se
basan en el esquema clasico jerarquico-
burocratico, para algunos procesos resulta
recomendable la insercién de otras formas
desarrolladas para las organizaciones privadas,
como el esquema matricial, la estructura en red
o la organizacion de equipos, debiendo tenerse
en cuenta las fortalezas y debilidades que cada
una de ellas contienen.

e Los adelantos tecnoldgicos y el entorno siempre
cambiante obligan ala A.T. a disefar estructuras
mas flexibles y dindmicas, que deberan ser
adecuadas en forma permanente.

e En los procesos de cambio de estructura,
deberian prevenirse las situaciones traumaticas
y conflictivas con el personal afectado y los
sindicatos, a través de medidas compensatorias
gue permitan mantener la estabilidad y el nivel
remuneratorio alcanzado.

En relacion alaautonomiadelas A.T.:
e Resultarecomendable dotar alas A.T. de mayor

“autonomia de gestidon”, que necesariamente
debe involucrar el manejo de sus recursos

humanos, materiales y presupuestarios en forma
independiente de la administracion central, pero
sujeta a los debidos controles.

Esta autonomia no debe verse como una huida
del derecho publico para adoptar modalidades
del derecho privado, dado que en razén del
caracter publico y estatal que tiene una A.T. y
las prerrogativas que le reconoce la ley para el
cometido de sus funciones, ello no resulta
juridicamente posible.

Dentro de las facultades que deberian
reconocerse a la A.T. en el plano técnico
funcional, estarian las siguientes: elaboracion de
su Plan de Gestion Anual (sujeto a revision por
el Ministerio o Congreso), interpretaciéon de la
normativa tributaria, definicién de los criterios de
interpretacion, participacién en la definicion de
politicas tributarias y posibilidad de cobranza
administrativa de deudas.

Cuando en materia financiera y presupuestaria
se fijen porcentajes fijos de apropiacion por la
A.T., se deberan prever mecanismos
compensatorios en caso de que se produzcan
mermas en la recaudacién que puedan obedecer
a un contexto econémico recesivo o imprevisto
(cambio de la paridad cambiaria, por ejemplo).

En la probleméatica materia de las compras o
adquisiciones creemos conveniente propiciar
gue las mismas sigan sujetas al derecho
administrativo, pero con un régimen propio, agil
y flexible, que permita reducir los plazos y pedir
mejoras de precios, que pueda ser seguido y
consultado por Internet, y que tenga como
referentes los denominados “precios testigo”.

Se deberia mejorar el gerenciamiento en las
areas de compras, de manera tal que las
licitaciones urgentes so6lo obedezcan a
circunstancias imprevistas y no a la falta de una
adecuada planificacion.

La gestion de las contrataciones de la A.T.
deberia ser lo mas transparente posible, incluso
sujeta a mayores controles -a posteriori- que el
resto de la administracién publica, que no cuenta
con esa autonomia de gestion; esto deberia ser
también aplicado a las compras que se realizan
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a través de organismos internacionales en

programas de apoyo a la administracion
tributaria, porque estos préstamos también se
pagan con los impuestos de los contribuyentes.

Enrelaciéon alos procesos deintegracion:

La integracion de las administraciones tributaria
y aduanera en un organismo Unico, apunta a la
blisqueda de la eficacia y la eficiencia de la
gestion, a partir de que ambas tienen muchos
puntos en comun: los mismos clientes,
actividades comerciales sujetas a ambos
controles, que se potencian entre si, y perfil
semejante de los empleados.

Como resultados positivos de la integracién cabe
resaltar la atencién a través de una Unica
ventanilla de servicios a los contribuyentes, el
funcionamiento de una base de datos Unica o
relacionada y la posibilidad de unificar
procedimientos administrativos.

En cuanto a la organizacion interna, la
integracion permite la atencion comun de los
lamados servicios administrativos: recursos
humanos, materiales y presupuestarios,
asesoria administrativa, capacitacion, etc.

La mayor dificultad de un proceso de integracion
pasa por la distinta cultura organizacional que
tienen los dos organismos, por lo cual deben
arbitrarse medidas participativas en diversos
ordenes, asi como dotar a la organizacién de
una mision que los involucre a ambos.

En un proceso de este tipo debe tenderse a la
aplicacion de regimenes laborales y de
remuneraciones similares, para evitar
situaciones inequitativas.

En la etapa integrativa es conveniente avanzar
sobre consensos, incluyendo a los sindicatos,
para que todos los actores puedan conocer el
proyecto y sus alcances en la forma mas clara
posible, a fin de poder avanzar en forma
mancomunada.

La creacion de un organismo recaudador Gnico
potencia la imagen de la A.T. frente a los
ciudadanos.

e En el mismo sentido, la integracion de los

recursos de la seguridad social es una alternativa
gue puede traer aparejados similares beneficios
gue los antes mencionados.

Enrelacién alatercerizaciénenlaA.T.:

e Es impensable considerar la posibilidad de

privatizacioén total o parcial de la A.T., tal como
se postula en algunos foros de opinion, y que
incluso ha llegado a plasmarse en proyectos
concretos en ese sentido (caso de Argentina),
pues ello implicaria -como dice un autor- estar
frente a un “Estado desertor”.

En materia de tercerizacion de la A.T. deberian
delimitarse claramente cuéles son las funciones
esenciales que no pueden estar sujetas a esa
politica, ya que hacen y responden a un
cometido estatal intransferible, plasmado en
muchos casos en la propia constitucion.

La tercerizacién de ciertas funciones como la
recaudacion a través de la red bancaria, la
recaudacion mediante concesiones (Italia) y de
sistemas informaticos, ha resultado satisfactoria
en algunos paises, pero en otros no, de alli que
la decision de seguir esa via debe ser
perfectamente analizada y consensuada en
todos sus aspectos.

En el caso de sistemas informéticos u otras
herramientas tecnolégicas que no pueda
desarrollar la A.T. es recomendable el
“outsorcing” y una vez internalizado el nuevo
proceso por la misma, es conveniente seguir el
camino inverso, es decir el “insourcing”, a fin de
evitar una dependencia permanente de un
mismo proveedor o contratista.

En relacién alos recursos humanos:

e Laadministraciéon de los recursos humanos debe

ser planificada de manera estratégica a fin de
posibilitar que la organizacién cuente en cada
momento y lugar con el personal requerido para
el cumplimiento de sus fines.

Los ingresos a la A.T. deben ser efectuados a
través de mecanismos democraticos que
posibiliten la mas amplia difusién y presentacion
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de aspirantes, que deberan ser elegidos en
funcidon de sus méritos y capacidades; esto
impedira que la A.T. se transforme en una
institucion elitista, donde importe mas el
clientelismo politico o el amiguismo.

Es importante que las normas de ingreso
prevean un periodo de pruebay entrenamiento
de un afilo como minimo, que permita evaluar al
aspirante en todas sus facetas, y al mismo
tiempo, inculcarle los elementos esenciales de
la cultura organizacional, en forma previa a
decidir su ingreso efectivo.

La capacitacion que brinda la organizacién no
debe considerarse como un costo sino como una
inversion cuyos resultados pueden ser
objetivamente cuantificados.

Cuando la A.T. no cuente con centros de
capacitacion adecuados, es recomendable la
suscripciéon de convenios con universidades y
facultades, publica o privadas, que permitan
suplir esa falencia con un costo razonable.

Dado el requerimiento constante de profe-
sionales que tiene la A.T. podria acordar con las
universidades las orientaciones de las carreras
de grado que le son particularmente Uutiles:
abogacia y economia, por ejemplo, con el
compromiso de incorporar a los egresados de
las mismas con los mejores promedios.

Al igual que en materia de recursos humanos,
lo fundamental en la capacitacién es la
planeaciéon estratégica que permita dotar al
personal de habilidades y conocimientos
necesarios para el mejor cumplimento de su
tarea.

También se recomiendan los programas
permanentes de pasantias e intercambio de
funcionarios con otras dependencias publicas
como el Banco Central, la Aduana, Bolsa de
Comercio, Secretarias de Agricultura, Mineria,
etc., cuyas actividades tienen particular
incidencia en la materia tributaria.

Una buena practica para implementar son las
reuniones de unificacién de criterios que
organizan en forma conjunta el area de
capacitacién con las asesorias técnica y
legal, dirigidas a las &reas operativas,
gue permiten dar a conocer los criterios que fijan
las areas asesoras de maximo nivel sobre los
temas controvertidos, que después deben
aplicarse.

A los efectos de la divulgacion de los criterios
plasmados en los dictAmenes técnicos y
juridicos, asi como para dar a conocer
las novedades en la jurisprudencia se
recomienda sistematizar esa informacion a
través de bancos de datos que puedan ser
consultados por todas las dependencias
operativas de la organizacion a través de Internet
u otra forma de acceso.

La rotacion o movilidad del personal en
forma periddica debe ser fomentada por la A.T.
por dos motivos principales: a) permite la
formacion integral de los agentes, de acuerdo al
perfil requerido, y b) evita que las jefaturas se
perpetiden en el cargo, con el consiguiente
clientelismo.

La mayor autonomia en el manejo de los
recursos financieros que se lereconoce ala A.T.
le permite establecer incentivos monetarios a
partir del cumplimiento de las metas
comprometidas en el Plan de gestién anual, a
cuyo efecto revisten singular importancia los
parametros de medicion que se adopten en
relacién al control de gestion de las distintas
tareas mensurables.

Los contratos de desempefio ya sean en forma
individual o grupal, que estan implementando
algunas A.T., en los que se establecen los
compromisos y metas a cumplir en funcion del
respectivo Plan de Gestidn, son tendencias que
deberian ser seguidas con atenciéon para su
eventual aplicacion en otras administraciones
tributarias.
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Segundo Premio
XVI Concurso de Monografias
CIAT/AEAT/IEF

Desde a sua introdugéo no Brasil em 1997, a CPMF tem sido constante alvo tanto de elogios como
criticas. O presente trabalho tem por objetivo avaliar de um ponto de vista pratico quais foram as
principaisconsecucdes e asreaisdificuldades enfrentadas na experiéncia brasileira comestetipo de
tributo. Paraisto esta divido emtréscapitulos. O primeiro apresenta a estrutura da CPMF, explicitando
sua base de incidéncia, aliquotas, imunidades, isen¢des e medidas especificas de combate a evasao.
No segundo, é analisado o progresso da carga tributaria no Brasil nos ultimos anos, dando-se énfase
aarrecadacao federal e a participacédo da CPMF na evolucéo desta. O terceiro capitulo se concentra
nosimpactos econdmicos e administrativos da CPMF, destacando-se o que efetivamente se concretizou
das previsdes tedricas positivas e negativas. E examinada a influéncia da CPMF especificamente
sobre a intermediagéo financeira e sobre o comportamento dos investidores nos mercados de renda
fixa e variavel, bem como seu desempenho sob as 6ticas da eficiéncia alocativa e administrativa. As
evidéncias analisadas apontam para uma excel ente eficacia arrecadatéria da CPMF, ao passo que a
maior parte das previsbes pessi mistas acer ca dos seusimpactos sobre a economia ndo se concretizaram.
Combinadas aos seus demai s aspectos positivos, sobretudo na redugéo de gastos administrativos e no
auxilio afiscalizacao, justifica-se sobremaneira a adogao de medidas para mini mizagao das distor ¢des
existentes no modelo.

Introducéo

H& dez anos a arrecadacéo tributaria no Brasil é
complementada por uma imposicdo sobre as
transacdes financeiras, especificamente sobre os
débitos bancarios e operacbes afins. Criado em
1993, com a nomenclatura IPMF (Imposto
Provisorio sobre Movimentacdes Financeiras), o
tributo esta atualmente em vigor sob a designacgao
de CPMF (Contribuicdo Provisoéria sobre
Movimentac8es Financeiras).

Aidéia de um tributo incidente sobre as transacoes
financeiras ndo é nova. Uma das primeiras

experiéncias envolvendo um imposto assim foi
no século XVIII nos EUA, na época da Guerra
Civil, o qual incidia sobre operacbes a prazo
com ouro!. Tal modalidade de tributo comporta
varias espécies, como 0s impostos incidentes
sobre os mercados de cambio e de titulos,
sendo que nos tempos modernos, sobretudo a
partir da década de 1980, varios paises ja o
adotaram sob diferentes formas?. O presente
trabalho se concentrara, entretanto, na
experiéncia brasileira com o imposto sobre débitos
bancérios.
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Varios fatores contribuem para a continuidade da
CPMF? no Brasil, sobressaindo-se a sua eficiéncia
arrecadatoria, que a torna fundamental para o
cumprimento de metas fiscais no pais. Destaca-se
ainda a sua abrangéncia, visto que incide
sobre uma base maior, alcancando a economia
informal, e a sua simplicidade, pois implica
em custos administrativos menores quando
comparada as formas tradicionais de
tributacdo. Outro ponto positivo é a ampliagdo dos
meios de combate a sonegacao, ja que as
movimentacfes financeiras tém constituido
forte indicativo para o Fisco da real
capacidade contributiva dos sujeitos passivos,
possibilitando a constatacdo de distorcdes
no recolhimento de outras exac¢des, tais como as
incidentes sobre a renda.

Mas a cobranca da CPMF tem também gerado
controvérsias. Alguns advertem que seus
efeitos sobre a economia podem ser deletérios
em longo prazo, e talvez até mesmo permanentes.
Alertam para o perigo da desintermediacao
financeira, com corrosédo da base de incidéncia
do tributo, e para mudancgas nos comportamentos
dos investidores nos mercados de renda
fixa e variavel. Uma das conseqiéncias seria a
fuga de capitais, especialmente com o
redirecionamento das transac¢des para os mercados
externos.

Apenas mais recentemente, entretanto, é que a
CPMF tem sido objeto de estudos cientificos e
constatacdes experimentais que permitem uma
visdo mais ampla dos seus reais aspectos positivos
e negativos. Passaremos a abordar nos tépicos
seguintes a estrutura da CPMF e quais foram os
seus efetivos impactos na economia e no
cumprimento de metas fiscais. Veremos que muitas
das previsdes tedricas acerca da introducao desse
tributo se mostraram precipitadas, especialmente
por ndo levarem em consideracdo algumas
variaveis significativas. Conclui-se que a CPMF,
como qualquer outro tributo, apresenta distorcdes,
mas que estas podem ser eficazmente contornadas
por medidas de politica fiscal. Na verdade, os
aspectos positivos da CPMF, sobretudo no alcance
de metas de arrecadacdo, justificam a adocédo de
tais medidas, como se vera adiante.

1. EstruturadaCPMF

A experiéncia brasileira de tributacdo da
movimentacdao financeira iniciou-se em 1993, com
a criacdo do Imposto Provisério sobre a
Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira (IPMF).
Este foi posteriormente substituido pela
Contribuicao Proviséria sobre a Movimentacao ou
Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos
de Natureza Financeira (CPMF), instituida em 24
de outubro de 1996, através da Lei n° 9.311,
conforme autorizado pelo artigo 74 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT),
criado pela Emenda Constitucional n° 12, de 16 de
agosto de 1996.

Inicialmente prevista para vigorar até janeiro de
1998, a CPMF foi sucessivamente prorrogada,
primeiro até dezembro de 1998, através da Lei n°
9.539/97, e de 17 de junho de 1999 a 17 de junho
de 2002, pela Emenda Constitucional n° 21, estando
atualmente em vigor até 31 de dezembro de 2004,
nos termos da Emenda Constitucional n® 37, de 28
de maio de 2002. Trata-se de tributo federal, de
competéncia exclusiva da Unido, como determina
o artigo 149 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil.

Hipotese de Incidénciae Aliquotas

A CPMF tem por fato gerador os langamentos a
débito feitos por instituicdes financeiras em contas
correntes ou poupancas, bem como quaisquer
outras formas de movimentac&o ou transmisséao de
créditos, direitos ou valores, inclusive o pagamento
destes por outro meio que ndo seja o deposito em
conta de titularidade do beneficiario*, feitos por
instituicbes financeiras ou mediante quaisquer
outros sistemas organizados, e a liquidacdo de
operacdes contratadas nos mercados organizados
de liguidacdo futura, como bolsas de valores, de
mercadorias, mercantil e de futuros®.

Pelo sistema tributéario brasileiro a CPMF ¢
classificada como contribuicdo de seguridade
social, espécie de tributo®, pois o produto de sua
arrecadacédo tem vinculacdo a despesa especifica.
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Na vigéncia atual, por exemplo, os valores
arrecadados a aliquota de 0,38% serao destinados
ao Fundo Nacional de Saude, para financiamento
das acdes e servicos de saude (0,20%), ao custeio
da previdéncia social (0,10%), e ao Fundo de
Combate e erradicagdo da Pobreza (0,08%)".
Devido a esta caracteristica, h& corrente doutrinaria
que defende a existéncia de uma hipétese de
incidéncia hibrida no caso das contribuicdes,
composta tanto pelo fato do contribuinte (na CPMF,
a movimentacdo financeira) como do Estado
(destinacgéo legal do produto da arrecadacéo). E a
posicdo de Ricardo Concei¢do Souza:

“ A hipétese de incidéncia de uma contribuicéo
com lastro no art. 149 da Constituicdo da
Republica ndo pode prescindir da respectiva
atividade estatal, muito menos pode subsistir
sem que a lei faca mencéo a algum fato do
contribuinte. (...) A nota marcante de uma
contribuicao, (...) além do aspecto da
destinacéo integrar a norma de incidéncia, éa
conjugacao simultanea de dois fatos, um da
esfera do contribuinte e outro da Unido, que
formam uma situacéo juridica”®.

Tabela 2 — Produtividade da CPMF

Entretanto, como a questao orcamentaria da
destinacédo dos recursos publicos ndo esta inserida
no objeto do presente estudo, apenas nos
concentraremos no fato de que a CPMF incide
basicamente sobre débitos bancarios e transacdes
equivalentes, tratando-se na 6tica econémica de
verdadeiro imposto sobre débitos bancarios.

A aliquota média da CPMF desde a sua instituicdo
em 1997 foi de 0,34%, tendo variado entre 0,20%,
0,30% e 0,38%. Atualmente esta em vigor o
percentual de 0,38%, e prevista a reducdo para
0,08% a partir de 2004 (vide nota 7; Tabela 2).

Imunidades e Isencdes

A CPMF néo incide sobre os langamentos nas
contas dos entes federados®, por forca de
imunidade constitucional®®, ou sobre agueles para
pagamento da propria CPMF. Estende-se ainda a
nao-incidéncia aos saques de valores provenientes
de beneficios trabalhistas®™, e as movimentacdes
financeiras de entidades beneficentes de
assisténcia social*.

Periodo Em milhdes de Reais Aliquotas (%) Aliquotas | Participacéo Produ-
Arrecadacéo PIB [#] médias (%) no PIB tividade
da CPMF [*]

1997 6.909,4 870.743,0 0,20 0,20 0,793506235 3,97
1998 8.118,1 914.187,9 0,20 0,20 0,888012191 4,44
1999 7.955,9 973.846,0 0,38 (17/06/99 a 31/12/99) 0,22 0,816956685 3,71
2000 14.544,6 1.101.255,1 0,38 (01/01/00 a 17/06/00)
0,30 (18/06/00 a 31/12/00) 0,34 1,320729411 3,88
2001 17.197,0 1.200.060,4 0,30 (01/01/01 a 17/03/01)
0,38 (18/03/01 a 31/12/01) 0,36 1,433011205 3,98
2002 20.368,0 1.337.651,6 0,38 0,38 1,522668533 4,01
JAN/2003 2.153,0 120.738,2 0,38 0,38 1,783197033 4,69
[*] Fonte: SRF

[#] Fonte: BCB-DEPEC (O Produto Interno Bruto-PIB corresponde ao somatério do valor adicionado pelos setores
institucionais acrescido dos impostos, liquidos de subsidios, sobre produto).
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Estédo igualmente imunes as missdes diplomaticas
e reparticbes consulares de carreira, e seus agentes
estrangeiros, bem como as representacfes de
organismos internacionais de que o Brasil seja
membro e seus agentes estrangeiros, nos termos
de acordos internacionais, quanto aos débitos em
contas-correntes de que sejam titulares. Tal
imunidade somente alcangara os referidos agentes
guando néo tiverem residéncia permanente no
Brasil, e sera extensiva aos familiares que comeles
mantenham relacdo de dependéncia, desde que
também nao residam permanentemente no pais.

Excluem-se ainda da area de incidéncia os
lancamentos em contas correntes de depdsito
utilizadas exclusivamente por camaras e
prestadoras de servicos de compensacao e de
liguidacdo®® nas operacdes de transferéncia de
ativos financeiros. O mesmo se aplica no caso das
contas de uso exclusivo por companhias
securitizadoras e outras sociedades andnimas que
tenham por objeto exclusivo a captacao de créditos
no mercado financeiro, nas operacdes de aplicagéo
de recursos nos mercados de renda fixa e variavel
e de captacdo decorrente da emissédo de titulos e
valores mobiliarios. Em ambos os casos as
imunidades passaram a vigorar a partir de 13 de
julho de 2002, e aplicam-se somente as operacdes
diretamente relacio-nadas a consecucédo dos
objetivos sociais das referidas entidades.

Por fim, também a partir de 13 de julho de 2002,
nao incide a CPMF nos langcamentos em contas
correntes de depdsito relativos a operacdes que
tenham por objeto acdes realizadas nos mercados
a vista ou de liquidacéao futura, acdes de compra e
venda, a vista, em mercado de balcao organizado,
ou acdes intermediadas por instituicado financeira
ou outras sociedades corretoras. O mesmo se
aplicar4 no caso de langamentos em contas de
investidores estrangeiros relativos a entradas no
Pais e remessas para o exterior de recursos
financeiros empregados nestas operacdes.

Aisencao do recolhimento da CPMF (aliquota zero)
ocorre nas transferéncias entre contas de
depdsito'* do mesmo titular. Quando ambas as
contas envolvidas se tratem de contas correntes
de depésito, o beneficio ndo se aplica nos
lancamentos para cobertura de saldo negativo, até
o limite deste®.

Y

Também estdo sujeitos a aliquota zero os
lancamentos em contas correntes de depdsito das
seguintes sociedades, quanto a operac¢des que
constituam os seus objetos sociais: (1) corretoras
de titulos, valores mobiliarios e cambio; (2)
distribuidoras de titulos e valores mobiliarios; (3)
sociedades de investimento e fundos de
investimento; (4) corretoras de mercadorias e dos
servigos de liquidacao, compensacédo e custédia
vinculados as bolsas de valores de mercadorias e
de futuros. Quanto ao mesmo tipo de operacdes
também estdo isentas as cooperativas de crédito e
as instituicbes financeiras nos langcamentos em
contas correntes de depo6sito. No que diz respeito
aos bancos comerciais, bancos multiplos com
carteira comercial e caixas econdmicas, a isen¢cao
se aplica quanto a estas operacdes nos
langcamentos em quaisquer contas.

Aplica-se ainda a aliquota zero nos pagamentos
de cheques por instituicdo financeira, que néo
sejam efetuados através de crédito em conta,
exceto quando emitidos por instituicdo financeira e
adquiridos em dinheiro, bem como nos langamentos
relativos aos ajustes diarios exigidos em mercados
organizados de liquidagcdo futura e no ajuste
especifico quando da liquidagdo das operacdes
contratadas nestes mercados.

A maior parte das imunidades e isen¢des, muitas
das quais foram instituidas no decorrer da
vigéncia da CPMF, visa amenizar eventuais
efeitos distorcivos do tributo, tendo em
vista constituirem as operacgdes financeiras area
de importante atuacdo regulatéria do Estado.
Em todas as situagdes abrangidas pela isencéo
da CPMF é ainda facultada a fixacdo de
limite do valor da operacdo para aplicacdo do
beneficio.

Medidas de Combate a Evasao

Tendo em vista que a inclinagcdo natural do
contribuinte é buscar meios para diminuir seu
onus tributéario, fugindo das imposi¢cbes — o
gue naturalmente ndo seria diferente no caso da
CPMF-, algumas medidas legais simples foram
adotadas com vistas a impossibilitar certos
artificios de evasdao, garantindo-se a eficiéncia
arrecadatéria do tributo. Determinou-se, por
exemplo, que durante a vigéncia da CPMF é
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permitido apenas um unico endosso nos cheques
pagaveis no Pais. Além disso, as aplicacdes
financeiras de renda fixa e variavel e a liquidacao
das operacdes de mutuo devem obrigatoriamente
ser efetivadas por meio de langcamento a débito na
conta corrente do titular da aplicagcdo ou do
mutuario, ou por cheque de sua emissdo. Da
mesma forma, essas operagdes somente podem
ser liquidadas mediante emissdo de cheque
cruzado nominal ao beneficiario, intransferivel, ou
crédito em sua conta corrente de depdsito. Ha
excegao dessa regra quanto as contas de poupanca
cujos titulares sejam pessoas fisicas, o que visa
justamente incentivar este tipo de investimento.
Também ndo se aplica aregra nos casos de contas
de depdsitos judiciais e de depodsitos em
consignacao de pagamento.

Outras medidas tém por objetivo a identifica¢do dos
contribuintes e a deteccdo de ilicitos tributarios
mediante o cruzamento das movimentacdes
bancérias com a renda declarada. Assim, as
instituicbes responsaveis pela retencédo e
recolhimento da CPMF estdo obrigadas a fornecer
trimestralmente a Secretaria da Receita Federal as
seguintes informacdes sobre cada contribuinte:
dados cadastrais'®, valor mensal total das
operacdes sujeitas a retencado da contribuicdo, e
valor da contribuicdo retida no periodo. Tais
informagdes sdo resguardadas por sigilo fiscal,
sendo destinadas tdo somente a eventual
instauracdo de procedimento administrativo
tendente a apurar indicios de omissédo de
rendimentos cuja origem néo seja comprovada pelo
sujeito passivo.

2. Evolucao daarrecadacédo no brasil e a
participacao daCPMF

A Carga Tributéria Bruta no Brasil atingiu em 2002
o total de 35,5% do PIB, ou R$ 474,8 bilhées”. E o
guarto ano consecutivo em que esta supera o0s
trinta pontos percentuais®®. Asoma da arrecadacao
do governo federal e dos Estados responde por
93% deste total, e ao passo que a arrecadacao
dos Estados caiu 1,72% em relagcdo a 2001,
a participacdo federal representou a fatia maior
do incremento da Carga Tributaria Bruta,
com acréscimo de 5,6% em relacdo ao ano
anterior.

A arrecadacdao tributaria federal no Brasil tem
apresentado sucessivos e significativos aumentos
nos udltimos anos, devido a varios fatores,
tais como variacbes em setores econdmicos
especificos, recuperacdo de débitos em
atraso ou decorrentes da desisténcia de
acdes judiciais, elevacdes de aliquota e alteracbes
nas regras de incidéncia de determinados
tributos. Entretanto, um dos fatos destacados
foi sem davida a introdugcdo da CPMF, que ja
em seu primeiro ano correspondeu a 6,45% do
total arrecadado pela Secretaria da Receita
Federal (quase R$ 7 bilhdes). Tal tributo
vem mantendo ao longo dos anos sua eficiéncia
arrecadatodria, apresentando niveis excelentes
de produtividade, conforme bem observado
por Coelho, Ebrill e Summers: “No caso do
Brasil, em particular, um elevado produto de
arrecadacdo [resultante do imposto sobre
débitos bancarios — a CPMF] tem sido sustentado
por varios anos™°.

De fato o caso brasileiro é peculiar, pois a
produtividade de tal espécie de tributo em outros
paises tem sido baixa, o que torna a CPMF e a
politica fiscal que vem sendo adotada em sua
administracdo objetos de interesse especial.
Buscaremos mostrar neste capitulo como a
introducdo da CPMF revelou-se fundamental para
o equilibrio fiscal brasileiro, possibilitando uma
melhor administracdo da divida publica e a geracao
de superavits fiscais.

Evolucéo daArrecadacgao Tributaria Federal

A arrecadacao federal no Brasil em 2002 atingiu o
total de 243 bilhdes de reais, um recorde histérico®.
Tal valor representou um crescimento nominal
de 23,54% e real de 8,98% em relacdo ao
ano anterior®. Este incremento decorreu, na
maior parte, de ingressos extras resultantes
de medidas legais para cobranca de débitos em
atraso, sem contrapartida no ano anterior.
Entretanto, tal pico de arrecadacdo ndo se trata
de fato isolado, pois o resultado das receitas
tributarias federais no Brasil vem crescendo
com o passar dos anos, o que tem possibilitado o
equilibrio da posicéo fiscal do pais.

A receita administrada pela Secretaria da Receita
Federal (SRF) tem apresentado um crescimento
regular e continuo nos ultimos anos, sendo de
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42,73% o acréscimo real no periodo de 1994 a
2001% (Tabela 1). E digna de nota a ocorréncia de
varios reveses econémicos ao longo do periodo,
0 que comprova a constatacdo feita em
Estudo Tributario da SRF, de que “o0 acréscimo de
carga tributéria foi obtido mais em razdo de uma
postura ativa da administracao tributaria do que
como uma resposta automatica aos humores da
economia” .

Como ja vimos, a arrecadacao é influenciada por
diferentes fatores, sendo alguns econémicos — tais
como variagdes nas taxas de inflacdo, de cambio e
de juros, ou no volume de vendas, importacdes e
do proprio PIB — e outros decorrentes de medidas
legais e de carater administrativo. Estudos apontam
para um acréscimo real de 31,6% no periodo de
1994 a 2001 devido a este ultimo fator?. Isso
mostra que muito do ganho de arrecadacéo
tem-se devido a medidas de politica fiscal,
sobretudo de cunho administrativo. Destacam-se
a eliminacdo de brechas fiscais, mudancas na

Tabelal

forma de tributacdo das aplicagdes financeiras, e o
aperfeicoamento dos instrumentos de fiscalizagao
e cobranga como responsaveis por parte expressiva
deste crescimento.

Com efeito, muitas foram as turbuléncias
econdmicas a partir de 1998. Naquele ano as crises
asiatica e russa provocaram uma acentuada
tendéncia a fuga de capitais, forcando a adocao de
uma politica monetaria restritiva que conteve
significativamente as taxas de crescimento
econdmico. O principal setor afetado foi o industrial,
justamente de onde se origina a maior parte da
receita tributaria, com retracao de quase um ponto
percentual. Em 1999, ainda em reflexo das crises
econdmicas internacionais, o fluxo negativo de
reservas estrangeiras resultou em significativa
desvalorizacdo da moeda nacional, com retracao
ainda maior da industria (-1,6%). Entretanto, ao
contrario do que se esperaria diante de tal quadro
econdmico, ndo houve redugcdo, mas aumento da
receita tributaria.

Arrecadacdo da Receita Administrada pela SRF de 1994 a 2001

Arrecadacéo Variagdo Real
(Em bilhdes de Reais)
Periodo Valores A Precgos de S/ Ano
Correntes Dez/2001 Anterior Acumulada
(IGP-DI)
1994 62,6 138,4 - -
1995 80,9 147,6 6,65 6,65
1996 91,7 150,5 1,91 8,68
1997 107,1 162,6 8,09 17,48
1998 117,8 172,4 5,98 24,51
1999 142,6 187,1 8,52 35,12
2000 167,0 1929 3,11 39,32
2001 188,8 197,6 2,45 42,73
Fonte: SRF

Em 2000, com a estabilidade da moeda e apds o0s
resultados fiscais positivos apresentados no
ano anterior, houve um cenéario econdmico
favoravel, com aumento da oferta de empregos e
expansdo de 5,01% da industria e de 3,85% do
setor de servicos. Tal melhora nos indicadores
econdmicos, com o alargamento de bases

tributaveis importantes, como os salarios, refletiu
diretamente sobre a arrecadacdo. Entretanto, a
partir de 2001, pelo menos dois fatores contribuiram
para a volta de um ambiente econdmico
conturbado. Em primeiro lugar, a crise argentina
refletiu-se no Brasil sob a forma de nova crise
cambial. Também a necessidade de racionamento
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de energia elétrica, dentre outros fatores, sujeitou
0 setor produtivo a nova retracéao, de -0,58%.

Assim, foi em meio a todos esses desafios que a
arrecadacao federal no Brasil acumulou os
crescimentos observados. Isso foi possivel através
de alteracfes na legislacdo, adequando-a ao
cenario econ6mico vivido, melhorias na
administracdo e fiscalizagéo tributarias, e pela
criacdo de novos tributos. Com relagdo a este Ultimo
fator, queremos destacar a citacdo em Estudo
Tributario sobre a evolugcdo da arrecadacdo em
1997, ano de introducao da CPMF:

“A receita administrada pela SRF, que tem
apresentado taxas de crescimento real positivas
desde 1992, registrou variacao real positiva de
8,66% em relacdo ao ano anterior. O principal
responsavel por este significativo acréscimo foi
a instituicdo da Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira (CPMF), queinjetou
R$ 6,9 bilhdes nos cofres publicos. Sem essa
receita adicional, o crescimento real ficariaem
torno de 1,209 #. (Grifamos)

O toépico seguinte passara a analisar o
importante papel desempenhado pela CPMF
como complemento para alcancar metas de
arrecadacao.

Impacto da CPMF na Arrecadacao

A CPMF vem exibindo sucessivos e substanciais
aumentos em seu produto final de arrecadac&o. Na
verdade, o tributo tem sido fundamental para o
cumprimento das metas fiscais estabelecidas para
0 pais. Neste sentido, o ministro-chefe da Casa
Civil, José Dirceu, ao tratar da reforma tributéria,
tema atualmente em pauta no Brasil, afirmou que
0 governo nao pode abrir mdo da CPMF: “Todo
mundo sabe que o pais ndo pode ficar sem R$ 21
bilhdes. Caso contrario, ndo teriamos feito o
superavit [primario] de 4,25% do PIB"?°.

A CPMF tem apresentado niveis crescentes de
produtividade?” desde a sua implementagéao,
contra-riando as previsfes acerca da gradativa
perda de produtividade de um imposto sobre
débitos bancarios (vide - Tabela 2 na pagina X).
Coelho, Ebrill e Summers apontam para alguns
fatores que explicariam tal fato, tendo em vista que
a tendéncia tem sido de queda da produtividade

no caso dos demais paises que adotaram tal tipo
de imposicdao tributéria.

Em primeiro lugar, a CPMF néo foi implementada
num momento de crise econbmica, como
medida emergencial de financiamento publico,
circunstancia observada em todos os outros paises
estudados. De fato, quando a CPMF entrou em
vigor, em 1997, a economia brasileira vinha
mantendo um ritmo razoavel de crescimento, e
naquele ano apurou-se resultado positivo nos
setores de agropecuaria, servicos e industria. De
acordo com o estudo, os impactos negativos sobre
0 sistema bancario, decorrentes de um ambiente
econdmico instavel, prejudicariam a eficiéncia do
tributo. Também, segundo os autores, o sistema
financeiro no Brasil ja teria atingido um significativo
nivel de sofisticacdo, e, mais importante, nao se
haveria desenvolvido no pais a pratica de
transferirem-se as movimentacdes financeiras para
outros paises. Além disso, é destacado o fato de
que a aliquota da CPMF é relativamente baixa
guando comparada a adotada em outros paises®.

Com relacédo a esta ultima afirmacdo, constata-se
gue a CPMF estd plenamente adaptada as
recomendacdes tedricas de modelos dindmicos, de
gue a produtividade do tributo pode cair
substancialmente com o aumento da aliquota. A
aliquota média adotada pelo governo brasileiro foi
de 0,28%, ao passo que tanto Albuguerque® como
Koyama e Nakane®* sugerem uma aliquota maxima
de cerca de 0,70%%, a partir da qual, operando-se
no pico maximo da curva de Laffer, a arrecadacéao
tenderia a decrescer em decorréncia da corrosao
da base de incidéncia do tributo. Quanto a tal
tendéncia destacamos Estudo Tributario da SRF:
“Ora, isso ndo € propriamente uma critica ao
imposto sobre débitos bancéarios, mas uma
constatacdo de seu funcionamento. (...) Tratando
de tema correlato, a curva de Laffer existe néo
apenas para a CPMF, mas para qualquer imposto:
€ natural se esperar que, a cada ponto percentual
de aumento de aliquota, a arrecadacdo marginal
ird cair™?. Assim, a politica tributaria adotada para
administracdo da CPMF tem sido no sentido de
manté-la a aliquotas baixas, o que tem resultado
no crescimento da arrecadacao.

Deve-se salientar ainda que a colaboracédo da
CPMF no resultado final da carga tributaria ndo se
restringe a sua ja significativa arrecadacao direta.
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Isto porque a CPMF tem servido como excelente
instrumento de auxilio a fiscalizagéo, possibilitando
o langcamento e a cobranca de créditos tributarios
decorrentes de hip6teses de incidéncia diversas a
sua propria. Além disso, a CPMF tem alcancado —
e tributado — operacdes que séo objeto de acirrados
debates até mesmo pelos paises com as mais
avancadas estruturas administrativas e fiscais, sem
solucbes claras a vista, tais como aquelas
relacionadas ao comércio eletrdnico. Tais questdes
serdo mais bem abordadas no capitulo seguinte.

Tudo isso tem redundado em que a CPMF
apresente uma das mais significativas taxas de
crescimento arrecadatorio dentre os principais
tributos federais no Brasil (Figura 1), sendo o real
resultado de sua participacdo ainda maior do que
o indicado pelos nimeros, dada a sua colaboragéo
no incremento da arrecadacéao de outros tributos.

3. Efeitos econdmicos e administrativos
da CPMF

Analisar-se-a neste capitulo o que se tem
observado no caso brasileiro quanto a mudancas
no comportamento dos agentes econdmicos em
conseqiiéncia da cobranca da CPMF, bem como
os impactos administrativos que esta tem gerado,
especialmente com respeito a reducédo dos gastos
publicos. Serado ainda abordadas algumas questdes
praticas relacionadas a eficiéncia alocativa de um
tributo como a CPMF.

A CPMF e aIntermediacédo Financeira

As previs@es de queda drastica na intermediacao
financeira em decorréncia de um tributo sobre
débitos bancéarios ndo se concretizaram no Brasil.
Mesmo com variagdes bruscas na aliquota da
CPMF (de zero a 0,38%), os depésitos a vista se
mantiveram num patamar médio de 60% de M1
desde a implementacao do tributo, ao passo que a
concentracao de papel-moeda em poder do publico,
gue vinha crescendo, passou a cair a partir de 1997
e se manteve estavel num nivel baixo (Figura 2).
Assim, ndo houve reducdo na participacdo dos
depodsitos em relagcdo a concentracdo de moeda
corrente, 0 que se teria observado em caso de
desintermediacao financeira.

Figura 1

Arrecadacao dos Principais Tributos Federais
de 1997 a 2002 a Precos Correntes
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Figura 2

Depdsitos a Vista, Papel-Moeda em
Poder do Publico e CPMF
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Os estudos que apontam para 0s supostos efeitos
negativos da CPMF sobre a intermediacéo
financeira baseiam-se, sobretudo, em dois
aspectos: reducdo da utilizacdo de cheques pela
populacéo e deslocamento dos depdsitos a prazo
para as aplicacdes financeiras.

Com respeito a reducdo na emissao de cheques,
antes de janeiro de 1997 esta ja vinha ocorrendo,
inclusive numa taxa maior, o que aponta para a
influéncia de outras variaveis além da CPMF
(Figura 3). Além disso, freqlentemente se tem
analisado a influéncia da CPMF apenas associada
ao nivel de atividade econbmica e a taxa de
inflacdo, desconsiderando-se outros fatores
importantes.

Um desses fatores parece ser a tendéncia de
substituicao dos meios tradicionais de pagamento,
como o cheque, pelos meios eletrénicos,
como cartdes magnéticos de débito e de crédito.
Entre janeiro de 1997 e dezembro de 2001,
por exemplo, ao passo que se verificou um declinio
de 17,9% no valor de cheques compensados, 0
valor total das transacdes com cartdes de
crédito apresentou crescimento de 154,6%
(Figura 4). Uma grande operadora de cartbes de
crédito teria classificado o resultado obtido no
terceiro trimestre de 2002 no México e no Brasil
como “desempenho extremamente positivo™. Em
setembro de 2002, esta mesma companhia
registrou um aumento de 19% no faturamento com
cartdes de crédito em relacdo ao mesmo periodo
do ano anterior®*, e de 14,58% em dezembro.
Mas o resultado mais significativo adveio das
operacbes com cartdes de débito, também
conhecidos como “cheque eletrénico”, que no més
de dezembro incrementaram a receita da operadora
em 51,62%%.

Nota-se, desta forma, um grande crescimento no
volume de operacdes envolvendo cartdes
magnéticos, sendo a popularidade desses meios
eletrénicos de pagamento, e ndo a CPMF, o real
motivo da queda do uso de cheques pela
populacdo. O fato de que tais operacles
também séo tributadas pela CPMF, explica por que
tem havido crescimento do produto arrecadatorio
final mesmo com a reducgdo na circulacdo de
cheques.

Figura 3

Cheques Compensados e CPMF
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Figura 4

Valor total das operagbes com
Cartdes de Crédito e CPMF
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Outro impacto negativo da CPMF seria o
deslocamento dos depdsitos a prazo para as
aplicacbes em fundos de investimento, evitando-
se o efeito cumulativo da CPMF sobre cada re-
aplicacao no curto prazo. Realmente tal tendéncia
tem sido observada, mas em vista da baixa aliquota
da CPMF, ela ndo parece constituir o fator
fundamental condicionante deste comportamento.
Em primeiro lugar, embora a CPMF constitua um
custo adicional para o investidor, ela ndo é o unico.
Existem outros custos, como taxas de
administracdo e outras imposic¢8es tributarias, que
afetam o retorno dos investimentos. O Imposto de
Renda incide sobre os rendimentos obtidos a uma
aliquota de 20%, e as aplica¢cdes em renda fixa por
prazo até 29 dias pagam IOF (Imposto sobre
Operacdes Financeiras), maior quanto menor o
prazo da aplicagdo®.

Na verdade, um dos grandes responsaveis pelo
aumento de arrecadacédo nos ultimos anos foi o
Imposto de Renda incidente sobre as aplicagdes
financeiras combinado a migracdo dos recursos da
poupanca para os fundos de renda fixa®. Mesmo
sendo a poupanca isenta do IR e da CPMF, isto
nao impediu a preferéncia pelos fundos, dado o
maior rendimento destes Gltimos®. No curso da
vigéncia da CPMF, a poupanca, seguindo a
tendéncia dos depdsitos a prazo, se manteve num
nivel de crescimento bastante inferior ao dos
fundos, a despeito de todo o incentivo das isengoes
tributarias (Figura 5). Como bem observado em
Estudo Tributario da SRF, “o principal determinante
da queda dos depdsitos a prazo e o conseqiiente
aumento das aplicacfes financeiras é a vantagem
desses Ultimos em relagdo aos primeiros, ao invés
da aliguota da CPMF"3°,

Aspecto interessante é a interrup¢éo da longa curva
ascendente dos fundos de investimentos a partir
de maio de 2002, quando esta passou a cair, com
consequente crescimento da poupanca e dos
depositos a prazo. Esse comportamento decorreu
de mudancas nas regras de marcacao do valor das
cotas dos titulos, que passou a ser feita pelo valor
de mercado, e ndo mais pelo de face, gerando
perdas para a maioria dos investidores e queda na
rentabilidade dos fundos®. Estima-se uma perda
superior a R$ 40 bilhdées entre junho e setembro
de 2002, e a Anbid (Associacdo Nacional dos
Bancos de Investimento) aponta para uma queda

real de 21,17% no patrimdnio liquido dos fundos
em relacdo a 2001*. Isso também corrobora o fato
de que a aliquota da CPMF nao é o fator
determinante no comportamento dos agentes
financeiros, pois — a despeito da aliquota de 0,38%—
devido as insegurancas e a diminuicdo de ganhos
trazidos pela volatilidade dos mercados de renda
fixa, aqueles recorreram aos depdsitos a prazo e a
poupanca, mais seguros e conservadores.

Por outro lado, o crescimento no volume das
aplicacgdes financeiras em longo prazo entre 1997
e 2001 decorre também do eficaz combate a
inflagdo propiciado pelo novo modelo econdémico
adotado a partir de 1994, com a introducdo do
plano Real. No inicio dos anos 1990, quando o
pais beirava a hiperinflacdo, a aplicacao diaria
dos recursos que seriam utilizados no curto prazo
era indispensavel para manutencado do poder
aquisitivo da moeda, ndo havendo incentivo para a
poupanga, mas para o consumo imediato. No
regime de estabilidade atual, ha incentivo para se
aplicarem o0s excedentes financeiros em
investimentos que apresentam taxas de retorno
superiores a inflacdo, ao passo que o dinheiro a
ser utilizado no curto prazo ndo € rapidamente
desvalorizado.

Figura b

Fundos de Investimentos,
Depositos a Prazo, Poupanca e CPMF
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Neste sentido, existe atualmente a preocupacao de
que o esvaziamento dos fundos, iniciado no
segundo semestre de 2002, prossiga em
decorréncia do aumento da inflagdo. Grande parte
dos valores que deixaram os fundos devem ter sido
direcionados para a economia, forcando os pre¢os
para cima, e caso a inflacdo venha a superar o
rendimento das aplica¢des, a tendéncia é que 0s
investidores sejam impelidos ao consumo®. De
fato, conforme as expectativas, no més de fevereiro
os indices que servem de referéncia para medicéo
dainflagdo superaram a rentabilidade de todas as
aplicacbes de renda fixa. O IPCA-15 (indice de
Precos ao Consumidor Amplo) foi de 2,19%", e o
IGP-M (indice Geral de Precos do Mercado), de
2,28%*, ao passo que a maior taxa de retorno
medida no periodo foi para os fundos DI, de apenas
1,92%%.

A CPMF e o Mercado Financeiro

Outra critica acerca da introducao da CPMF é que
esta teria afugentado os agentes dos mercados de
renda fixa e variavel no Brasil. Teoricamente, os
investidores recorreriam aos mercados paralelos ou
de outros paises como meio de evitar a tributacao.
Neste respeito, acreditamos que o principio a ser
observado € o mesmo mencionado por Coelho,
Ebrill e Summers: “Até que ponto os agentes tomam
medidas para evadir o tributo quando este é
introduzido ou majorado dependerd do valor do
custo adicional decorrente de transacionar-se por
meios alternativos™®. Como a tendéncia nos
mercados de bolsa e de renda fixa tem sido a
realizacdo de negdcios objetivando-se o retorno em
médio e longo prazo, de um modo geral o
rendimento da aplicacao supera o custo de apenas
0,38% da CPMF, comparativamente muito menor.
Assim, analisaremos aqui as reais modificactes
observadas no comportamento dos investidores
desde a implementacdo da CPMF, e quais os
fatores envolvidos.

Em primeiro lugar, é importante observar que no
periodo de dezembro de 1997 a janeiro de 2003,
enquanto a aliquota da contribui¢cdo foi majorada
de 0,20% para 0,38%, o patrimdnio liquido dos
fundos de investimento teve um aumento nominal
de 179%, e real de 46%. Deste total, os fundos de
renda fixa responderam em média por 75,69% no
periodo, e apresentaram variacdo nominal positiva

de 138,55%, e real de 12,35%. Além disso, o
crescimento real foi de 390,65% nos chamados
fundos mistos, cujo retorno se baseia em varias
classes de ativos, incluindo renda fixa e cambio®.
Assim, fica claro que nédo tem havido fuga dos
mercados de renda fixa no Brasil em decorréncia
da implementacé@o da CPMF, e isso se explica pelo
fato de que 0s riscos e o0s custos de se operar em
mercados paralelos séo claramente muito maiores
do que o 6nus imposto pela modesta aliquota de
0,38% da contribuicao.

Além disso, foram criados por varias instituicdes
financeiras, sob a autorizacdo do poder publico,
modelos diversificados de investimentos, nos quais
o valor de CPMF debitado por ocasido da aplicacéo
pode ser posteriormente restituido, na condicao de
gue o resgate nédo seja efetuado antes de decorrido
um certo prazo de tempo pré-estipulado, que
geralmente varia entre 90 e 120 dias. Entretanto,
tem-se observado que os agentes se direcionam
muito mais para os fundos de CPMF. As carteiras
de fundos que oferecem isencdo da CPMF, mas
gue possuem altas taxas de administracdo ou
menor rentabilidade, possuem patrimdnio liquido
extremamente inferior aos de outros tipos de fundos
que tributam a contribuicao.

Coelho, Ebrill e Summers concluem que o impacto
da CPMF sobre os mercados de renda fixa tem sido
consideravelmente amenizado pela concepcéo
desses novos modelos de investimento. Ressaltam
gue a maior influéncia da CPMF, entretanto, tem
sido observada nos mercados de renda variavel,
refletida sobretudo na migracédo de operacgdes da
Bovespa (Bolsa de Valores de Sédo Paulo) para a
Bolsa de Valores de Nova lorque e outros mercados
estrangeiros, o que de fato tem acontecido.
Admitem, entretanto, que é dificil ser incisivo acerca
dos verdadeiros motivos dessas transferéncias, ja
que varios fatores além da CPMF parecem estar
envolvidos. Entre tais fatores, destacam a crescente
integracdo das empresas brasileiras aos mercados
internacionais de capitais e a busca por novas
fontes de liqguidez. Da mesma forma, reconhecem
gue os dados de outros paises estudados parecem
indicar que a migragdo dos negocios para mercados
externos tem sido em decorréncia da tendéncia
geral a globalizacdo na América Latina, e ndo dos
impactos de um eventual tributo sobre as
operagdes. Destacam que o0 auge das
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transferéncias nos casos da Argentina e do México
se deu entre 1992 e 1994, quando nestes paises
ndo existia nenhum tributo como a CPMF (no
México, na verdade, nunca chegou a existir).

A criacdo dos American Depository Receipts
(ADRs), que constituem titulos de acbes de
companhias estrangeiras (inclusive brasileiras)
negociados na Bolsa de Valores de Nova lorque,
foi reconhecidamente o principal fator responsavel
pela transferéncia de operagdes para o mercado
norte-americano. Além disso, o que induziu a
criacdo dos ADRs tem também contribuido para
esta migracéo, ou seja, a busca das empresas por
mercados mais desenvolvidos visando a obtencéo
de maiores retornos. Citamos mais uma vez Estudo
Tributario da SRF:

“ Independentemente dos custos administrativos
outributariosde cada pais, €inegavel que existe
uma tendéncia rumo a integracdo das bolsas
mundiais. 1sso ndo ocorre devido ao fato de que
um pais em particular possui custos maiores. A
integracdo € decorrente do préprio processo de
globalizacdo mundial, e, sobretudo, do fato de o
capital —entendido como o poder de realizar
negocios dos maiores compradores globais — estar
concentrado empoucos lugares. Esse é 0 objetivo
ultimo de grandes empr esasinter nacionalizadas,
brasileirasou ndo, que buscam acesso ao mer cado
global como estratégia de sobrevivéncia e
conquista de novos mercados” 48.

Esse mesmo trabalho afirma que no periodo de
1995 a 1999, o valor dos negdcios com acdes de
empresas latino-americanas na Bolsa de Valores
de Nova lorque cresceu de US$ 72 bilhGes para
US$ 157 bilhdes.

O economista Marcos Cintra resume o
posicionamento dos préprios operadores nos
mercados de renda variavel quanto as mudancas
de comportamento neste setor no ano de 1999:

“ O exagerado efeito da CPMF sobre aquelas
aplicacdes acaba de ser desmentido por operadores
nesses mercados, por conta de banco nacional e
bancos internacionais presentes no Brasil. Segundo
agentes do Banco Bozano Simonsen, do Bank Boston
e do Citibank (Gazeta Mercantil, 07 de setembro de
1999), a CPMF nao éagrandevila, responsavel pela
reducéo do volume negociado na Bovespa, observado

em agosto, mas a percepcdo do risco Brasil pelos
investidores. Para eles, o objetivo dosinvestidores ndo
€ ganhar girando carteiras no curto prazo. Sao
aplicadores de longo prazo, dentro do qual o custo
representado pela CPMF acaba sendo diluido. A
influéncia do risco Brasil explicaria, ademais, a
reducdo do volume de ADRs negociados em Nova
lorque, em queda acumulada de 30%, desde abril.
Afirmam que nao houve transferéncia de liquidez dos
negécios com papéis de empresas brasileiras para
fugir da contribuicdo. Apontam como causa desse
movimento de queda na Bolsa a crise politica
defrontada pelo governo, a perda de popularidade do
presidente da Republica, a rebelido da base
parlamentar, a incerteza quanto ao ajuste fiscal e as
oscilagBes na cotacao do ddlar, por conta das emissdes
de papéisdadivida pelo governo federal comvistasa
conter as pressdes sobre o Real. Junte a isto as
trepidacdes politicas em outros paises da América
Latina e completa-se o pano de fundo do cenario em
que atuam e avaliam riscos os investidores e demais
observadores atentos. Nele, o papel da CPMF é
irrelevante” 4.

Assim, além de meras conjecturas, ndo parece
haver motivos sélidos para afirmar-se que a CPMF
tenha de alguma maneira influenciado o
comportamento dos agentes nos mercados de
renda variavel.

Eficiéncia Alocativae Administrativada CPMF

A CPMF apresenta vantagens significativas quando
comparada aos modelos tradicionais de tributacao,
sobretudo em funcédo da sua base de incidéncia.
Parafraseando o economista Roberto Campos, “ao
invés de se tributar os subconjuntos - renda,
servigos e circulacdo de mercadorias —, tributa-se
a sintese deles, isto é, a transacdao financeira, que
nas economias modernas, € a sumula de todas as
trocas”°,

A CPMF tem sido apontada por varios especialistas
como um tipo de tributo adaptado as operacdes do
novo comércio eletrénico®, incidindo sobre
transacbes que de outra forma ndo seriam
tributadas. Até mesmo aqueles que ndo sao
defensores da CPMF reconhecem isso, como se
pode extrair do comentario do jornalista econémico
Joelmir Beting, citando o consultor canadense
Ralph G. Boise:
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“ Dizem os doutos da ciéncia tributaria que a CPMF
constitui o prot6tipo do imposto do século 21. Mais
queisso: levajeito e pinta de ser adotada como tributo
global do futuro. Por uma simples e boa condicéo ja
testada no presente: € a Unica taxagdo possivel
para as transacgdes eletrbnicas movidas a moedas
digitais — que ndo deixam impressdes digitais.
Eis ai a maior contribuicdo brasileira para a
sociedade global de 2015, escreve o consultor
canadense Ralph G. Boise. Naquele ano, segundo €le,
ou 0s gover nos estar a0 montados em ver sdes da nossa
CPMF ou estardao literalmente exauridos pela evasao
fiscal online” 52.

Aponta ainda para “outro viés esperto da CPMF,
igualmente festejado por Ralph G. Boise: a de
funcionar como imposto delator da sonegacao
dos demais tributos e encargos. E mais:
imposto rastreador das refinadas técnicas de
lavagem de dinheiro, outra prética de alcance
universal”®3,

A amplitude da base de calculo da CPMF, além de
alcancar a economia informal, também permite que
se atinjam transacdes ilegais que utilizam os
sistemas bancarios para sua operacionalizacdo.
Especialmente a partir da Lei it 10.174, de 9 de
janeiro de 2001, e da Lei Complementar n2105, de
10 de janeiro de 2001, que autorizam o uso das
informagdes obtidas a partir da movimentagéo
financeira para o controle de outros tributos, o
cruzamento de dados entre esta e a renda
declarada tem possibilitado um extenso combate a
sonegacdao, principal fator negativo a eficiéncia
alocativa de um sistema econdémico. Apurando-se
os dados de 1998, por exemplo, constatou-se que
0 numero total de pessoas fisicas com
movimentag¢ao bancaria que pagaram CPMF foi
de 38,5 milhdes de contribuintes, dos quais
apenas 9,9 milhdes haviam apresentado
declaracdo de imposto de renda. Os demais
28,6 milhGes, omissos ou isentos, movimentaram
um total de R$ 371,7 bilhdes. Dentre estes
foram selecionados 7.015 contribuintes para
analise e abertura de procedimento fiscal,
sendo que 4.566 haviam tido sozinhos uma
movimentacao total de R$ 25,2 bilhdes. Ou seja,
em média tais pessoas fisicas, que ndo haviam
apresentado nenhuma declaracdo de renda ou

haviam declarado renda inferior a R$ 900,00
mensais, movimentaram, cada uma, o total de
R$ 5,5 milhées em suas contas correntes. Isto
possibilitou a fiscalizacdo desmascarar varias
operacbes de “lavagem de dinheiro”. Entre as
pessoas juridicas, investigam-se 2.449 empresas
imunes, isentas, inativas, omissas, ou optantes pelo
Simples®, que tiveram uma movimentacgéao total de
R$ 146,8 bilh6es no periodo™.

Assim como as operacfes sobre as quais incide, a
forma de arrecadacdo da CPMF também ¢é
eletrdnica, sendo esta diretamente retida pela
instituicdo financeira. Isto a torna um tributo
insonegével, aspecto extremamente importante
numa época em que cada vez mais artificios
evasivos desafiam a eficiéncia da maioria
dos tributos tradicionais. Ao passo que a sonegacao
se torna mais sofisticada e dificil de detectar,
como no caso da transferéncia de recursos
para paraisos fiscais, e sendo esta geralmente
praticada pelos de maior capacidade contributiva,
poucos acabam arcando com a totalidade da
carga tributaria, o que torna sem efeito pratico
gualquer pretensédo de progressividade. Tal
consideragdo também deve ser levada em conta
na analise da suposta regressividade da CPMF,
muitas vezes tida como caracteristica intrinseca da
contribuicdo.

Neste respeito, queremos destacar uma simulacao
elaborada pela economista Maria da Conceicao
Tavares acerca dos efeitos de um tributo como a
CPMF sobre as pessoas fisicas no que concerne a
questdo da progressividade. E apresentada uma
projecdo de que apenas 29,4% da populacao
utilizam o sistema bancéario, sendo alcangados pelo
tributo®. Destes, os 12% mais abastados (3,4% da
populacdo) responderiam sozinhos por 63,5% do
total arrecadado. Num segundo grupo estariam os
62% pertencentes a classe média (18,2% da
populacdo), responsaveis por apenas 31,1% da
arrecadacdo. Atribuem-se coeficientes de
circulacédo financeira maiores quanto maior a renda
de cada grupo, sendo que haveria progressividade
ao passo que os 3,4% mais abastados teriam nao
apenas um maior volume, mas um maior nimero
de transacdes financeiras, ou maior rotatividade de
créditos e débitos financeiros. Assim, para uma
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aliquota fixada em 0,25%, calcula-se uma aliquota
efetiva de 0,70% incidente sobre este grupo. A

economista conclui:

“O argumento de que o imposto penalizaria
basicamente a classe média ndo sejustifica. Este
€ um imposto que penaliza sobretudo as pessoas
que fazem da circulagéo financeira de suas
aplicagdes uma fonte extra e muitas vezes
consideravel derenda. (...) Isso indica que ndo
sO os setores de maiores rendimentos pagam
relativamente mais impostos, como também
pagam em uma propor ¢ado bastante superior as

diferencas entre seu rendimento médio e os dos
demais grupos. Em conclusdo, o imposto pune
apenas os ‘rentistas’, sejam eles ‘formais’ ou
‘informais’” 5.

Por fim, a CPMF é um tributo de baixissimo custo
administrativo, visto que ndo exige a onerosa
estrutura de arrecadacéo e fiscalizagdo comum as
demais espécies tributarias. E também um tributo
simples para os contribuintes, que podem saber
exatamente quando e quanto pagam por ele. E
assim, nas palavras de Maria da Conceicao
Tavares, um tributo “mais dificil de sonegar e mais
facil de cobrar”8.
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Conclusao

O presente trabalho procurou sintetizar a estrutura
gque vem sendo adotada no Brasil para a tributacéo
das operacdes financeiras através da CPMF, ao
mesmo tempo destacando os principais impactos
econémicos e administrativos decorrentes do
modelo adotado e as consecuc¢des obtidas em
termos arrecadatérios. Foram enumeradas as
hip6teses de incidéncia e as aliquotas
implementadas, bem como as isencfes e
imunidades legais e medidas legislativas de
combate a evasdo. Decorre que a CPMF tem
natureza juridica de contribuicdo de seguridade
social segundo a classificacdo adotada pelo
sistema tributario brasileiro, e trata-se, pelas suas
caracteristicas, do que a teoria econdmica define
como imposto sobre débitos bancérios.

Uma andlise do progresso da Carga Tributaria Bruta
no Brasil mostrou que esta vem apresentando
sucessivos e significativos aumentos, que resultam
especialmente das medidas de politica fiscal
adotadas ao longo dos anos, tendo em vista que o
cenario econbmico nem sempre se mostrou
favoravel aos resultados positivos alcancados.
Dentre essas medidas destaca-se a criagdo da
CPMF, tributo que tem sido fundamental para o
cumprimento das metas fiscais fixadas para o pais
e, contrariando previsdes pessimistas, tem mantido
niveis crescentes de produtividade.

Os temores de desintermediacéo financeira ndo se
justificaram, tendo em vista que ao longo da
incidéncia da CPMF os agentes continuaram
operando normalmente através da rede bancaria e
dos mercados formais. Constatou-se que a
corrosédo da base de incidéncia de um tributo néo
se aplica apenas aqueles que incidem sobre
transacdes financeiras, e que a adequada
calibragem da aliquota frente a realidade
econdmica pode contornar as dificuldades neste
sentido. A queda na utilizacdo de cheques e a
integracdo dos mercados com concentracdo das
operacdes onde o capital € mais desenvolvido sédo
tendéncias mundiais e ndo decorrem da tributagéo
das transacdes financeiras, mas do
desenvolvimento do comércio eletronico e da
globalizacdo. Quanto aos temores de deslocamento
dos depédsitos a prazo para as aplicacfes
financeiras, constatou-se que a CPMF constitui

apenas mais um dentre varios custos adicionais
impostos a essas transacgoes, e, desde que tais
custos ndo se tornem excessivos, o fator
determinante no comportamento dos agentes
continua sendo a rentabilidade das aplicagdes.

Demonstrou-se ainda que a CPMF é um tributo
perfeitamente adequado as exigéncias da
economia moderna, quando o comércio eletrénico
desafia os modelos tributarios tradicionais. Além
disso, tem funcionado como excelente auxilio a
fiscalizacdo, ao passo que a movimentacao
bancéaria serve de indicio de operacgdes ilegais,
como “lavagem de dinheiro” ou sonegacédo de
outros tributos. Por fim, a sua ampla base de
incidéncia combinada a impossibilidade de
sonegacdao, faz dela um tributo extremamente justo,
ao mesmo tempo em que a teorizada
regressividade de um imposto sobre os débitos
bancarios nao se verificou na pratica, pois a maior
parcela da arrecadacao acaba recaindo sobre o
pequeno grupo de maior capacidade contributiva.
S&o0 expostos os dados de uma simulagéo tedrica
cuja conclusao é de que, entre as pessoas fisicas,
menos de 3,5% da populagdo arcariam com mais
de 60% do valor arrecadado.

Evidentemente, quaisquer conclusdes acerca da
eficiéncia de um tributo ndo se devem pautar
apenas em jargfes conceituais, de que um imposto
deste ou daquele tipo é necessariamente bom ou
ruim. E preciso ter em mente que ao analisar-se
um modelo em particular isto deve ser feito levando-
se em consideracdo todas as circunstancias
econdmicas e tributarias envolvidas, ndo apenas
aspectos teoricos individuais que possam vir em
defesa ou em detrimento deste, sob a pena de
estagnacao em debates in6cuos e interminaveis.
Neste respeito, sem duvida a experiéncia pratica €
de grande beneficio, pois permite o abandono de
uma visado isolada para uma consideracao
abrangente dos reais impactos econdmicos e
administrativos da adoc¢ao de determinada figura
tributaria. Sob esta visédo, constatou-se que a CPMF
apresenta varios aspectos positivos, sobretudo em
termos de cumprimento das metas de arrecadacao
a um baixo custo administrativo, o que torna
plenamente justificavel a ado¢ao de medidas para
combater os seus eventuais efeitos distorcivos.
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Notas

A sua real origem, entretanto, parece remontar aos
tradicionais stamp duties britanicos, criadosem 1671,
incidentes sobre o registrolegal de documentos. Hoje
estes incidem basicamente sobre o registro de
operacodes de transferéncia de imdveis e sobre o
registro de comprasno mercado acionario.

Dentre estes paises estéo: Argentina, Peru, Venezuela,
Coldbmbia, Equador, Australia, Frangca, Alemanha,
Italia, Japdo, Holanda, Suécia e Suica.

Nos concentraremos na CPMF, tendo em vista que o
IPMF vigorou concomitantemente a mudancas
econbmicas significativas, introduzidas pelo
plano Real em julho de 1994, e estas poderiam
causar distorgdo nos dados quanto aos reais
efeitos do imposto. Alguns graficos, entretanto,
incluem amostragens a partir desse periodo,
abrangendo os Ultimos seis meses de vigéncia
do IPMF.

A aliguota sera zero quando se tratar do pagamento
decheques (vide o tdpico seguinte).

A aliquota sera zero quando do ajuste especifico
exigido naliquidacéo (vide o topico seguinte).

Os tributos no sistema tributario brasileiro sdo:
impostos, taxas, contribui¢cdes de melhoria,
contribuicdes especiais e empr éstimos compul sorios.
(Ives Gandra MARTINS. Teoria da Imposicéo
Tributaria. 22 ed., Sdo Paulo: LTr, 1998, p. 118) As
“ contribuicOes especiais’, por sua vez, classificam-
seemsociais, de seguridade social, deintervencéo no
dominio econdmico, e no interesse de categorias
corporativas. (BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, artigo 149).

ADCT, artigo 84, paréagrafo 2°, acrescido pela Emenda
Constitucional n° 37. (Conforme o paréagrafo 3°, a
aliquota da CPMF serareduzida a 0,08% a partir de
2004, quando a sua receita serd integralmente
destinada ao Fundo de Combate e Erradicacao da
Pobreza).

Ricardo Conceicdo SOUZA. Regime Juridico das
Contribuicdes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, passim.

10

12

13

14

15

16

17

O sistema federativo brasileiro étripartite, constituido
pela Unido (governo central), Estados e Municipios.
O Distrito Federal, com status administrativo de
Estado, acumula as competéncias tributarias
delegadas aos Municipios e também constitui ente
federativo auténomo.

Conforme o artigo 4°, parégrafo 1°, da Instrucdo
Normativa SRF n° 173/2002, tal imunidade n&o
alcanca a movimentacao de recursos recebidos a
titulos de adiantamento, naforma do art. 68 da Lei n2?
4.320, de 17 de marco de 1964, quando em conta de
titularidade da pessoa fisica gestora desses recur sos.

Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o (FGTS),
Fundo de Participacdo Pis/Pasep e seguro-
desemprego.

Aentidade de previdéncia privada fechada esta sujeita
a CPMF, nédo se equiparando a entidade beneficente
deassisténcia social.

Tais entidades integram o sistema de pagamentos
brasileiro, autorizadas a proceder & compensacéo e
liguidacéo de cheques, de ordens el etr 6nicas de débito
e de crédito, de operac¢bes com titulos e valores
mobiliarios, de operacdes realizadas em bolsas de
mer cadorias e de futuros, bem como a transferéncia
de fundos e de outros ativos financeir os.

As contas de depésito podem ser de poupanga, de
depdsito judicial, de depdsito em consignacado de
pagamento, ou conta corrente.

Esta isencdo ndo se aplica a contas conjuntas de
pessoas fisicas, com mais de dois titulares, e a
quaisquer contas conjuntas de pessoas juridicas.

A Secretaria da Receita Federal possui base de dados
nacional com o cadastro das pessoas fisicas (CPF) e
das pessoas juridicas (CNPJ), o que permite a
identificacdo de cada contribuinte através de um
ndmero de cadastro individual .

Segundo estimativa preliminar feita pela area fiscal
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES).
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18

19

20

21

22

23

24

A Carga Tributaria Bruta (CTB) é uma medida da
relacdo entre a receita tributaria total e o Produto
Interno Bruto (PIB). Foi de 31,07% em 1999, 31,61%
em 2000, e 33,36% em 2001 (Fonte: IBGE — Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, Diretoria de
Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais).

Isaias COELHO. et al. Bank Debit Taxes in Latin
America: An Analysis of Recent Trends, IMF Working
Paper 01/67. Fundo Monetario Internacional, 2001,
p. 11. Texto original: “In the case of Brazil, in
particular, ahighrevenueyield hasbeen sustained over
several years’.

Neste total ndo estdo incluidas as contribuicfes
previdenciarias recolhidas pelo INSS (Instituto
Nacional da Seguridade Social), devido ao carater
especifico destas. Em 2002 elas totalizaram
R$ 75,5 bilhSes, com variacdo nominal de 15,46%
em relacdo ao ano anterior. (INSTITUTO
NACIONAL DA SEGURIDADE SOCIAL, Boletim
Estatistico da Previdéncia Social, Brasilia, 2003,
p. 41, vol.08,n°1).

O indice nominal considera os pregos correntes, ao
passo que o real leva em conta os valores ajustados a
precos de dezembro de 2002, conforme a variacéo do
IGP-DI (O IGP, indice Geral de Precos, registra o
ritmo evolutivo de precos como medida sintese da
inflagdo nacional. O IGP-DI compreende o periodo
entre o primeiro e o Ultimo dia do més dereferéncia).
O valor total arrecadado no ano de 2002 em termos
reaisfoi de R$ 283,63 bilhdes.

A receita administrada pela Secretaria da Receita
Federal ndo representa a totalidade da arrecadacgéo
federal no Brasil. Além das contribuicfes
previdenciarias (veja a nota 20), ainda existem
taxas e contribuicdes controladas por outros
6rgaos. No entanto, tendo em vista que estas
Gltimas compdem apenas uma pequena parcela
da carga total (dos R$ 243 bilhdes arrecadados em
2002, por exemplo, apenas 4,23% decorre destas
receitas), nos concentraremos nareceita administrada
pela SRF.

Jefferson José RODRIGUES. et al. Carga Fiscal 1999.
Brasilia: Secretaria da Receita Federal, 2000,
Considerac0es Iniciais, 6° paragrafo.

BRASIL. Secretaria da Receita Federal. Receitas
Administradas pela SRF — Periodo: 1994 a 2001,
Principais Fatores que Influenciaram o Desempenho
da Arrecadacao, 2° paragrafo.
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27
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29
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37

Jefferson José RODRIGUES; Selma Santos REIS.
Carga Fiscal 1997. Brasilia: Secretaria da Receita
Federal, 1998.

Gilse GUEDES. Dirceu: R$ 21 bi da CPMF sao
indispensaveis. O Estado de Sdo Paulo, 18 defevereiro
de 2003, Caderno Nacional, Se¢cdo Governo.

Participacao do produto da arrecadacao no PIB sobre
aaliquota.

Isaias COELHO. et al. Op. cit. p. 14.

Pedro Henrique ALBUQUERQUE. Os Impactos
Econdmicos da CPMF: Teoria e Evidéncia. Brasilia:
Banco Central do Brasil, 2001, p. 18.

Sérgio Mikio KOYAMA; Marcio | NAKANE. Os Efeitos
da CPMF sobre a Intermediacéo Financeira. Brasilia:
Banco Central do Brasil, 2001, p. 14.

Albuguerque (op. cit. p. 20) sugerequeareceitaliquida
maxima da CPMF seria obtida a uma aliquota
menor (0,59%), dado o aumento nos gastos do
governo pela elevacdo da taxa de juros em longo
prazo.

BRASIL. Secretaria da Receita Federal. CPMF —Mitos
e Verdades sob as Oticas Econémica e Administrativa,
Consideracdes sobre a Otica Administrativa, 4°
paragrafo.

Marcio AITH. Na Contramao. Folha de Sao Paulo, 17
de novembro de 2002, Editoria Dinheiro, p. B3.

DINHEIRO de plastico. Folha de Sdo Paulo, 26 de
outubro de 2002, Editoria Dinheiro, Secdo Painel S.A.,
p. B2.

DINHEIRO de plastico. Folha de Sdo Paulo, 19 de
dezembro de 2002, Editoria Dinheiro, Se¢do Painel
S.A., p. B4.

O IOF tem carater eminentemente regulatério. O
Ministério da Fazenda, através da Portaria n® 264, de
30 dejunho de 1999, determinou aincidéncia do IOF
sobre os resgates de quotas de fundos ou de titulos de
renda fixa feitas em até 30 dias da data da aplicacao,
como forma de incentivar os negécios de prazo mais
longo.

Segundo Eduardo Nunes, chefe do departamento
de contas nacionais do IBGE, esse foi um dos
fatores responsaveis pelo aumento da Carga
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Tributariaem2001. (Jacqueline FARID. Carga Tributaria

39

41

42

em 2001 foi a maior em 54 anos. Agéncia Estado, 11
de dezembro de 2002, Secdo Economia).

Entre janeiro e dezembro de 2002, a rentabilidade
acumulada dos fundos DI de renda fixa foi de 17%,
bem acima dos 8,21% da poupanca.

BRASIL. Secretaria da Receita Federal. CPMF —Mitos
e Verdades sob as Oticas Econémica e Administrativa,
Consideracfes acerca dos Impactos Econdmicos da
CPMF, Impactos sobre a Intermediacéo Financeira,
6° par agr afo.

A marcacédo a mercado considera nos seus calculos o
valor efetivo do titulo no dia, de acordo com a média
dos negéciosrealizados comtitulos similares. Estetipo
de marcacdo, portanto, implica que o valor da cota
pode subir ou cair, dependendo do movimento dos
juros. Quando osjuros sobem, o valor dostitulos cai,
provocando uma perda imediata no valor da cota. A
mar cacao pela curva do papel, ou pelo valor de face,
por outrolado, considera o valor decompradotitulo
mais a incorporacao diaria dos juros, proporcional
ao tempo em que o titulo ja caminhou desde a sua
emissao. Estetipo de marcacao, portanto, ndoimplica
perdas, mesmo que o titulo perca valor de mercado,
desde que ele ndo seja vendido. Como o calculo sempre
considera o valor de compra mais um juro, a
rentabilidade é sempre positiva.

Evolucdo do Patriménio Liquido dos Fundos
de Investimento no Brasil, Rio de Janeiro: Anbid,
01/2003, p. 3.

Na avaliacdo de Elson Aguiar, economista-chefe do
Banco Boreal, a expectativa de que a inflagéo supere
o rendimento dos fundos “ é uma situacgdo que
incomoda quem esta com dinheiro aplicado. E ha
possibilidade de se iniciar uma fuga de ativos
financeiros”. O economista Eucherio Rodrigues,
professor da Fundacéo Getulio Vargas acredita que
“ a medida que as pessoas forem per cebendo que estao
perdendo suas economias, vai haver uma corrida ao
consumo” . (Sheila D’ AMORIM. Aumento da taxa de
juro pelo BC ja é unanimidade entre analistas. O
Estado de S0 Paulo, 4 de dezembro de 2002, Caderno
Economia, 12pagina).

43

45

46
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Conforme divulgado pela area de Comunicacéo Social
do IBGE em 25 de fevereiro de 2003.

Conforme divulgado pela Divisao de Gestdo de Dados
do Instituto Brasileiro de Economia (IBRE) da
Fundacao Getulio Vargas (FGV), em 27 de fevereiro
de 2003.

“A rentabilidade da poupanca e dos fundos
DIl ja perde para o IPCA até em um periodo
acumulado de 12 meses. Entre marco de 2002 e
fevereiro deste ano, as cadernetas garantiram aos
poupadores retorno de 9,71% e os fundos DI deram
14,81% de ganho liquido aosinvestidores. Com base
na projecdo do mercado para fevereiro, o IPCA
acumulado no mesmo periodo devera ser de 15,88%.
Esse cenario de perdas seguidas dos investimentos
para a alta dos precos ndo acontecia no Brasil desde
1992, época da hiperinflacdo” . (Erica FRAGA.
Inflacdo corroi poupanca pelo 6° més seguido. Folha
de S&o Paulo, 08 de marco de 2003, Editoria
Dinheiro).

Isaias COELHO. et al. Op. cit. p. 6-7. Texto original:
“ The extent to which businesses take actionsto avoid
the tax when it is imposed or increased will depend
upon the size of the surplus relative to the increased
cost of completing the transaction in an alternative
manner” .

Evolucao do Patriménio Liquido dos Fundos de
Investimento no Brasil, Rio de Janeiro: Anbid, 01/
2003, p. 3-4.

BRASIL. Secretaria da Receita Federal. CPMF —Mitos
e Verdades sob as Oticas Econdmica e Administrativa,
Consideracgfes acerca dos |mpactos Econdmicos da
CPMF, Impactos sobre o Mercado Financeiro, 1°
paragrafo.

Marcos CINTRA. CPMF — Preconceitos Desmentidos.
Gazeta Mercantil, 14 de outubro de 1999. Disponivel
em http://www.mar coscintra.org.br/artigos/index.asp?
Materia=32.

Roberto CAMPOS. A Vinganca do Jatene. Folha de
Sao Paulo, 18 demaio de 1997, Editoria Brasil, Se¢édo
Lanterna na Popa, p. 1-4.
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O termo “comércio eletronico” (e-commerce)
vem sendo utilizado para designar transacdes
que envolvem a troca de bens e servigos através
de meios eletrbénicos, tais como vendas on line
ou transferéncias eletrénicas de fundos. Dentre
0s meios utilizados estéo intranets, TV a cabo,
sistemas comerciais on-line, e sobretudo a Internet,
0 mais abrangente e desenvolvido. (Karl A.
FRIEDEN; Michael E. PORTER. The Taxation of
Cyberspace. State Tax Notes, 11 de novembro de 1996.
Richard L. DOERNBERG. Electronic Commerce and
International Taxation. IFA: Kluwer Law International,
1999, p. 3.)

Joelmir BETING. Tributo do Futuro. O Estado de Sao
Paulo, 8 dejulho de 2001, Cader no Economia, Coluna.

Idem.
O Simples é um programa que ofer ece tributacdo com

aliquotas mais favorecidas a empresas que se
enquadrem em determinadas condicGes especificas.

55
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Uma destas condicdes é que o seu faturamento anual
ndo ultrapasse R$ 1,2 milhdes.

Similar a experiéncia brasileiranesterespeito, estudo
preparado na Coldmbia pela Direccién de |mpuestos
Nacionalesy Aduanas-DI AN estimou que cerca de 21%
da arrecadacdo do Impuesto a las Transacciones
Financieras (o imposto sobre débitos bancarios
colombiano) se deve a operacdes ilegais como
contrabando, lavagem de dinheiro e extor sao.

Na verdade, o percentual real é ainda menor.
Em 1998, por exemplo, o total de pessoas fisicas
gue pagaram CPMF foi de apenas 22,65% da
populacéo.

Maria da Conceicdo TAVARES. Imposto sobre
circulacéo financeira. Folha de Sdo Paulo, 24 de
setembro de 1995, Editoria Dinheiro, Se¢éo Licdes
Contemporaneas, p. 2-4.

Idem.
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Las estructuras funcionales en las
Administraciones Tributarias:
una restriccion para el logro del
nuevo Paradigma Fiscal

Las organizaciones existen por y para el entorno
gue las circunda, los cambios en éste repercutiran
en ellas, es por ello que la interpretacién
consecuente de las tendencias del macro y micro
entorno es fundamental, porque la organizacién no
puede incidir sobre el macroentorno, su Unica
alternativa es adaptar sus procesos a estas
tendencias.

A finales del siglo XX, emergieron un conjunto de
fenédmenos objetivos que constituyen las principales
tendencias del macroentorno en que se mueven las
organizaciones, las naciones y la humanidad, en
estos momentos. Entre los mas significativos, se
encuentran:

Aceleracion de lainnovacion tecnolégica.
Globalizacién de la economia.

Explosion de los servicios.
Reconocimiento del cliente como factor
clave del desempefio organizacional.

YVVYVY

Las administraciones tributarias, obligadas a
desarrollarse de forma paralela a como lo hacen

Nieves Estela Gonzalez Garcia
Analista Global
ONAT - Cuba

Segundo Premio
XVI Concurso de Monografias
CIAT/AEATI/IEF

las sociedades a las que sirven, emprendieron
procesos de reforma que estremecieron los viejos
paradigmas fiscales.

Un nuevo paradigma fiscal recorre las
administraciones tributarias en el Mundo: *El
cumplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias” Juan Antonio Garde Roca, ex-Director
del Instituto de Estudios Fiscales de Espafia, define
la nueva estrategia denominada “cumplimiento
fiscal”, la cual puede configurarse a través de cuatro
lineas basicas de actuacion:

- La calidad en el servicio publico.

- Presencia inspectora y lucha contra el fraude
fiscal.

- El impulso de un compromiso institucional y
social.

- Construccion de una organizacion integrada.

Dentro de esas lineas y otras parecidas, se
enmarcan las transformaciones que se realizan por
la Administraciones Tributarias de muchos paises
para alcanzar la nueva estrategia.
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A nuestro juicio, las transformaciones que han
tenido lugar y las que se sugieren, son insuficientes
para dar respuestas a las exigencias de un
macroentorno complejo y dindmico, denominado
por Peter Drunker “Sociedad del Conocimiento” en
el que la Revolucién Tecnoldgica, centrada en torno
a las tecnologias de informacién y las comuni-
caciones, estan modificando la base material de la
sociedad a un ritmo crecientemente acelerado.

En Iberoamérica priman las estructuras de tipo
funcional, el 82% de los paises miembros del CIAT
tienen clasicas estructuras funcionales.

Se pretende enfatizar, en que el Taylorismo y su
Escuela Cientifica del Trabajo (1911) con su
intrinseca parcelacion y excesiva especializacion,
que dio origen a las piramidales estructuras
funcionales que caracterizan hoy a las
Administraciones Tributarias de los paises
miembros del CIAT, ha quedado atras.

Conceptualmente el Taylorismo es superado por
otros enfoques que proponen nuevas estructuras
organizativas aplanadas y descentralizadas,
caracterizadas por el consenso, el liderazgo y la
multihabilidad de los Recursos Humanos, la calidad
total en el servicio al cliente, y el trabajo en equipos
entorno a procesos.

La integracién sistémica de estos aspectos es, a
consideracion de la autora, la clave del éxito, pero
no se observa esta tendencia en las
transformaciones realizadas.

El problema cientifico planteado: ¢Podran las
Administraciones Tributarias organizadas sobre
estructuras funcionales propuestas por el Enfoque
Clasico de Direccion, alcanzar el nuevo paradigma
fiscal?

La investigaciéon es guiada por la siguiente
hipétesis: El logro exitoso de la nueva estrategia
requiere de un nuevo enfoque de direccién en las
Administraciones Tributarias que organice las
condiciones estructurales necesarias para su
realizacion.

El objetivo propuesto es reflexionar sobre las
limitaciones que exhiben las estructuras funcionales
para alcanzar la nueva estrategia.

Para su elaboracion se realizé un amplio estudio
bibliografico, se consultaron expertos y se aplicaron
encuestas para diagnosticar la situacion de las
estructuras funcionales con relaciéon a los
parametros de disefio propuestos por Henry
Mintzberg (1990) y al enfoque de procesos Hammer
y Champy (1994).

Tal estudio permitié precisar que las clasicas
estructuras funcionales que caracterizan a las
Administraciones Tributarias de varios paises de la
regién, son una restriccion para alcanzar el
novedoso paradigma fiscal y propone que se tengan
en cuenta en las proyecciones estratégicas futuras,
los postulados del Enfoque Sistémico y la Direccién
por Procesos como opcién para el logro de la nueva
estrategia.

1. Principales enfoques o escuelas de
direccion desarrolladas durante el

Siglo XX

Para comprender la estrecha interrelacién que
existe entre las estructuras organizacionales y la
evolucion misma de la humanidad es necesario un
breve recorrido por los cambios acontecidos en los
procesos de direcciéon durante el pasado siglo.

La direccion vista como la “accion de ensefar el
camino” tiene sus origenes en los albores de la
humanidad. El hombre con su actividad préactica
la enriquece constantemente y tedéricos e
investigadores la desarrollaron vertiginosamente
con caracter cientifico durante el siglo XX.

La direccion, administracién o gerencia, como
también frecuentemente se le denomina, es una
actividad que surge y se diferencia de otras

Las proyecciones estratégicas
futuras deberan tomar en cuenta
los postulados del Enfoque
Sistémico y la Direccidn por
Procesos como opcion para el

- 1
logro de la nueva estrategia.
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actividades en la medida en que aparece y se hace
mas profunda la divisién social del trabajo, y con
ello el aumento de su caracter social. Tiene un
caracter histérico, pues se desenvuelve con
diferentes propésitos, enfoques y métodos, segln
las condiciones econdmicas y sociales en que
se ejerce.

A continuacion, se resumen los planteamientos de
las principales Escuelas o enfoques:

Enfoque Cléasico: los primeros trabajos
significativos para la generalizacion de la
experiencia existente en materia de direccién son
los realizados por Frederick Taylor, en Estados
Unidos, fundador de la Escuela de Organizacion
Cientifica del Trabajo (1911) y por Henry Fayol en
Francia, quien definié las cuatro funciones clasicas
de los administradores: planificacion, organizacion,
coordinacion y control.

Bajo la influencia de este enfoque con su intrinseca
parcelacion o departa-mentalizacion se describen
las estructuras funcionales, de moda durante la
primera mitad del siglo XX, y que aun se aplican en
gran cantidad de organizaciones (para citar un
ejemplo de ello, se toma como referencia las
estructuras de las Administraciones Tributarias de
los paises miembros del CIAT, donde el 82% de los
mismos poseen estructuras funcionales).

Enfoque o Escuelade las Relaciones Humanas:
desarrollada en su mayoria por sicélogos, se basa
en la conducta del comportamiento, surge en 1927,
en los Estados Unidos, tiene como maximos
exponentes a Elton Mayo, Douglas Mc Gregor y
Abraham Maslow.

Todos tenian como objetivo investigar la relacion
entre productividad y condiciones de trabajo,
concluyendo que si hay atencién a las condiciones
de trabajo y se respetan y atienden las necesidades
socioldgicas, los trabajadores se sienten mejor y
por tanto son mas productivos.

Enfoque de Sistema Sociotécnico: propuesto
por Eric L. Trist y colaboradores del Tawstock
Institute de Inglaterra, postula que el sistema
técnico (maquinas y técnicas) tiene un fuerte

efecto sobre el sistema social, es decir, que las
actitudes personales y la conducta grupal son
afectadas por el sistema técnico en que se
desempefian las personas.

Enfoque Matematico o Modelos de Toma de
Decisiones: define la Administracién como un
ejercicio en el cual intervienen, procesos,
conceptos, simbolos y modelos matematicos. Los
representantes de esta escuela desarrollaron la
investigacion de operaciones, centraron su
atencion en modelos matematicos utilizandolos
para encontrar soluciones a problemas
administrativos. A partir de la década del 50 se
expandié el uso de los modelos propuestos por esta
escuela.

Enfoque o Escuela de Sistemas: la amplia
utilizacion del analisis de sistemas en las Ciencias
Fisicas y Bioldgicas fue llevada a la administracion.
El surgimiento de ésta se enmarca en los afos 50;
este enfoque ve la Direccidon como un sistema
complejo formado por varios subsistemas
parciales, donde lo mas importante es asegurar el
estado normal o equilibrio del sistema y para ello
se realizan funciones basicas: el logro de objetivos,
la adaptacién del sistema al medio ambiente
exterior, la integracidn de todos los componentes
del sistema y la regulacién de las tensiones
ocultas en él.

Enfoque de Roles o Escuela Empirica: su
representante mas conocido es Henry Mintzberg,
su fundador, Sune Carlson, éste parte de observar
lo que los administradores hacen en realidad para
llegar a conclusiones acerca de los diez roles o
papeles que estos desempefian; reconocen la
importancia de tomar en consideracion los
adelantos de otras ciencias para el desarrollo de
la direccién y le atribuyen un valor decisivo a la
experiencia directa.

“ Las Administraciones Tributarias
deben avanzar de forma paralela
a como lo hacen las sociedades a
las que sirverl!
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Enfoque Integracionista: con varios represen-
tantes, Drunker, Koontz, O" Donell, Newman,
Hunley, Allen y otros, reafirman relativamente los
postulados clasicos, toman idea de casi todas las
teorias, haciendo énfasis en los objetivos y el
resultado como medio de evaluar el desempefioy
ponderan el papel de los recursos humanos en el
logro del resultado.

Un conjunto de fenédmenos objetivos que cons-
tituyen las principales tendencias del macroentorno
en que se mueven las organizaciones, las naciones
y la humanidad, en sentido general, comenzaron
a desarrollarse a partir de la década del 70,
después del impacto de la “crisis del petréleo”,
entre los que se citan:

Aceleracién de lainnovacion tecnolégica.
Globalizacién.

Procesos de integracién de polos.

Explosién de los servicios.

Fin del mito de la competitividad basada en
recursos.

Reconocimiento del cliente como factor clave
del desempefio organizacional.

YVVVYVY

A\

Han impactado los enfoques que sobre la
administracién prevalecieron durante décadas,
ante estas nuevas realidades los paradigmas que
orientaban la practica gerencial se han puesto en
crisis y como respuesta a ello han surgido nuevas
escuelas o enfoques sobre el tema: la Teoria Z de
Willian Ouchi, la Teoria Y o Excelencia de Tom
Peter, la Competitividad de Michael Porter, y la
Reingenieria de Michael Hammer, se destacan
entre muchas otras.

Después del estudio de los enfoques de direccion
gque aqui se citan, la autora considera que las
administraciones tributarias estan obligadas a una
interpretacion consecuente de las tendencias del
macroentorno que la afectan, pues en ese sentido
su Unica alternativa es adaptar a las nuevas
tendencias, sus procesos, sus tecnologias, sus
estructuras, sus politicas de recursos humanos,
en fin, su filosofia de direccion.

Las Administraciones Tributarias deben avanzar de
forma paralela a como lo hacen las sociedades a
las que sirven.

2. Influencia de las tendencias del macro-
entorno sobre las administraciones
tributarias

En el macroentorno descrito cumplen su mision las
Administraciones Tributarias, las que desde su
existencia misma se convirtieron en una de las
administraciones clasicas que soportan al Estado y
en un ente decisivo en la vida social de los paises,
al garantizar los recursos necesarios para el
sostenimiento de los Estados; esta misién ha sido
cumplida a través de los siglos situandose fuera del
alcance de las diferencias éticas, politicas y
filoséficas, concentrandose en un punto de vista
técnico que la ha acomparfiado en todos los tiempos
y regimenes.

El libro Blanco para la mejora de los servicios
publicos, identifica a la Administracion Publica como
la interfase entre el poder politico y el mundo
econémicoy aquel y la sociedad, de donde concluye
que estas se ven afectadas por los cambios,
reorientaciones o evoluciones que se producen en
cualquiera de los extremos de las relaciones.

La aguda crisis econOmica iniciada en la década del
70 del siglo pasado puso en crisis los tradicionales
conceptos del papel del Estado y de las
Administraciones Tributarias, la mayoria de los
paises desarrollados emprendieron una simple
reforma primero y, después, la modernizacion de las
administraciones publicas, tendencia que se
extendiod a los paises en vias de desarrollo, los que
en la actualidad realizan cambios en sus procesos,
en sus estructuras y en sus marcos legales; ello ha
traido consigo una simplificacién de los distintos
tributos y de la gestidn tributaria, estremeciendo el
paradigma fiscal vigente hasta ese momento;
—“basado en el principio de la equidad sobre
cualquier otro y la tributacion sobre la base de la
capacidad de pago, la progresividad y la preferencia
por la imposicién directa, cediendo el paso a la
neutralidad, equidad horizontal y eficiencia
econdmica, con un nuevo énfasis, fomento y
movilizacién del ahorro”. (Junquera 2001).

El cambio ha extendido su influencia a numerosos
paises de América Latina y el Caribe, los que han
emprendido reformas “destinadas a liberalizar el
funcionamiento de las instituciones financieras,
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aumentar y hacer mas eficaz la supervision y dotar
de mayor independencia al Banco Central”
(Junquera 2001).

No existen muchas diferencias en las medidas
adoptadas por los distintos paises, Alvarez
Villamaria, del Rio Otero y Gago Rodriguez en
comunicacion presentada al V Encuentro de
Economia Publica (Valencia, 1998), coinciden en
admitir la existencia de cuatro modelos tributarios
hasta 1980: anglosajén, escandinavo, latino y
centroeuropeo, definiendo que en la actualidad sélo
puede hablarse de dos: Anglosajon y “General”.
Manifestacion de la influencia de la Globalizacion
sobre las Administraciones Tributarias.

Mediante el uso de las tecnologias de vanguardia
gue introducen las administraciones tributarias, se
comienza a desechar el trafico de papeles en los
procesos que exigen gran cantidad de personal y
de puestos de trabajo; el uso adecuado de los
avances tecnoldgicos facilitara la informatizacion
de los procesos de gestion, influencia de la
aceleracion de lainnovacion tecnoldgica.

La preocupacion creciente de las administraciones
tributarias por mejorar el servicio a los clientes,
demuestra que una nueva interpretaciéon matiza la
tradicional relacién Estado - Contribuyente,
interpretando este vinculo como una relacién
juridica donde “ambas” partes son sujetos de
obligaciones y derechos, aun cuando no prime el
acuerdo de voluntades. Manifestacion de la
tendencia del macroentorno relacionada con el
reconocimiento del cliente como factor clave del
desempefio organizacional el que se expresa en
un nuevo paradigma que promueve profundos
cambios en las administraciones tributarias de
varios paises: la calidad y la orientacion del servicio
hacia los contribuyentes, que fomentaran el
Cumplimiento Voluntario de las Obligaciones
Tributarias.

La autora plantea nueve factores claves para lograr
una Administracién Tributaria Moderna, con
resultados exitosos:

1. Responder a los reclamos de la
globalizacién de la economia disefiando
sistemas tributarios que engranen las
relaciones fiscales entre los Estados, de
forma tal que cumplan el objetivo primero

de mejorar el nivel devidadelos pueblos
de los paises, impidiendo la acumulacién
desleal de las finanzas en poder de unos
pocos, participando activamente de forma
concertada en la lucha contra el
narcotrafico, el fraude y la evasion fiscal.

Una legislacién tributaria flexible,
aplicable a los nuevos hechos imponibles
que surgen a diario en el complejo y
dindmico entorno en que se mueven hoy las
Administraciones Tributarias, que fomente
una relacion transparente, equitativa y justa
entre el fisco y los contribuyentes.

Procesos integrados, que respondan a
una estrategia de servicios basada en las
exigencias del cliente especial llamado
contribuyente.

Filosofia de direcciéon estratégica y
sistémica que interprete de forma proactiva
las tendencias del macroentorno y el papel
gue juegan en él las administraciones
tributarias, engranando de forma armoénica
los subsistemas que conforman los
Sistemas Tributarios de forma tal que su
cualidad sistémica o sinergia sea: un
servicio de calidad que facilite el
cumplimiento voluntario.

Tecnologia adecuada y sistemas de
informacion integrales e integrados que
cubran todas las areas del circuito tributario
y proporcionen informacion cierta, oportuna
y suficiente, que responda a los retos
impuestos por el comercio electrdnico.

Administracién diferenciada que atienda
las caracteristicas de los contribuyentes.

Subsistemas de gestion de Recursos
Humanos que garantice colaboradores
competentes, motivados y comprometidos
con la Organizacion.

Una culturaorganizacional caracterizada
por la calidad en los servicios y las mejoras
continuas.

Subsistema de Estructuras Organiza-
cionales flexibles.
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Orientar los servicios a los contribuyentes y
apegarse a las normas de calidad interna-
cionalmente reconocidas implica cambios en la
filosofia de direccion, al llevar a un primer plano,
el trabajo que se ejecuta en la organizacién
para responder a las exigencias de los
contribuyentes.

En el mundo, gran parte de las organizaciones que
han conseguido resultados exitosos, a partir de
niveles superiores de satisfaccién de sus
clientes y por mejoras de calidad en sus
servicios, han realizados cambios radicales
en sus enfoques de direccién, lo que se
ha denominado por los teéricos REINGENIERIA,
al cambiar los clasicos enfoques funcionales
por enfoques de proceso.

Estrategias de esta naturaleza afectan todas las
areas de la administracion, la estructura, la gestion
de recursos humanos, el disefio de servicios;
trasciende incluso a la propia filosofia gerencial y a
la cultura organizacional.

Analizaremos las estructuras funcionales a la luz
de los parametros de disefio propuestos por Henry
Mintzberg en su libro “Disefio de Organizaciones
Eficientes”, donde define que no hay nada mas
importante para el funcionamiento efectivo de las
organizaciones que el disefio de sus estructuras,
lo que facilitard comprender la afirmacion: las
estructuras funcionales son unalimitante para
alcanzar el nuevo paradigma fiscal

El autor propone nueve parametros de disefio
agrupados en cuatro grupos:

GRUPO DE DISENO

PARAMETROS DE DISENO ORGANIZATIVO

I. Disefio de puestos detrabajo. 1. Especializacién de las tareas.
2.  Formacion de los comportamientos.
3. Preparacion (capacitacion y adoctrinamiento).
II. Disefio delasuperestructura. 4. Agrupamiento de las unidades organizativas.
5. Tamaio de la unidad organizativa.
lll. Disefio de enlaces. 6. Sistema de planificacién y control.
7. Dispositivos de enlaces
(formas de coordinacién).
IV. Disefio de sistemadetomade 8. Descentralizacion vertical.
decisiones. 9. Descentralizacion horizontal.

Se inicia el analisis por el comportamiento de los
parametros comprendidos en el Grupo Il para
facilitar la comprension de los restantes.

Disefio de Superestructura

El agrupamiento de las unidades organizativas,
que no es otra cosa que la determinacién de los
puestos de trabajo, que deben ser agrupados
dentro de un area determinada (departa-
mentalizacion) con objetivos definidos y
comunes y que deben ser alcanzados
mediante la cooperacion de las personas que
se desempefian en los puestos. Las
Administraciones Tributarias se departamen-
talizan atendiendo a las funciones de: recaudacion,

fiscalizacion, informéatica, servicios juridicos,
economia, administraciéon, recursos humanos, entre
otras.

Cada unidad organizativa esta bajo el mando de
un superior, la autoridad esta centralizada en el nivel
en que se adoptan la mayoria de las decisiones
(cumbre estratégica) y en la medida en que aumenta
el grado de complejidad aumenta la formalizacion.
Este tipo de estructura manifiesta su primera
limitacién o debilidad: laorganizacion se orienta
adarrespuestas alos planes y objetivos de cada
direccion o departamento y no al contribuyente,
el cual es solo un medio subordinado al
resultado que ella quiere alcanzar, como se
muestra en la Figura 1.
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ENFOQUE FUNCIONAL

AAA

Recoudocidn  Fiscalizocikin Asstencla al
cortibuyente

Fig. No. 1 Adaptada de Peppard y Rowland: “La esencia de
la reingenieria de los procesos de negocios”.

La calidad se ve limitada a especificaciones, en este
caso, en las Normas 1SO 9000.

Se impone una reflexion al respecto:

La calidad también ha evolucionado en el tiempo y
ha transitado por varias generaciones desde el
control de la calidad por inspeccion (primera
generacion) pasando por el aseguramiento de la
calidad (segunda generacion), el proceso de calidad
total (tercera generacion), los procesos de mejora
continua de la calidad (cuarta generacién), la
reingenieria y calidad total (quinta generacion) y por
Gltimo, la sexta generacion, cuyo principio basico es:
la calidad se orienta a desarrollar el capital
intelectual, hacer reingenierias en la mentalidad de
los administradores, con el fin de buscar nuevas
formas de llegar a los clientes.

El concepto de calidad ha ido evolucionando
conjuntamente con la Ciencia de la Direccién las que
han cambiado para responder a las exigencias del
macroentorno, la calidad también guarda relacion
con el tipo de estructura.

La primera generacion introduce los departamentos
de control de la calidad, el esfuerzo de la calidad se
orienta a detectar los errores, no a evitarlos, la
calidad es una herramienta de control, por lo que se
delega la funcion en el departamento de control. Esta
generacion nace en estructuras piramidales, la
orientacion al cliente es casi nula.

La segunda generacién nace también en el mismo
tipo de estructura y conlleva a una estandarizacion

de los procesos, con este enfoque la calidad se
orienté a controlar los procesos, surgen los
departamentos de aseguramiento de la calidad,
el cual tiene como funcién detectar los puntos
criticos de control del proceso, capacitar al
personal y preparar a la organizacion para
certificarse con los organismos internacionales.
Nacen las Normas ISO.

La tercera generacion cambia radicalmente la
concepcion de la calidad, se convierte en una
estrategia, se fija que la mision de la organizacién
es satisfacer a los clientes y adecua los servicios
a los requerimientos de aquellos.

Nacen los conceptos de cliente externo y cliente
interno, con lo cual comienza el desarrollo del
personal con un enfoque hacia la calidad, y se
inicia el desarrollo de habilidades para la solucion
de problemas en equipo, el manejo de conflictos
y habilidades de comunicacién.

La cuarta generacidon se orienta a mejorar
continuamente y a optimizar todas las actividades
de la organizacion en funcion del cliente externo,
la calidad se marca con la desaparicion del
Departamento de Calidad, esta se convierte en
responsabilidad de todos y cada uno de los
miembros de la organizacion.

Las estructuras burocraticas y jerarquicas y las
barreras entre los departamentos limitan el
desarrollo de los procesos de calidad.

La quinta generacién exige de cambios
estructurales, al cambiar la forma de organizar el
trabajo de areas o departamentos y tareas
simples, especializadas y repetitivas a procesos
complejos y armonicos.

Se redisefia el trabajo, se rompenlas estructuras,
las que se tornan mucho mas flexibles, los
niveles jerarquicos pasan a un segundo plano, y
la organizacién armaénica de los procesos posibilita
bajar los tiempos de respuesta, cuyas ventajas
son:

- Cadacolaborador es responsable del proceso.
- Sedesarrollan puestos de trabajo multidimen-
sionales.
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Se manifiesta la segunda debilidad: Resulta
dificil comprender la tributacion de todas las
partes de la organizacion al logro de cualidad
sistémicadelamisma, pues cada areafuncional
realiza su esfuerzo parael cumplimiento de los
objetivos fundamentales del &reay no el objetivo
o0 misién de la Organizacién.

El segundo elemento de la superestructura es el
relacionado con el tamafio de las unidades
organizativas.

Mintzberg divide la organizacion en cinco partes.

1. Ndcleo de operaciones: aqui se encuentra el
personal que realiza el trabajo basico.

2. Apice o cumbre estratégica: es donde se
supervisa la totalidad del sistema, aqui se
define la mision, las politicas y las estrategias,
asegura recursos, se toman las decisiones
importantes, negocia con grupos externos. Es
el cerebro de la organizacion (Nivel Central).

3. Lineamedia: es una cadena jerarquica a través
de la cual fluye el sistema de autoridad formal,
utiliza la supervisién basicamente como
mecanismo de coordinacion.

El directivo de la linea media coordina con el
apice estratégico, con los especialistas de
estructura, con el staff de apoyo y con el nacleo
de operaciones.

4. La tecnoestructura o staff tecnocratico: en él
se encuentran los denominados analistas que
planifican y controlan el trabajo de los demas,
estan fuera de la corriente operacional, pero la
disefian, la planean.

5. Staff de apoyo: son unidades organizativas
especializadas para suministrar apoyo a la
organizacion y se ubican fuera de la corriente
operacional. (Direccién administrativa,
proteccion fisica).

El hecho de que el principal mecanismo de
coordinacion de las Administraciones Tributarias sea
la estandarizacion de los procesos a través de
Manuales de Procedimiento que regulan los
procesos principales de la organizacion, es decir,

lo estandarizan, trae como consecuencia el
desarrollo de un poderoso staff tecnocratico,
caracteristico en las burocracias mecénicas,
identificadas por Tom Burns y G.M Stafer en
1961, donde se crean problemas humanos
importantes en el nicleo de operaciones y que
manifiesta la tercera debilidad reconocida de las
estructuras funcionales: los procedimientos se
convierten en fines, no en medios. Existe
trabajo improductivo debido a las fronteras
funcionales, que dan como resultado que se
realicen muchas tareas simplemente para
satisfacer demandas internas de la
Organizacién.

Disefio de puestos de trabajo

La especializacion del trabajo o de tareas se refiere
al niumero de tareas en un puesto determinado
(dimension horizontal), y el control del trabajador
sobre dichas tareas (dimensién vertical). Un
trabajo esta especializado horizontalmente en
cuanto abarca unas pocas tareas bien definidas,
menos especializado cuando la amplitud es mas
grande.

En las estructuras funcionales los puestos de
trabajo tienen tareas estrechas y repetitivas, lo que
trae consigo el estrechamiento de las
perspectivas de los trabajadores, cuarta
debilidad de la estructura, haciéndosele dificil
relacionar su trabajo con el de los demas, lo que
impide la participacion comprometida que se
requiere para lograr procesos con calidad
orientados hacia el contribuyente y la preparacion
integral de los Recursos Humanos.

La quinta debilidad de las estructuras funcionales
se manifiesta en el parametro de disefio
relacionado con el Sistema, la toma de

“* Las estructuras burocraticas y
jerarquicas y las barreras entre
los departamentos limitan el
desarrollo de los procesos de
calidad?’

112

Revista CIAT/AEAT/IEF N 23



XVI Concurso de Monografias CIAT/AEAT/IEF

decisiones: es centralizadora, se concentraen
el nivel mas alto de la Organizacion toda la
informaciény el poder dedecision.

3. Ladireccién por procesos, unaopcion
para las administraciones tributarias

Las limitaciones que exhiben las estructuras
funcionales para responder a las exigencias de un
mundo globalizado a las puertas de la Era de la
Informacién estan recogidas en una variada
literatura especializada, la que propone la creacion
de estructuras planas y flexibles. Un analisis serio
sobre el tema sugiere no correr precipitadamente
tras las modas, ni desconocer los éxitos que
muestran las organizaciones que han introducido
los cambios que se proponen.

Es un hecho que el disefio organizacional funcional
no facilita un servicio orientado hacia los
contribuyentes, e imposibilita la integracién
armoénica de su arquitectura informatica y de sus
recursos humanos alrededor de la meta comun:
“Brindar un servicio de calidad que fomente el
cumplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias”.

Ello refuerza el criterio de la necesidad de realizar
cambios. El cambio planeado ha sido definido como
el disefio premeditado y el establecimiento de una
innovacion estructural, un nuevo plan de accién o
nuevas metas o un cambio en la filosofia de
operaciones, clima o estilo.

Al respecto existen dos enfoques béasicos: La Mejora
Continua y la Reingenieria.

Para Peppard y Rowland la mejora continua es una
filosofia de mejora. Busca lograr mejoras graduales,
redisefiando los procesos mediante los cuales una
organizacion opera, maximizando el contenido del
valor agregado y minimizando cualquier otra cosa.
Este método se puede aplicar a nivel de proceso
individual o a toda la Organizacion.

La definicidon de estos autores relativa a la forma
de “mejoras graduales” rompe con los postulados
de Hammer y Champy los cuales asocian la
Reingenieria con cambios radicales.

“Reingenieria, no es chapistear, dejando intactas
las estructuras basicas, ni es poner parches para
que funcione mejor, es abandonar los
procedimientos establecidos y mirar de forma
fresca el trabajo necesario para crear el producto
0 servicio y entregar valor al consumidor”
(Portuondo, 1994).

El objetivo de la Direccién por Procesos, enfoque
al que se afilian ambas corrientes, es aumentar
los resultados de la organizacién, a través de
conseguir niveles superiores de satisfaccion de sus
clientes. Esto se logra con la reduccién de los
costos internos innecesarios, acortando los plazos
del servicio y mejorando la calidad, asi como el
valor percibido por los clientes.

Si se compara el enfoque funcional con el enfoque
por procesos, se puede observar cudles son las
principales transformaciones que ocurren en el
sistema organizativo, donde ademas del enfoque
al cliente, se aumenta la capacidad de usar los
mismos recursos, ayudada en la gestion de
interrelaciones, permite una concepcion sistémica
de la Organizacion.

ENFOQUE DE PROCESOS

Asistencio al
contibuyente

Fiscalizacion

Recaudacicn

Fig. No. 3 Adaptada de Peppard y Rowland: “La esencia
de lareingenieria de los procesos de negocios”.
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Conclusiones

1. El estudio realizado permitié considerar que se cumplen la hipétesis y el
objetivo propuestos y se da respuesta al problema cientifico planteado.

2. Las piramidales estructuras funcionales que caracterizan a las
Administraciones Tributarias de paises miembros del CIAT, son incoherentes
con la modernidad del macroentorno y con el nuevo paradigma fiscal: el
cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias.

3. La carencia de un pensamiento sistémico y estratégico en las cumbres
estratégicas de las organizaciones, impide la visidn de la organizacién en
su exacta dimension; un sistema social, conformado por subsistemas de
estructuras, procesos, gestion de recursos humanos, planes, etc., que se
engranan arménicamente para en logro de la sinergia o cualidad sistémica,
qgue no es otra cosa que la razén de ser de la organizacion.

4. La vertebracion de una administracién tributaria caracterizada por los
atributos de un servicio de calidad exige, ante todo, la apertura hacia el
entorno donde se desenvuelve, desarrollando mecanismos de receptividad
y comprension para asimilar las disimiles situaciones que puedan presentar
los contribuyentes.

5. Una posible solucion a los problemas que generan la incoherencia entre los
disefos estructurales funcionales y el nuevo paradigma fiscal, devenido hilo
conductor de los procesos de transformacién que ocurren en estos momentos
en las Administraciones Tributarias de algunos paises miembros del CIAT,
puede encontrarse en la adaptacion creadora de los principios que sustentan
el Enfoque Sistémico y el Enfoque de Procesos a las exigencias de las
Administraciones Tributarias.
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Resumen Ejecutivo

Con los retos gue se presentan en la actualidad solo organizaciones proactivas tienen asegurado €l
desarrollo sostenido; cambios econémicos, politicos, sociales, tecnoldgicos y de diversa naturaleza
enfrentan a las organizaciones al reto de su supervivencia, en este sentido las Administraciones
Tributarias también afrontan los mismos desafios a los que se adiciona la responsabilidad social de
aportar al desarrollo de un pais.

Herramientas como el Planeamiento Estratégico entre otros conceptos de Administracion son
indispensables para la mejora continua de la estructura organizativa, politicas y procesos de las
Administraciones Tributarias en donde factores como la ética, los recursos humanos, la tecnologia de
la informacion, el liderazgo, la innovacion, las leyes, Internet entre otros son claves para €l logro de
sus objetivos de corto y largo plazo.

Sobre la base de |os conceptos y valores mencionados se analiza la tendencia a futuro de la estructura
organizativa, politicas y procesos de la Administracién Tributaria Peruana partiendo de su situacion
actual con el propo6sito de proponer aportes y/o sugerencias.

De la accidn conjunta de la sociedad y la Administracion Tributaria Peruana depende del éxito de la
propuesta de la instituciéon y de las enunciadas en este trabajo.

La propuesta del presente trabajo tiene como eje fundamental el activo més importante de toda
organizacion: su Recurso Humano, en donde el liderazgo y el trabajo en equipo en el ambito interno de
la Administracion Tributaria Peruana y en el ambito externo con otras instituciones nacionales e
internacionales respaldaran la vision estratégica de la institucion.
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l. Definiciones

1.1. Estructuraorganizativa

Los problemas de cualquier organizacién en un
entorno de mediana innovacién tecnoldgica y
relativamente pocos competidores, son diferentes
alos de una organizacién en un mercado creciente,
con significativas innovaciones tecnolégicas, con
clientes, competidores u otros grupos de interés
cambiantes y altamente competitivos. En un entorno
cambiante la estructura insiste menos en la
imparticién y recepcion de érdenes y mas en el
aliento a administradores y subordinados para que
trabajen en equipos y se comuniquen abiertamente
entre si. La toma de decisiones se descentraliza.
La estructura de control, autoridad y comunicacion
forma una red. La comunicacion adopta
principalmente la forma de informacion y asesoria
entre todos los niveles. La estructura organizacional
tradicional era mas vertical para luego evolucionar
en una estructura mas horizontal y flexible.

Hace 20 afos, la mayoria de las grandes
organizaciones fue disefiada de acuerdo con una
alta especializacién. Hoy en dia la pirdmide es
obsoleta siendo reemplazada por estructuras
achatadas, como por ejemplo el modelo de
Organizacion en Red o Virtual o Modular, que
contrata a otras empresas para que realicen parte
o la totalidad de sus operaciones, las
organizaciones en red no pueden operar
eficazmente a menos que sean capaces de
comunicarse rapida y claramente a grandes
distancias. En esencia los gerentes de las
estructuras virtuales pasan la mayor parte de su
tiempo coordinando y controlando las relaciones
externas, generalmente por medio de redes por
computadoras siendo asi muy flexibles, pero
reduce el control de la gerencia sobre otras
partes claves del negocio. Igualmente una
Organizacion sin Fronteras busca eliminar la
linea de mando, tener alcances ilimitados del control
y reemplazar los departamentos con equipos a los
gue se han cedido facultades. Al eliminar las
barreras verticales, la gerencia aplana la jerarquia.
El hilo tecnoldégico comin que hace posible la
organizacion sin barreras son las computadoras
conectadas en red. La organizacion sin fronteras
tiene el potencial de crear un cambio enorme en
los patrones de nuestras vidas. En un mundo sin

fronteras, las personas seran libres de trabajar
donde ellos quieran.

La manera de organizarse para implantar la
estrategia es una decision crucial, la estrategia
necesita la estructura organizacional, que facilite:

e Liderazgo cultural para el mejoramiento
continuo

e Orientaciény coordinacioén de las iniciativas
para mejoras (comunicacién)

e Conocimientos y recursos técnicos para
respaldar el esfuerzo de mejoramiento

e Soluciones y recomendaciones relativas a
problemas especificos de la calidad

e Prestacion del servicio que satisfaga o
supere las expectativas de los
contribuyentes.

e Recuperacion excelente cuando el servicio
original falla.

Una transformacion en una organizacion no seria
completa sin que uno de sus principales activos
-las personas- asimilara el cambio exigido. El
capital humano, con su capacidad de aprendizaje
y de desarrollo de nuevos conocimientos, se
convierte en uno de los valores diferenciadores
dentro de una organizacién. Asimismo del liderazgo
de la Alta Direccidon depende el éxito de una
modernizacién en la estructura organizacional.

En este sentido la Administracién Tributaria
Peruana en el 2001 inici6 una serie de
modificaciones en su estructura organizativa, que
en el 2002 incluye el impacto de la fusion de la
Administracion de tributos internos (SUNAT) con
la Administracion de tributos aduaneros
(ADUANAS) teniendo el reto de establecer la mas
optima estructura organizativa que le permita el
cumplimiento de sus objetivos, metas y funciones.

Teoriade adaptacion organizacional

Varias teorias han sido propuestas para tomar en
cuenta de como las organizaciones obtienen su
adaptacion con su medio ambiente. La teoria de la
institucién, propone que las organizaciones pueden
y se adaptan a las condiciones cambiantes imitando
a otras organizaciones exitosas. La teoria de la
opcién estratégica va un paso mas adelante,
proponiendo que no solamente las organizaciones
se adaptan a los cambios ambientales, si no que
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ellos también tienen laoportunidad
y la fuerza para reformar su
ambiente, siendo la adaptacién un
proceso dinamico ajustado con la
vision de la teoria de aprendizaje
organizacional para cambiar el medio
ambiente y utilizan conocimiento
ofensivo para impulsar el ajuste entre
la organizacion y su medio ambiente
incluyendo la seleccidn estratégica a
la gente de todos los niveles. La teoria
de aprendizaje organizacional, indica
que las compaifiias deben trasladarse
desde una organizacién vertical,
organizacion tipo Top-Down a una
administracién mas horizontal,
organizacién interactiva. Ellas estan
intentando adaptarse mas rapida-
mente a las condiciones cambiantes
llegando a convertirse en “orga-
nizaciones en aprendizaje”.

1.2. Planificacion estratégica
Esto ayuda a las organizaciones ser
mas proactivas que reactivas frente
alos acontecimientos que ocurren en
un mundo lleno de cambios, en donde
hay que ponderar costos y beneficios
relativos a la planeacion, mientras
ésta se halle enfrentando o creando
cambio. Segun Peter Drucker, planear
hacia el futuro es la clave de la
funcién administrativa para enfrentar
el cambio con ciertos propdésitos y
positivamente.

Administracion Estratéqgica

Para visualizar el rumbo actual de las
corporaciones transnacionales de
éxito global se expone en la
monografia conceptos relacionados a
administracién estratégica con
ejemplos aplicativos que muestra el
impacto de esta herramienta, que es
o pudiera ser utilizada en las
administraciones tributarias.

;
| - u
— —
] é |
I | ]
— —
— —
; é
| [ ]

La administracion estratégica es el juego de decisiones y
acciones que determinan el rendimiento de una corporacion. El
estudio de la administracion estratégica, enfatiza el monitoreoy
la evaluacion de oportunidades externas y riesgos de una
corporacién a la luz de sus fortalezas y debilidades. Ello implica:

Explorar el medio ambiente (interno y externo)
Formulacion estratégica

Implementacion estratégica

Evaluacion y control

En la administracion estratégica los planes enfatizan los
probables escenarios y estrategias de contingencia. La
informacién estratégica, previamente suministrada solamente se
centraliza en los administradores de alto nivel, es suministrada
via redes de trabajo de area local (LAN) e intranets para gente
en toda la organizacion. Aunque los administradores de alto nivel
podrian aun iniciar el proceso de planeamiento estratégico las
estrategias resultantes podria llegar desde cualquier lugar de la
organizacion. El planeamiento es tipicamente interactivo a través
de niveles y no de arriba hacia abajo (proceso desde nivel superior
hasta inferior).

Haciendo ladecisién estratégica

La caracteristica distintiva de la administracion estratégica es su
énfasis sobre la decision estratégica. Como las organizaciones
crecen grandemente y son mas complejas y mas aln con medio
ambiente incierto, las decisiones llegan a complicarse y hacerse
dificultosas, no son usuales, no tienen un precedente a seguir,
compromete recursos substanciales y compromiso de la gente
en todo nivel.

Un ejemplo de decision estratégica fue la hecha por Monsanto
para moverse de ser una compafiia quimica con énfasis en
fertilizantes y herbicidas allegar a ser una empresa de «ciencia
de vida», dedicada a impulsar la salud humana por medio de
observar la sinergia en biotecnologia, investigacion farmacéutica

*  TomasWheeleny David Hunger. 2002. Strategic Management and Business Policy.

Diciembre/2003

119



Estructura organizativa, politicas y procesos en la Administracién Tributaria peruana...

y productos alimenticios. Los administradores
decidieron vender su bajo crecimiento del negocio
quimico e invirtieron $ 4 billones en Investigacién y
Desarrollo (I+D) y una serie de adquisiciones,
decidiendo desarrollar ingenieria genética de
semillas para duplicar el rendimiento de la cosecha
usando menos fertilizantes y venenos.

La decision estratégica involucra la reunidn
sistematica de informacién para el analisis de la
situacion, la generacién de estrategias alternativas
factibles y la racional seleccién de estrategias. Esto
incluye la busqueda proactiva para nuevas
oportunidades y la solucién reactiva a problemas
existentes. Por ejemplo Hewlett Packard (HP) luego
de un cuidadoso estudio de tendencias en la
computadora e industrias de comunicaciones y
dirigido por un nuevo CEO, percibieron que la
compafia necesitaba combinar los productos
dentro de paguetes para soluciones de servicios
electrdénicos. Asimismo HP vendié el negocio con
el cual la compafiia empez6. HP también recibid
soporte de laboratorios de investigacion y estuvo
bastante animado para enfocarse sobre desarrollo
incremental para desarrollar nueva tecnologia, tal
como una computadora molecular, una tecnologia
para construir circuitos integrados usando
moléculas.

1.3. Etica

El disefio estructural de una organizacion ayuda a
conformar el comportamiento ético de su potencial
humano. La cultura de la organizacion que con
mayor probabilidad provoque normas éticas altas,
sera aquella que tenga una tolerancia alta a los
riesgos, control y tolerancia en los conflictos. Los
gerentes de una cultura como ésa, son alentados
a ser emprendedores e innovadores.

En el 2002 uno de los casos mas sonados a nivel
mundial de fraude fue el acontecido en Enron
Corp., Andrés Fastow ex director financiero
gue ayudo a transformar a la empresa en la séptima
de Estados Unidos por Ingresos se entrego al FBI

y fue acusado de dirigir un fraude que le costo a
los inversionistas miles de millones de doélares y
causo el colapso de la operadora de energia. La
demanda acusa a Fastow y a otros de desarrollar
un plan para defraudar Enron y a sus accionistas
al establecer una complicada estructura que hizo
gue el grupo pareciera mas atractivo ante los
analistas y agencias calificadoras de crédito. El
grupo se declard en bancarrota después de que la
accion cayera vertiginosamente una vez que el
mercado empez6 a conocer los problemas de
liguidez de la compafia para hacer frente a la
enorme deuda.

GRAVEDAD DE LOS PROBLEMAS QUE
AFECTAN AL PAIS
80 5 7
70 1 63
59 59
60 1
50 1
40 A
30 1
20 1
10 4
0
Falta de Crisis Delincuencia Corrupcién Consumo de
trabajo economica drogas

El Peru es el cuarto pais en América Latina en
donde se perciben menos actos de corrupcion, de
acuerdo a un informe de Transparencia
Internacional y que difundié el Consorcio Nacional
para la Etica Publica (Proética). No obstante este
consorcio present6 un recuento de las denuncias
de actos de corrupcién en el Gobierno del
Presidente Alberto Fujimori en el periodo 1990-2000
y la situacién que a diciembre del 2002 se
encontraban. Durante la Il Conferencia Nacional de
Anticorrupcion organizado por Proética se
presentaron los resultados de la Primera Encuesta
Nacional sobre Corrupcion y Gobernabilidad
realizado por una encuestadora entre el 10.10.2002
y el 06.11.2002 sobre un universo de 5.122 jefes
de hogar provenientes de diversas regiones del
Perq, dicho trabajo de campo mantiene un margen
de error de 1,4%.2 a continuacidn se exponen los
principales indicadores determinados en dicha
encuesta:

2 Diario"“ Gestion” Diciembre 2002 “ Dos de cada tres peruanos muestran tolerancia ante actos cotidianos de corrupcién”
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1.4. Administracién tributaria— Gobierno - Sociedad

Sobre este tema mencionaremos la reflexion
realizada por la Doctora Beatriz Merino Ex
Superintendente Nacional de la Administracién

Tributaria Peruana (SUNAT):

RANKING DE COMPETITIVIDAD GENERAL 2002
Ranking de Ranking de
Pais competitividad de competitividad
crecimiento microeconomica
Estados Unidos 1 1
Finlandia 2 2
Taiwan 3 16
Singapur 4 9
Suecia 5 6
Suiza 6 5
Australia 7 14
Canada 8 10
Noruega 9 21
Dinamarca 10 8
Japdn 13 11
Alemania 14 4
Israel 19 18
Chile 20 31
Espafa 22 25
Portugal 23 36
Uruguay 42 62
Costa Rica 43 39
Mexico 45 55
Brasil 46 33
Panama 50 50
Perl 54 66
Colombia 56 56
Argentina 63 65
Ecuador 73 77
Bolivia 78 79

“ Seempre he estado convencida que la estabilidad
econdémica de un pais depende en gran medida del
equilibrio fiscal, un pais con un déficit fiscal elevado,
su situacion econdmicay social setorna inmanejable

. solo quedan dos alternativas. reducir el gasto
publico o elevar los ingresos del erario nacional ...
para mejorar losingresos del pais hay dos opciones:
crear nuevos impuestos y elevar las tasas de los ya
existentes o mejorar los mecanismos de recaudacion
... esta Ultima opcion es a nuestro punto de vista la
mejor alternativa para la reactivacion de la
economia ... la administracion tributaria busca
asegurar el logro de su principal objetivo a largo
plazo, cual es la satisfaccién de las necesidades
publicas, un mayor crecimiento econémico y una
mejor distribucién del ingreso nacional.

Resaltamos el rol del FMI sobre este aspecto: en la
reunion anual de Davos® del Foro Econémico
Mundial, el chileno Felipe Larrain, profesor de
Economia de la Universidad Catdlica de Chile que
encabezl un simposio sobre el futuro del FMI, se
vio en la necesidad de decir: “No pienso que
realmente creamos que podemos arreglarnos sin el
FMI” ante los cargos que se le hicieron a la
institucion de haber empeorado la crisis con sus
recetas, convirtiendo declinaciones en recesiones
como en Argentina. Anne Krueger, la directora
gerente adjunta del FMI, salié en defensa de la
institucion diciendo que muchas criticas son erradas.
“Son pocos los paises donde el problema
inflacionario es lo que era diez afios atras” .

% Diario*“ Gestion” Enero 2003. “ En Davos se especula como seria un mundo sin el FMI” .
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El Foro Econémico Mundial publicé en noviembre
del 2002 el Global Competitiveness Report
correspondiente al 2002-2003, en dicho informe
aparece el ranking de competitividad entre paises,
a continuacion algunos indicadores:

. Qué explica la variacion del indice de competitividad del
crecimiento del Pera?
Sub indice 2002 2001
Tecnologia de Informacién 55 58
Numero de usuarios de internet per capita 37 58
Uso de internet en la escuela 60 50
Transferenciatecnolégica 51 N/A
1&D fuente de transferencia tecnologica 38 28
Leyves y Contratos 55 60
Incidencia de crimen organizado 45 57
Corrupcion 37 30
Sobornos de empresas de servicios publicos 43 30
Estabilidad Macroeconomica 45 62
Inflacion 18 38
Facilidad para acceder al financiamiento 51 72
Gasto publico (%del PBI) 33 18
Ranking Tecnologia Institucio. Macro
Chile 20 33 19 13
Pera 54 64 49 52
Argentina 63 57 66 65
Factores de la competitividad en el Pera
Indice de - Estabilidad Macroeconomica
Ambiente - Acceso a mercados internacionales de capital
Indice de Macroeconomico |- Tamafio del Estado
competitividad 52
para el Indice de - Capacidad de innovacion
crecimiento Tecnologia - Capacidad de transferencia de tecnologia
54 64 - Adopcion de tecnoloqias de informacién y comunicacion|
Indice de la
calidad de las - Imperio de la Ley
Inst.Publicas - Nivel de Corrupcion
49

1.5. E-Government

Las naciones desarrolladas estan enfrascadas en
una carrera por incrementar la eficiencia de la
gestion publica al aprovechar las facilidades que
brindan las tecnologias de informacién para
transformacién de los procesos del Estado para
lograr mejorar la eficiencia de sus instituciones,
brindar mejores servicios orientados al ciudadano
y dar mayor transparencia a las actividades y
acciones de gobierno.

¢Por qué implementar e-government para
modernizar el Estado? Para lograr mayor disciplina
fiscal, se requiere tener un control de los gastos
del Estado, cuanto compra anualmente, cuanto se
paga por los bienes y servicios, a quiénes se
contrata. El resultado de estas transacciones

4 Accenture (2001) Rethoric vs. Realiyt: Closing the gap. Accenture

publicado en linea incrementa la transparencia y el
control, lo que mejoraria la eficiencia en la gestion
publica. Para incrementar la competitividad del pais,
los tramites ante entidades publicas pueden ser
mas simples y sencillos, se pueden realizar desde
cualquier lugar y en forma no presencial por medio
de las tecnologias de la informacion disponibles.
Esto permite a las empresas ahorrar tiempo y
dinero.

Etapas de servicios de e-government
s
1
Mayor Integracion
© !
= /
=
2 | 'Presencia _ Transaccion
& | Basica -~
g en Internet Integracion
<
o,
S| * |Informacién
Menor
Menor Inversién en Infraestructura Mayor

Para incrementar la eficiencia del Estado, el
gobierno electrdnico, al ser una estrategia nacional,
permite la integracion de procesos entre
instituciones gubernamentales al ahorrar costos
compartiendo infraestructura y recursos.
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La consultora Accenture* en el 2002 publico los
avances de los paises en e-government de acuerdo
a dos medidas: madurez de servicios prestados
(service maturity) y madurez de entrega (delivery
maturity), que clasifica a los paises en cuatro
grupos:
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Lideres innovadores: son los paises con mayores
avances en la implementacién del gobierno
electrénico son: Singapur, Canada y Estados
Unidos, quienes han encontrado un balance
adecuado en el liderazgo politico y sus programas
de simplificacion administrativa.

Seguidores visionarios: donde se cuentan
Noruega, Australia, Finlandia, Holanda y Reino
Unido, que se rezagan de los lideres actuales por
dos aspectos: sofisticacién y simplicidad
administrativa.

Logradores constantes: Nueva Zelanda, Hong
Kong, Francia, Espafia, Bélgica, los cuales estan
haciendo un constante progreso hacia la
implementacién de e-government.

Constructores de plataformas: corresponde alos
paises que recién se han embarcado en el proyecto
de e-government, caracterizados por un ambiente
politico complejo, cambios recientes en el liderazgo
politico, inercia administrativa, infraestructura
inmadura y poblaciones dispersadas geogra-
ficamente. En este grupo se encuentran Brasil,
Sudéafrica, Italia, México y paises sudamericanos
incluye el Pera.® Chile estaria en este grupo, pero
no fue incluido en el estudio.®

1.6. Benchmarking

Es un proceso sistematico y continuo para evaluar
los productos, servicios y procesos de trabajo de
las organizaciones que son reconocidas por tener
las mejores practicas. Es aprender de otros; es el
aprovechamiento de algo nuevo, nuevas ideas para
la organizacion.

FUENTES DE GENERACION DE IDEAS

INTERNAS EXTERNAS
Fuerza de ventas

Dpto. de intestigacion comercial
Dpto. de markenting

Direccién comercial

Dpto. de compras

Servicio general de compras
Investigacion y desarrollo
Laboratorios de la empresa
Jefe de fabricacion

Técnicos de mantenimiento
Directores Territoriales
Directores ejecutivos
Disefiadores

Direccién general

« Clientes y reclamaciones

« Cientificos que investigan procesos
productivos

Institutos de investigacion
Laboratorios comerciales
Consultores industriales

Agencias de investigacion de
mercados

Agencias de publicidad

Ferias y exposiciones comerciales
Nuevos productos de la competencia
Nuevos productos extranjeros
Canales de distribucién

Revistas comerciales

Catalogos

Registro de la propiedad

TIPOS DE BENCHMARKING
DE PROCESO:

Esinterno
Para ser competidores externamente hay que
ser competitivo internamente.

COMPETITIVOS:

e Es externo.

e Busca identificar valores agregados de los
productos, servicios y trabajo de los
competidores, en especial lo que el cliente
percibe y ve.

ESTRATEGICO:

e Llamado también funcional.
e Observa cualquier empresa exitosa para
imitarla.

®  Pedro Figueroa Vasguez. Profesional dela INSl - Gerencia de Homologaci6n
¢ Exposition (May 2001) “ E-Gover nment in Devel oping Countries: Achievements and Prospects’

Claudio Orrego Larrain, Ex Ministro de Estado de Chile.

Diciembre/2003

123



Estructura organizativa, politicas y procesos en la Administracién Tributaria peruana...

Como se pudo apreciar anteriormente son diversas
las formas que las Administraciones Tributarias
pueden aprovechar esta herramienta del
benchmarking, estableciéndose equipos de trabajo
especial en Benchmarking + 1&D ya que la
experiencia de otras administraciones tributarias nos
puede ayudar a realizar acciones mas efectivas, que
el diez (10) de otras administraciones tributarias sea
el cero (0) de la administracién tributaria peruana.

1.7. Liderazgo en el servicio’

El servicio extraordinario no es una ilusién. En todas
las industrias hay compafiias que han superado las
complejidades operativas, las fuerzas externas del
mercado y las presiones financieras de corto plazo
que fomentan la mediocridad en el servicio. La clave
esta en un autentico liderazgo en servicio a todos
los niveles de la organizacién, un liderazgo que
inspira el logro. No se logra un servicio
extraordinario “manejando a los colaboradores”. Las
tensiones del desempefio son sencillamente
demasiado grandes. La presion constante de “estar
en primera linea”, de atender a muchos clientes en
poco tiempo, soportar exigencias contradictorias,
sufrir a clientes desagradables, groseros o aun
peores, suele producir fatiga y desanimo.

Las personas que prestan servicios necesitan una
vision de su trabajo en la cual valga la pena creer,
una visién desafiante que proporcione energia
emocional y genere compromiso. Esas personas
necesitan sentir que forman parte de un equipo
y pertenecen a una organizacién que los respalda
en los momentos dificiles. Necesitan tener
contacto con personas que sirvan de ejemplo,
fijen altas normas y sefalen el camino. Deben
probar el elixir que proviene de verse uno obligado
a pensar en el trabajo, a ser creativo y arriesgarse
a romper la rutina. Necesitan sentir el estimulo del
avance, del progreso, de la realizacidn, tanto
personal como de la organizacion. Estos son frutos
del liderazgo en servicio. Sin liderazgo y sin
inspiracion, la mediocridad prevalece. Segun
palabras de Lee Harkins, ejecutivo de Bell South
“El liderazgo es el factor determinante de la calidad
del servicio”.

" Leonard Berry, “ Cultivar el liderazgo en servicio” Capitulo 2

Cultivar el desarrollo de valores y destrezas para
lograr el liderazgo en servicio es una de las
medidas mas importantes que puede tomar una
organizacion en su camino hacia la calidad del
servicio, y esto es algo que debe hacerse en toda
la organizacion. El liderazgo en servicio en el nivel
mas alto de la compaiiia es critico, pero también
lo es en los demas niveles.

Peter Drucker insta a los ejecutivos a considerar a
los empleados como “voluntarios”. La mayoria de
los empleados llegan a trabajar sin necesidad de
un lider que los empuje; sin embargo, para ir mas
alla de lo corriente en favor de un cliente, para
probar una segunda soluciéon cuando la primera
falla, para aplicar el ingenio a la tarea que se tiene
a mano se necesita voluntad.

Cualidades de los lideres en servicio

Aunque la gerencia es critica para la eficiencia de
la organizacion en los recursos fisicos, como las
materias primas, la tecnologia y el capital, son
pocas las empresas que aprovechan la energia
emocional y espiritual del liderazgo que caracteriza
a todas las compaifiias de servicio extraordinario.
Los lideres en servicio tienen la mayoria de las
cualidades (sino todas); que suelen caracterizar a
los lideres en general: vision, persistencia, altas
expectativas, conocimientos, empatia, poder de
persuasion, integridad. Sin embargo, para
sobresalir en servicio hay cuatro cualidades
esenciales.

VISION DE SERVICIO

Los lideres en servicio consideran que la fuerza
motriz de su empresa es la excelencia en servicio.
El servicio excelente distingue a una compafiia de
sus competidores; en él radica la diferencia
esencial. No importa cuales sean los mercados
objetivo, los servicios especificos o la estrategia
de precio: los lideres en servicio ven en la calidad
del servicio su plataforma para competir. El buen
servicio no es suficiente para los verdaderos lideres
en servicio: Se concentran en los detalles y los
matices del servicio. Ven oportunidades en
actuaciones minimas que los competidores podrian
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considerar triviales. Creen que la forma en que la
organizacion maneja las cosas pequefias marca la
pauta para el manejo de todo lo demas. También
creen que los detalles del negocio se suman para
formar la diferencia en el concepto del cliente. La
vision de servicio faculta a quines prestan los
servicios. Cuanto mas vigorosa es la visibn mayores
son su claridad y su atractivo emocional y mas
delgado es el manual de politicas y procedimientos
de servicio de la empresa.

CREER EN OTROS

Los lideres en servicio creen en la capacidad
innata de la gente para realizarse y consideran
que su papel es fijar una meta de excelencia,
proporcionar las herramientas necesarias
para el éxito y promover una conducta de
liderazgo en toda la organizacién. Como los
lideres en servicio tienen fe en las personas
que trabajan con ellos, consideran que la
comunicacion con sus colaboradores es prioritaria.
Los lideres en servicio escuchan la voz del negocio;
eliminan los obstaculos que impiden mejorar,
comunican la visidn de la empresa, y ensefan el
oficio. El servicio mas fundamental es servir a quien
sirve. Los lideres en servicio no son jefes; son
instructores.

AMOR AL NEGOCIO

Los mejores lideres en servicio aman la empresa
que dirigen; les encanta permanecer inmersos en
las complejidades del negocio, en los problemas
que los asedian, en la sensacion de logro después
de un buen dia; aman la accion. Sienten el deseo
profundo de manejar bien su negocio, hacerlo
crecer, crear algo especial. La combinacién del
entusiasmo natural y el entorno adecuado en el cual
expresarlo contribuye a la energia emocional del
autentico liderazgo. El amor al negocio motiva a
los lideres en servicio a ensefar lo que saben, a
revelarles a otros los secretos, los matices y el arte
de manejarlo. El lider no solamente ensefia el
funcionamiento del negocio sino que da ejemplo
de su estilo, sus valores, su excelencia.

INTEGRIDAD

Los lideres en servicio hacen lo correcto, aunque
sea molesto o costoso para ellos. Les conceden
importancia a la justicia, a la coherencia y a la

veracidad para con los clientes, los empleados, los
proveedores y otras partes interesadas. Como dijo
Peter Drucker en un ensayo publicado en 1988 en
el Wall Street Journal “El requisito esencial para
un liderazgo eficaz es la confianza”. Sin ella no hay
seguidores y la Unica definicién de lider es la
persona que tiene seguidores. La integridad es la
fuente de compromiso del lider para con el juego
limpio y la verdad. La integridad garantiza la
coherencia, la cual a su vez evoca confianza. La
integridad inspira.

Cultivar el liderazgo en servicio

El liderazgo es el motor para mejorar. Sin la vision
energizante del liderazgo, sin la orientacion, el
entrenamiento y la inspiracién, la idea de mejorar
la calidad no se traduce en accion. El servicio
extraordinario es cuestion de mentalidad. La lucha
por mejorar es constante; las ideas son parte de
esta labor; el espiritu emprendedor es intenso. Los
valores son los que guian, no los manuales de
politica y procedimientos. La mentalidad es cuestion
de liderazgo.

¢ Los lideres nacen o se hacen? La respuesta a esta
pregunta de todos los tiempos es si y si. Algunas
personas tienen dones naturales para llegar a ser
lideres. Pero también es cierta la afirmaciéon del
Teniente general William Pagonis, comandante de
40.000 militares en la Guerra del Golfo Pérsico:
“Estoy convencido de que cualquier persona que
desee trabajar lo suficiente y desarrollar estos
rasgos de liderazgo pueden ser lider”.

APTITUDES BASICAS DE LOS LIDERES

e Capacidad para el empowerment

e Intuicion

e Autoconocimiento

e Visidn

e Capacidad para lograr la congruencia de
valores.

Promover alas personas indicadas

La manera mas segura de cultivar el liderazgo en
servicio en la organizacién es aplicar ese criterio
para ascender a los empleados a cargos de mayor
responsabilidad. Cuando las personas que tienen
cualidades de liderazgo en servicio son ascendidas
suceden cuatro cosas buenas:
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e Esas personas pueden desarrollar sus
capacidades de liderazgo todavia mas en virtud
de su mayor nivel de responsabilidad.

e Por medio de sus nuevas responsabilidades
tienen mayor oportunidad de ayudar a la
empresa a mejorar su servicio.

e Cuando la gente con una filosofia de servicio
llega a altos cargos, los otros empleados
comienzan a percibir el liderazgo en servicio
como un comportamiento para asegurar el
triunfo.

e Y lo que es mas importante, poner a un
verdadero lider en una posicién de mando
ayuda a los seguidores a transformarse en
lideres.

Pocas decisiones de la organizacion ejercen un
impacto mas profundo en el servicio que las
relacionadas con los ascensos.

1.8. Gerenciatecnolédgica

Innovacién y Desarrollo (1+D)

Innovacion es el proceso dénde se incorpora el
conocimiento tecnoldgico en productos y procesos.
Se generatecnologia de ruptura. Nuevos productos,
nuevos servicios y nuevas técnicas, es el resultado
de mejoramientos incrementales en los productos,
los servicios y las operaciones existentes. Innovar
es cambiar radicalmente el pensamiento, desde
nuestros espacios debemos fomentar: cultura
innovadora ¢como? Acreditando firmemente los
equipos y los gerentes designados para desarrollar
nuevos productos, reconociendo, respetando,
recompensando por eso, los lideres deben tener
una actitud constructiva y participativa, jamas
recortando los recursos para | +D.

La innovacion asusta en la empresa. ¢Por qué?
Porgque esta muy préxima al riesgo y muchos
gerentes son adversos al riesgo.

La verdadera ventaja que la empresa posee es su
capacidad para reconocer sefiales del entorno que
la alerten sobre amenazas y oportunidades,
interpretar estas sefiales y definir una estrategia,
adquirir o generar los conocimientos y recursos

tecnolégicos que necesite, implementar la
tecnologia elegida para aplicar el cambio y
finalmente aprender de esta experiencia.

La innovacion es un proceso por el cual una
persona o grupo de personas crea una ideay la
implanta con valor agregado para la organizacion
en donde trabaja. Las caracteristicas de una
persona creativa son:

Intuitiva, imaginativa e innovativa
No lineal, impulsiva con disposicién hacia la
originalidad

e Abierta ala experiencia

Asimismo la organizacién innovativa esta
caracterizada por las siguiente pautas y bases:

e Tiempo para pensary libertad para llevar a cabo
ideas en un ambiente de confianza.

e Alentar la creacion de ideas de la organizacion,
con libertad para experimentar y equivocarse.

e Proponer recursos necesarios para que uno
haga lo que a uno le gusta hacer en su trabajo.
Libertad de realizar su trabajo.
Establecer relaciones firmes entre clientes y
proveedores y tener vocacién por servir al
cliente.
Introducir mejoras continuas.
Ser generoso y compartir y crear jardines de
interés y cultivarlos.®

Israel: referente en gestiéon de tecnologia e
innovacién

e Superficie: 22.145 Km2 y Poblacién: 6.300.000
habitantes

e PIB: 110.000 millones de dolares y PIB per
capita: 17.400 dolares

e Indice de Crecimiento del PIB: 5,9%; Inflacion:
0% y Tasa de Desempleo: 9%

e 52 afios de independencia con evolucién de
pais sin industria a una de las naciones mas
avanzadas en varios sectores.

e Referente de I+D de la industria de alta
tecnologia mundial con el mayor nimero de
cientificos e ingenieros per-capita del mundo:
135 por 10000; USA: 85 por 10000 (segundo
lugar)

8  Horacio E.Bosch (agosto 2000) “ Ciencia Tecnologia Sociedad e Innovacion” Organizacién de Estados Americanos.
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e Apoyo gubernamental a las actividades
cientificas y tecnolégicas para mejorar su
capacidad competitiva: invierte 2,8% de su PIB
en |+D, tanto en Universidades como en la
Industria

e 3000 empresas de alta tecnologia, 150 start ups
registradas cada trimestre y mas de 200
proyectos adicionales en las incubadoras
financiadas con fondos del gobierno.

e Después de USA, Israel cuenta con mas start-
ups de alta tecnologia que ningun otro pais del
mundo y en lo que a presencia en Wall Street
solo le precede Canada

e Transnacionales destacadas han establecido
ahi filiales y centros de I+D. La inversion
extranjera llegé a 6500 millones de dolares en
el afio 2000 contra 3500 millones de dolares
en 1999.

e Del total de exportaciones 9000 millones son
exportaciones de alta tecnologia (23%).

1.9. Indicadores tecnolégicos: América Latina

EVOLUCION DEL PIB EN AMERICA LATINA 1997-2001
RITMO DE CRECIMIENTO PROMEDIO ANUAL

CR NIC MEX GUA PAN CH SAL BOL HON PERU VEN ARG URG

INVERSION EN US$ AMERICA LATINA

e En conjunto: 15000 millones de délares (9700
en |+D)

Brasil: 9187 (5484 en 1+D)

México: 1938 (1382 en 1+D)

Argentina: 1530 (1263 en I+D)

Colombia: 632 (398 en |+D)

Chile: 455

Resto de América Latina: 814 (277 en I+D)

COMPARACION DE INVERSION EN 1+D CON
CANADA Y USA

e Canada: US$ 12000 millones, Solo Canada
invirtio mas que toda la regién de America Latina

e USA: US$ 220000 millones, USA invierte 23 a
1 méas que toda América Latina

INVERSION EN 1+D COMO % DEL PBI

e América Latina 0,52%
e México 0,34%
e Argentina 0,42%
e Chile 0,62%
e Brasil 0,76%
e Cuba 0,86%
e Costa Rica 1,13%
e Unidn Europea 1,82%
e Paises Nordicos 2,65%
o USA 2, 7%
e Japodn 2,89%
e PIB USA = 4 Veces (América Latina) Inversién

USA 1+D = 20 Veces Mayor América Latina

AMERICA LATINA RANKING DEL PBI: 12001

PAIS %
26 — ]
“Lo que distingue a los pobres (sean personas o il -
paises) de los ricos es no sélo que tienen menos —
capital, sino menos conocimiento” (Banco Mundial, E E
1059 =
< - . ]
INVERSION EN CIENCIA Y TECNOLOGIA 2 i, 81 . 1 5 —
. |
e América Latina: 1,7% de la inversion mundial ——
en [+D I 02
e Estados Unidos + Canadéa: 43%
e Union Europea: 25%
e Japon: 16% —
e Asia: 10,3%
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COMPOSICION DE LA INVERSION EN I+D
(POR SECTOR DE FINANCIAMIENTO)

e América Latina:

e Paises
industrializados:

e Japon:
e USA:
e Europa:

e Canada:

60% de I+D presu-
puesto publicoy 33%
por las empresas

66% de los recursos
de 1+D provienen de
las empresas

Empresa financia el
72% 1+D
Empresa financia el
65% 1+D
Empresa financia el
53% I+D
Empresa financia el
50% I+D

Tasa de Evasion en el IVA Neto
Pais Tasa Evasion;
Nueva Zelandia 51
Suecia 5,4
Israel 7,8
Portugal 14,0
Sudafrica 14,6
Chile (1997) 19,7
Canada 23,0
Espafa 26,0
Uruguay 29,7
Argentina 31,5
Honduras 35,4
Colombia 35,8
Hungria 36,3
México 37,1
Ecuador 38,2
Filipinas 40,8
Bolivia 43,9
Guatemala 52,5
Peru 68,2

1 Razoén porcentual:Monto de Evasion en
IVA entre Recaudacion Teorica de IVA

RECURSOS HUMANOS EN CIENCIA Y
TECNOLOGIA

40% de los investigadores latinos estan en Brasil
33% entre Argentina y México

e USA : 964800 Investigadores
e Union Europea : 856928

e Japon : 577932

e América Latina : 123294

e Paises Nordicos 194301

e Canada : 82240

e Australia 161133

e Brasil 149702

[ )

[ ]

Cabe resaltar la relacion de investigacion y
desarrollo (I+D) con relacidon a los niveles evasion,
a mayor nivel de 1+D menores tasa de evasién y
viceversa tal como se observa en los indicadores
anteriormente mostrados y en las tasas de evasion
del IVA (Impuesto al Valor Agregado) a 1993.

1.10. Indicadores de evaluacién de cienciay
tecnologiaen el Peru?®

GASTO EN 1+D COMO % DEL PBI Y POR
OBJETIVO SOCIOECONOMICO

1998 1999
e Prom. Conocimiento 52 33,5
e Prom. Desarr. Industrial 4,5 29
e Silvicultura y Pesca 30,5 26,4
GASTO EN [+D 1999
e USA : 247000 US$ Millones
e Canada 112744
e Brasil . 6574
e Espafia : 6486
e México 11382
e Argentina 11321
e Chile 1426
e Cuba : 130
e Perl 142

®  CONCYTEC “ Encuesta de evaluacion de ciencia, tecnologia e innovacioninnovacion en P, perau”
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1.11. Vigilanciatecnolégica

Obtencion continua y andlisis sistematico de
informacién de valor estratégico sobre las
tecnologias y sus tendencias previsibles, es lo que
optimiza la toma de decisiones empresariales y la
anticipacion a los cambios. Su objeto es preparar
a la organizacion para afrontar los cambios que le
puedan afectar en un futuro mas o menos préximo
y conseguir su adaptacién y no se limita solamente
al seguimiento de los aspectos estrictamente
cientificos y tecnolégicos.

Involucra:

Conocimiento de la dimensién del mercado
Percepcion del negocio potencial

Marco legal y social

Estructura y fuerzas de mercado

La vigilancia tecnologica provee de inteligencia y
conocimiento para:

e Establecer programas de 1+D
Establecer acuerdos de cooperacién
nacional e internacional

e Facilitar la implantacion de nuevos avances
tecnoldgicos

e Detectar oportunidades de inversion y
comercializacién

1.12. Factores claves de empresas de éxito

En seguida se presentan algunos de los conceptos
gue las empresas de alto rendimiento presentan
en la actualidad, base para implementar requeri-
mientos claves dentro de un marco orientado a
resultados.

Liderazgo visionario: los lideres en una
organizacion deben definir las politicas y crear
una cultura de servicio al cliente (o contribuyente),
de valores claros y a la vista, y de altas
expectativas.

Excelenciaen el servicio al cliente: las empresas
de éxito consideran todas las caracteristicas y
cualidades de sus productos y servicios y todas las
formas de contacto con el cliente que contribuyen
un valor agregado.

Aprendizaje organizacional y humano:
consiste en la constante mejora de los enfoques
actuales y en la adaptacion al cambio, que permita
alcanzar nuevos enfoques y nuevas metas,
formando parte de las operaciones diarias de la
empresa.

Valoraciéon y motivacion de empleados: el éxito
de una empresa depende cada vez mas del
conocimiento, habilidades, creatividad, y motivacién
de sus empleados. La valoracién de los empleados
consiste en un compromiso dirigido a su
satisfaccién, su desarrollo y su bienestar. Esto
incluye un marco de trabajo de alto rendimiento que
esté adaptado a cada empleado, «hecho a la
medida» de acuerdo con su estilo de vida y sus
necesidades personales.

Flexibilidad y agilidad para adaptarse a los
cambios: los mercados cada vez mas competitivos
y mas globalizados exigen capacidad y flexibilidad
para los cambios rapidos.

Vision de futuro: el medio ambiente tan
competitivo exige la comprensién de los factores a
corto y a largo plazo que afectan al mercado. La
busqueda de un crecimiento sostenible y del
liderazgo en el mercado requiere una solida
visién de futuro y el deseo de realizar un
compromiso a largo plazo para con los participantes
del negocio (los clientes, los empleados, los
duefios, los proveedores, los socios, y el publico
en general).

Medicién de resultados para la toma de
decisiones (uso deindicadores): la medicion de
los resultados debe incluir el andlisis de la
satisfaccion del cliente, del desarrollo de
los productos y servicios; asi como la observacion
de respuesta de proveedores, empleados, entre
otros.

Responsabilidad social y ciudadana: estas
responsabilidades se refieren a las expectativas
basicas de la organizacion asociadas con la ética
del negocio y la proteccion de la salud publica, la
seguridad y el medio ambiente, que estan
directamente relacionados con las operaciones de
la empresay con el ciclo de vida de sus productos
y servicios.
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Enfoque en resultados y en crear valor al cliente:
los resultados deben ser utilizados para crear y
balancear el valor ofrecido a los participantes del
negocio. Al crear valor para ellos, la organizacion
inspira lealtad y contribuye al crecimiento de la
economia.

Capacidad de innovacién: la innovacion
implica cambios significativos para mejorar
los productos, servicios y procesos de una
organizacion, asi como la creacién de valor para
los participantes del negocio.

[Il. Estructuraorganizativa, politicas, procesos en
administracion tributaria peruana-tendenciaafuturo.

2.1. Estructuraorganizativa

El principal cambio en la estructura organizativa de
las administraciones tributarias es la fusion de la
Administracion de tributos internos y aduaneros que
involucra un proceso de cambio y de integracion
siendo este el mayor reto de los cambios
organizacionales. Este proceso complejo,
importante y clave en el desarrollo de un pais
involucra tantos aspectos como caracteristicas
tenga las administraciones tributarias, que amerita
un estudio exhaustivo que aun por su nivel de
investigacion no llegara a cubrir todos los aspectos
que involucra su aplicaciéon real. Se considera
imperativo en el tiempo la integracién de las
administracién de tributos internos y aduaneros por
la oportunidad de aprovechar una sinergia que
impacte positivamente en el desarrollo de la nacion
que lo aplique. En un entorno globalizado que llama
a la integracion de las funciones del Estado, de la
aplicacion del e-government por las naciones mas
desarrolladas, resulta obvia la importancia de este
cambio estructural radical en las administraciones
tributarias. Sobre esto solo reflexionaremos como
factores claves de éxitos en procesos de fusion el
rol del factor humano que se muestra en el liderazgo
de los miembros de la organizacién y del trabajo
en equipo del personal que sumado a una adecuada
planificacién y apoyo técnico logistico y de recursos
de diversa indole dependera el éxito de este tipo
de retos no solo de una administracion tributaria
sino de la sociedad y pais.

De las caracteristicas de la estructura organizativa
dependera el éxito de las estrategias. La estructura
organizativa es un elemento de todo el engranaje
de una institucion donde otros elementos como
cultura organizacional, liderazgo, recursos
humanos son fundamentales para que la puesta en
marcha sea productiva, eficiente y eficaz.

informacion

DISENO
ORGANIZACIONAL

Procesamiento de la l

Estrategia de la
organizacion

Tecnologia

Propuestas:

e Integracion de la administracion de tributos
internos y aduaneros es una necesidad
inmediata en las administraciones tributarias
como un objetivo estratégico en el desarrollo
econdémico de una nacion.

e Las administraciones tributarias deben
maximizar el rol del CIAT como organismo
involucrado en el desarrollo de ellas, como parte
de un proyecto de integraciéon global de las
administraciones tributarias el cual dependera
del nivel de compromiso de cada
administracion. Esto se hace necesario
teniendo en cuenta que el camino de las
mejores practicas en administraciones
tributarias esta trazado, el diez (10) de una
administracion tributaria debe ser utilizada
como el cero (0) de otras administraciones
tributarias.

e Las estructuras organizativas deben incluir
equipos de trabajo que realicen funciones de
vigilancia tecnolégica y benchmarking
constante y permanente que sumado a los
equipos responsables de estudio econdmicos,
tributarios y aduaneros impliguen una mejora
en los procesos basicos: gestion de datos,
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control de la deuday fiscalizacién y que aporte
en el establecimiento de proyectos que
impacten significativamente en la mejora de las
acciones de la administracién tributaria.

e Las herramientas en administracion estratégica
utilizadas por corporaciones transnacionales en
sus negocios globales, también pueden ser
utilizadas por las administraciones tributarias
para optimizar su gestion en un nivel nacional
o regional tal como las estrategias funcionales
o de negocios. El rol del liderazgo y el trabajo
en equipo son primordiales en la maximizacion
del potencial de los recursos humanos.

e Lo anterior implica también una relacién mas
cercana a los contribuyentes por medio de la
Internet tratando de amoldarlo al concepto de
Business to Business a través de ofrecer
servicios «on line» de orientacion al
contribuyente.

e La evasion y el contrabando es la principal
amenaza en las Administraciones Tributarias
por lo que deben ser capaces de adaptarse a
los cambios de estas, lo cual seré facilitado por
la estructura organizativa, y no solo eso sino
que imite rapidamente las mejores practicas
de otras administraciones tributarias u
organizaciones exitosas en donde la
distribucion de ese conocimiento depende de
la estructura organizativa, tratando de tener la
fuerza de desarrollar la conciencia tributaria es
decir que trate de cambiar su medio ambiente
lo cual solo se concretara con una estructura
tipo Top-Down, horizontal e interactiva es decir
gue se conviertan en una “organizaciones en
aprendizaje”, desarrollando una flexibilidad
estratégica, la habilidad para trasladarse desde
una estrategia hacia otra que le permita el logro
de sus objetivos.

e Se debe evaluar cual es la mejor distribucion
de la estructura organizativa en base a las
principales funciones de la administracion de
tributos internos y aduaneros debiéndose de
optimizar estas funciones con el uso de
tecnologia de informacion.

e Tercerizacion (outsourcing) de funciones no
vitales como marketing, fortalecimiento y
difusion de la conciencia tributaria a través de
las principales universidades.

2.2. Politicas

e Con relacién a las politicas estas deben
demostrarse proactivas ante los problemas
futuros que pudieran tener las estrategias, es
decir deben caracterizarse por ser flexibles e
innovadoras para ello es clave la estructura
organizativa de la administracion tributaria en
donde se resalta la labor de los equipos de
vigilancia tecnolégica y de innovacién &
desarrollo.

e Motivacion al personal para que propongan
propuestas de mejoras de cambio.

2.3. Procesos

Silas empresas utilizan Business to Business (B2B)
e integran por medio de Internet a toda la cadena
de valor (proveedores, clientes), en las
Administraciones Tributarias podemos hacerlo. En
las Administraciones Tributarias las operaciones de
los principales contribuyentes deben estar al 100%
en linea utilizando una tecnologia similar al
business to business lo que significa que la totalidad
de principales contribuyentes deben tener claves
secretas que le den total confidencialidad a sus
operaciones.

Al igual que muchas organizaciones trans-
nacionales son eficientes a nivel Global, la
Administraciones Tributarias pueden ser eficientes
a nivel nacional con una eficiente cooperacioén
internacional, logrando flexibilidad y rapidez en la
estructura organizativa y procesos, pudiendo usar
como herramienta el benchmarking.

Las administraciones tributarias no deben de
adaptarse a un sistema de informacidén sino
gue este debe de ser lo suficientemente flexible
para adaptarse a las necesidades que las
administraciones tributarias van afrontando.

2.4. Planificacion estratégica

El planeamiento estratégico, en corporaciones
multidivisionales puede llegar a ser complejo y
consumir tiempo, se requiere de un formalizado y
sofisticado sistema para asegurar que el
planeamiento estratégico nos conduzca hacia
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un resultado satisfactorio. De otro modo
los funcionarios de alto nivel llegan a aislarse
desde los desarrollos en las unidades de
negocios, y los administradores de bajo nivel
pierden de vista la misién vy objetivos de la

corporacién.

A continuacion realizaremos recomendaciones
considerando las cuatro estrategias basicas de la
administracién tributaria peruana en tributos
internos:

1. Incrementar lacobranza

Disminucion de alicuota de impuestos y
reduccion en el niUmero deimpuestos

Una disminucién paulatina en las tasas de
impuestos podria generar en el largo plazo una
reduccion de la evasion tributaria.

Estructura Tributaria en Chile

Otros Impuestos

Impuestos Indirectos Impuestos Directos

e Impuesto a la Renta de |¢ Impuesto

e Impuestos a las Ventas y
servicios (IVA) Territorial

(Impuesto predial)

Primera Categoria (al
comercio, industria,
e Impuesto a Productos etc.)
Suntuarios e Impuesto a las
Herencias,
Asignaciones y
Donaciones

e Impuesto Global
Complementario (rentas
de personas Naturales)

e Impuestos a Bebidas
Alcohélicas, Analcohdlicas
y Similares

e Impuesto Unico a los
Sueldos, Salarios y
Pensiones

e Impuesto a los Tabacos,
Cigarrillos y Cigarros

e Impuesto a los
Combustibles

e Impuesto Adicional

e Impuesto de Timbres y
Estampillas

e Impuesto al Comercio
Extertior
(Derechos de Aduanas)

Un articulo escrito por Deroy Murdock (Senior
Fellow with the Atlas Economic Research
Foundation) comenté el éxito que tuvo en Rusia la
introduccién de una tasa flat de 13% para el
impuesto a la renta de las personas naturales. Esta
reforma, introducida a partir de enero del 2001,
report6 importantes ingresos al tesoro publico ruso,
cuya recaudaciéon por concepto de impuesto a la
renta subi6 de entre 9% y 10% del Producto Bruto
Interno a 16%. Los rusos no tienen ya que firmar
papeles ni formatos, penar con la regularizaciéon de
fin de afio, ni nada por el estilo. Por su parte, la

administracion tributaria rusa se ha simplificado
tremendamente, pues la recaudacion se hace en
la fuente generadora de la rentay no hay nada mas
que fiscalizar. Para ponerlo en lenguaje mas
sencillo, es como que a cada trabajador
dependiente o independiente se le retuviera un 13%
de su sueldo u honorario y con eso terminé el tema
tributario.

En este sentido cabe mencionar que la estructura
tributaria en Chile esta constituida por pocos
impuestos, pero de alto rendimiento. En el vecino
pais del sur, el uso o destino de los impuestos no
esta predeterminado, los recursos se asignan en
base a la Ley de Presupuesto. El sistema tributario
chileno se basa principalmente en impuestos
indirectos, dentro de ellos, los mas importantes son
los que gravan el consumo como el Impuesto al
Valor Agregado (IVA). La presion tributaria alcanza
el 18,4%. Como dicen los economistas, “altos
costos de transaccion, alta informalidad”.

2. Reducirlaevasion
Certificacion de operaciones

En la auditorias financieras ofrecidas por las firmas
internacionales de auditoria, este servicio se realiza
a través de una asesoria constante, en donde las
empresas ponen de conocimiento a sus auditores
sus principales transacciones en el momento en que
estas se efectlan. Igualmente para principales
contribuyentes podria implementarse un
seguimiento de las principales transacciones
extraordinarias que realiza en cada afio, contratos
significativos, cambios en politicas contables que
tienen implicancias tributarias, si los contribuyentes
para reducir su riesgo de contingencias nos hicieran
llegar por e-mail sus operaciones con riesgo
tributario estos en vez de ser fiscalizados segun
programacién posteriormente podrian ser
fiscalizados como una politica preventiva asumida
por los principales contribuyentes que por lo general
son empresas transnacionales. Esta politica
también podria ser aplicada para los considerados
“buenos contribuyentes”.

Existen auditorias para contribuyentes mega o tops
en donde se han presumido operaciones no
fehacientes, para estos casos si por e-mail los
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contribuyentes nos hicieran llegar sus principales
contratos del afio, la administracion tributaria podria
emitir“ Certificacién de operaciones” en donde
preventivamente se verifique que las operaciones
son fehacientes en el momento mismo de la
prestaciéon de los servicios o transferencia de
propiedad de bienes o activos.

Esto inicialmente enfocado a contribuyentes mega
o tops le ofrece una mayor seguridad juridica a los
contribuyentes y a la administracion tributaria le
reduce los costos de comprobar la fehaciencia de
operaciones por presuncion de emision de
facturaciéon falsa, esto principalmente para los
contribuyentes que representan el 85% de la
recaudacion y las observaciones tributarias a
determinar son por cifras significativas.

Este mismo criterio se podria utilizar para los demas
contribuyentes pero que por la cantidad necesitaria
otro enfoque o logistica. En este sentido el rol de
los centros de control y fiscalizacion para la
ejecucion de acciones masivas a los contribuyentes
es importante.

Control “on-line” de los contribuyentes por
funcionario

Las comparaciones internacionales muestran que
las capacidades operativas de la administracion
tributaria peruana son mas limitadas que las de
otros paises. Asi, por ejemplo, al analizar el
indicador consistente en el numero de habitantes
por funcionario, mientras en Estados Unidos este
es de 2.657; en Francia de 738; en Suecia de 783;
en Canadéa de 879; en Chile de 4.051 y en Peru se
estima por 5.000 aproximadamente tomando en
cuenta el total de funcionarios de SUNAT después
de la fusién, lo que explica parte de la mayor
evasion y elusidn tributaria en nuestro pais.

Sin embargo ¢ por qué no asignar contribuyentes a
cada funcionarios para efectos de fomentar la
conciencia tributaria? Podriamos empezar
asignando 10 contribuyentes por funcionario, esto
nos daria un control de 50.000 contribuyentes, por
supuesto habria que establecer que parametros de
control el funcionario debe tener. El principal
problema de presencia de SUNAT en el pais es el
poco alcance que se tiene de llegar a la mayoria
de contribuyentes, generando bajo riesgo de
deteccion.

Objetivo: Orientacién y servicios ofrecidos por la
administracién tributaria:

Relacionado a un servicio personalizado por
Internet para darles a conocer cambios normativos

Objetivo: Cobranza de la deuda exigible:

Mantener un contacto por e-mail enfocado
inicialmente para principales contribuyentes para
incrementar la cobranza de la deuda ya exigible y
ver la forma de cobrarla a través de medidas
cautelares. Antes de generar mayor deuda tributaria
hay que tratar de cobrar la deuda exigible.

También se podria a través del convenio suscrito
con el Colegio de Contadores Publicos establecer
un mayor control de los contadores que certifican
las declaraciones juradas de los contribuyentes,
pudiendo establecerse por Internet una relacion
mas cercanay constante con ellos. En el mediano
plazo podria incluirse en el convenio que los
contadores tengan una certificado emitido por
SUNAT como inscripciéon a la administracion
tributaria que nos pueda servir de control asi mismo
podrian firmar cartas de compromiso de ética
profesional como una forma de incrementar la
conciencia tributaria.

Objetivo: Lucha en contra de la facturacién falsa:

En base a los registros de compras mensuales de
los que se podria disponer, efectuar cruces de
informacion en los sistemas de tecnologia de la
informacién para verificar que contribuyentes son
no habidos o con indicios de evasion, siendo asi
mas oportuna la accidon de la administracién
tributaria. Podria verse en este sentido la utilizacion
de “Certificacion de operaciones” es decir verificar
in situ las operaciones para disminuir el riego de la
emisién de facturacion falsa, asi como el
establecimiento de una fiscalia especializada en
facturacion falsa tal como lo ha establecido la
administracion tributaria chilena.

Bancarizacion

Induciendo a un proceso de bancarizacion de los
contribuyentes en donde se trate de generalizar el
uso de cuentas bancarias podrian permitir a la
administracion tributaria adoptar medidas de
control. Para evitar que los contribuyentes utilicen
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facturacion falsa podria determinarse la obligacion
de que el pago de compras sea depositado en
cuentas corrientes a nombre del proveedor
modificando la norma actual que pone la obligacion
de girar el cheque a nombre del proveedor.

Nivel de bancarizacién en Latinoamerica
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Asi también para contribuyentes que emiten
facturacion falsa podria determinarse la obligacion
de utilizar cuenta bancaria y que el cobro de sus
ventas sea depositado en cuentas corrientes a su
nombre, esto se podria complementar con
“Certificacion de operaciones”, asimismo se podria
establecerse la obligacién de imprimir en las
facturas el niumero de cuenta bancaria del
contribuyente.

Como el nivel de informalidad en el Perl bordea el
60% del Producto Bruto Interno, la bancarizacién
puede jugar un papel importante en la formalizacion
de las actividades econdmicas, en el Peru los
niveles de bancarizacion e intermediacion son mas
bajos que el resto de paises latinoamericanos, a
junio del 2002 tal como se expone en el siguiente
cuadro.

El objetivo que se persigue con la bancarizacion
es la formalizacion de la economia, aspecto que
también es de interés a la SUNAT, ya que con una
mayor formalizacidén se puede llegar a mas niumero
de personas y empresas, ampliando la base
tributaria.

RUC temporal paranuevos contribuyentes

Para el control de la base tributaria que se proyecta
ampliar y debido a que la modalidad de evasion de

solicitar nuevos registros de contribuyentes para
efectos emitir facturacién falsa, podria
considerarse que los comprobantes de pago de
contribuyentes recién inscritos a la SUNAT tengan
la marca de RUC temporal hasta por 1 afio periodo
en el cual deben renovar su registro o cancelarlo,
esto para efectos de que sean distinguidos como
contribuyentes nuevos por terceros con el objetivo
de evitar el riesgo de emisién de facturacion falsa.
Hay que resaltar que en el periodo de un afio asi
como actualmente se hace constatacion del
domicilio fiscal se puede hacer “certificacion de
operaciones” para evitar el uso indiscriminado de
nuevos registros de contribuyentes (RUC) por
contribuyentes evasores.

3. Facilitar el cumplimiento tributario

Marketing de los servicios ofrecidos a los
contribuyentes

SUNAT podria ofrecer servicios adicionales a los
contribuyentes como por ejemplo proporcionarles
un sistema contable que sea compatible con los de
la administracion que pueda ser utilizado como un
mecanismo de control. Pero este servicio debe ser
difundido adecuadamente por medios de prensa,
tal como se hace con los operativos y logros
institucionales.

Asi también para el sorteo nacional de
comprobantes de pago que puede generar un
incremento en la cultura tributaria de la poblacion
y un control de ingresos por parte de la ciudadania
a los contribuyentes, se recomienda efectuar un
mejor y mayor marketing tercerizado (outsourcing),
ya que el ciudadano peruano teniendo una cierta
tradicidn en juegos de loteria lo cual se visualiza
en que en Perd la empresa mas importante en
juegos de loteria gana anualmente un aproximado
de S/100,000,000 de soles equivalente a US$
30,000,000 es decir el peruano desembolsa dinero
para jugar a la loteria por ello se deberia dar mas
marketing al sorteo de comprobantes de pago para
gue represente para el ciudadano una opcién mejor
gue jugar a la loteria sin costo ya que solo debe
exigir su comprobante de pago por compras o
servicios recibidos y que adicionalmente colabora
con el pais tal como lo dice el lema del sorteo
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nacional de comprobantes de pago “Con tu
comprobante, el Per( y tu salen ganando” Para
complementar el sorteo de comprobantes de pago
deberia de suscribirse un convenio con el Instituto
de Defensa del Consumidor (Indecopi) para dar
mayor importancia a los comprobantes de pago
como medio de seguridad en transacciones
comerciales al ser el Unico documento con el cual
se puedan efectuar reclamos por servicios o ventas
mal suministrados a los consumidores. Es decir
relevar la importancia de los comprobantes de pago
como documentos que dan seguridad juridica a los
consumidores.

Orientacion tributaria“on —line”
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Establecer una mayor comunicacién por correo
electrénico con los contribuyentes propor-
cionandoles actualizacion tributaria que es
necesaria y solicitada por los contribuyentes que
no representan mayores costos para la
administracién tributaria, es decir que se efectuen
automaticamente sin incurrir en inversion de tiempo
del personal.

4. Fortalecimiento delos procesos de apoyo
Integracion delos sistemas de informacién

La administracion tributaria no solo debe integrar
los sistemas de informacion de algunas areas sino
de toda la Organizacién (tributos internos y
aduaneros) pero que optimice el uso de la
informacidn que represente un valor agregado para
la institucién por reduccién de tiempos, costos e
inversién en recursos humanos.

2.5. Factores de éxito en las administraciones
tributarias

A nuestra opinion las administraciones tributarias
no deben perder de vista los siguientes factores de
éxito para el cumplimiento de sus funciones:

Etica

Este es un factor fundamental en el desempefio de
las organizaciones tributarias que se debe controlar
no coercitivamente sino creativamente en una
organizacion lo cual dependeréa del liderazgo e
integracion del personal a través de un mayor
trabajo en equipo.

Tecnologia

El uso de las tecnologias de informacién son
fundamentales como herramientas de apoyo en la
gestion de toda administracion tributaria, teniendo
estas el equipo necesario para el cumplimiento de
sus funciones basicas, sin embargo es necesario
gue estas se mejoren, repotencien o de ser
imprescindible se sustituyan, de tal forma que
aprovechen las nuevas ventajas en tecnologia
informatica que el mercado proporciona. Solo el uso
de tecnologia de punta dara a las administraciones
tributarias una ventaja estratégica que asegure el
logro de sus objetivos.

Como considera la distribucién de los ingresos

O America Latina EPerG

60% 53%

50%

50%

40%
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30%

20% T3

o
0%

Justa

Injusta Muy injusta

Normatividad

Una de las tareas mas dificiles en la emision de
normatividad tributaria es lograr el balance
adecuado entre el detalle de la legislacion y su
aplicabilidad por los contribuyentes y la
administracion tributaria., debiendo ser esta capaz
de ser aplicada e implantada.
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En términos generales debe existir una

simplificacién de las normas que:

Incentive el cumplimiento voluntario.

e Facilite el control.

e No debe afectar a la justicia del sistema
tributario.

La lucha contra la evasién y contrabando no solo se
soluciona con cambios normativos sino que en el
marco de estos y aplicando mucho de creatividad e
innovacion y maximizando el uso de tecnologias de
la informacién se puede mejorar las formas de
control.

Recursos Humanos

Puede afirmarse que el personal es un activo valioso
para todo negocio que no debe ser aislado de las
estrategias de las administraciones tributarias, cuyo
valor se maximiza a través del liderazgo y el trabajo
en equipo.

EQUIPODE
ALTO DESEMPENO

EQUIPO

CURVA DE DESEMPENO VERDADERO

DESEMPENO

EQUIPO
POTENCIAL

GRUPO
DETRABAJO

EFECTIVIDAD

Conciencia tributaria

De acuerdo a algunas teorias econdémicas actuales
el Estado tiene la gran tarea de desregular la
economia y ampliar la base tributaria logrando
destruir las barreras que impiden el acceso a la
formalidad, sin embargo el desarrollo de una
economia no es solo rol del Estado sino también de
todos los ciudadanos y otros entes que lo conforman,
por ello el incremento de la conciencia tributaria si

bien es un objetivo de las administraciones
tributarias también depende del rol que asuma la
sociedad como protagonista de su reactivacién
econdmica, sin el compromiso de la sociedad
dependera del liderazgo propiciado principalmente
por el Presidente de la Republica y por las
sociedades civiles.

La educacion es el medio mas eficaz para
desarrollar conciencia ciudadana y tributaria por
su influencia en la formacion de valores, en el
desarrollo de actitudes, en la transmisién
de conocimientos y en la promocién de
comportamientos deseables para el mejoramiento
de la calidad de vida individual y social. EI
desarrollo de la conciencia tributaria en la
poblacién peruana es un objetivo nacional y de
mediano y largo plazo al que deben concurrir
otros sectores como el de Educacién. Es
imprescindible involucrarlo para que asuma su rol
con laimportancia debida.

2.6. Factores criticos de éxito paralaejecucion
del planeamiento estratégico

Compromiso de la Alta Direccion.

e Compromiso del equipo de trabajo y de sus
jefes funcionales.

e Coordinador de equipo de trabajo con
autonomiay poder de decision.

e Presupuesto del Plan Operativo Garantizado.

Difusion del Plan Operativo en toda la

Institucién, compromiso de las areas operativas

Difusién del Plan Operativo.

Seguimiento y evaluacién de resultados.

Ajustes al Plan Operativo 2002.

Compatibilizacion de recursos humanos

involucrados en el Plan Estratégico y el Plan

Operativo.

e Recomposicion de equipos de trabajo.

e Inclusion de observaciones de areas
operativas.

e Inclusion de la Intendencia Nacional de
Administracion en los proyectos pertinentes.

e Incorporacion del Proyecto de Gestion de

Datos de ESSALUD.
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Conclusiones

El planeamiento estratégico del afio 2002-2007
ha influido en la evolucién de la estructura
organizativa, politicas y procesos en
la administracion tributaria peruana tal como
se demuestra en el capitulo Ill de esta
monografia.

El logro de una apropiada combinacién o ajuste
entre el ambiente organizacional y su estrategia,
estructura y proceso tiene efectos positivos
sobre el rendimiento de las administraciones
tributarias.

La lucha contra la evasion y contrabando
no solo se soluciona con cambios normativos
sino que en el marco de estos y aplicando
mucho de creatividad e innovacién y
maximizando el uso de tecnologias de la
informacién se puede mejorar las formas de
control que realiza la administracion tributaria
peruana.

La bancarizacion y la certificacion de
operaciones son herramientas que aportarian
en la lucha contra la evasion tributaria en el
Pera.

El recurso humano y su cultura organizacional
es el activo mas importante de las
administraciones tributarias en donde “El
liderazgo es el arte de lograr mas de lo que la
ciencia administrativa nos dice que es posible”
-Colin Powell.

Las soluciones no son buenas si no son
oportunas teniendo en cuenta que “No son los
grandes los que se comen a los pequefios son
los veloces los que se comen a los lentos” -
Jasén Jennings & Laurence Haughton.

Los retos de la administracion tributaria se
pueden afrontar mejor por medio de la
innovacion y creatividad respaldados por el
factor humano, tecnoldgico, éticoy normativo,
pudiéndose implementar soluciones simples
para problemas aparentemente complejos,
contando con el apoyo del Estado y la sociedad
en general.

La tendencia a futuro de la Administracion
Tributaria Peruana es consolidarse como una
institucion lider que haya superado con éxito la
fusion de tributos internos y tributos aduaneros,
lo que implica la integracion de dos culturas
organizacionales, la integracién de sistemas
informaticos, de funciones etc. Dicho éxito sera
gracias al compromiso de todos los integrantes
de la Administracién Tributaria peruana.

La tendencia de las administraciones tributarias
es formar estructuras organizativas mas
flexibles, tratando en lo posible no solo
adaptarse a su entorno sino ser capaz de
cambiarlo, lo cual se logra mejorando o
innovando constantemente sus procesos y
politicas en el marco de su misién y visién, o
de lo contrario arriesga su eficiencia y eficacia.
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