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X SEMINARIO REGIONAL DE POLITICA FISCAL

Organizado por la CEPAL con el copatrocinio del FMI, del Banco Mundial y del BID

Auspiciado por el Ministerio de Hacienda de Chile
Santiago de Chile, 26-28 de enero de 1998

El programa del X Seminario Regional de Politica Fiscal refleja los criterios que
tradicionalmente han presidido la seleccidén y tratamiento de temas en anteriores ediciones de
este foro anual, en el sentido de:

ii)

iii)

propiciar una vision conceptual amplia respecto al contenido y gama de problemas
por considerar en la formulacién, diseno e implementacién de la politica fiscal,
como también en la coordinacién y armonizacién de esta ultima con las demas
politicas macroecondémicas, en particular con la politica monetaria y de
administracién de la deuda publica; '

focalizar en el examen de problemas, diagnésticos y soluciones referidas al campo
fiscal de las economias de América Latina y el Caribe, comparando experiencias
internacionales, identificando las mejores practicas, y destacando los Iimites que
las especificidades propias de cadarealidad nacional imponen ala transferencia de
ensefianzas de terceros paises; : :

promover el uso de diferentes perspectivas de analisis —macroeconémico;
microeconémico o institucional, de manera flexible, segin el caso— a fin de
orientar el proceso de diagnéstico, andlisis y toma de decisiones gubernamentales
respecto a las funciones de asignacidén de recursos, estabilizacion, distribucién y
crecimiento econémico. ' :

Tema (A): CAUSAS Y CONSECUENCIAS FISCALES DE LA CORRUPCION

Las practicas de corrupcién publica, entendidas como el uso o abuso de cargos publicos para
la obtencién de beneficios privados, constituyen uno de los grandes problemas morales,
politicos, econémicos y sociales de este final de siglo. Junto con el ‘lavado de dinero’, el
narcotrafico y otras actividades ilegales sobre las que la prensa internacional informa a diario,
la corrupcién en circulos politicos y tecnoburocraticos —situados en diferentes niveles y ramas
de gobierno, en practicamente todo el mundo— otorga al tema una visibilidad inimaginada
hasta hace pocos afos atrds. Esta conspicua "falla de gobierno" genera graves faltas de
credibilidad en las autoridades, instituciones, politicas y administraciones publicas y crea, en
consecuencia, problemas de gobernabilidad que repercuten adversamente en el ejercicio de
las funciones de estabilizacion, distribucion, asignacién de recursos y crecimiento.




Aunque dificiles de cuantificar, las consecuencias econémico-fiscales de la corrupcién
son relativamente faciles de identificar. Toman la forma de pérdidas de recaudacidn tributaria
y, en general, de ingresos para el Tesoro Nacional; gastos de capital en proyectos de inversién
total o parcialmente redundantes, y pérdidas de capital en ventas de activos publicos; gastos
corrientes innecesarios; pago de precios superiores a los de mercado; aceptacién de productos
de inadecuada calidad (que en el futuro requeriran erogaciones mayores o més frecuentes por
concepto de mantenimiento); redistribuciones regresivas de ingreso y riqueza personal,
atribuibles a la ‘captura de rentas’ y al desarrollo de 'actividades directamente improductivas’,
promovidas o toleradas por agentes publicos que actdan por cuenta propia o de terceros. En
vista de estos y otros efectos fiscales de la corrupcién publica, no es de extrafiar que esta
materia sea hoy percibida como un problema que afecta adversamente la gobernabilidad
politica y el crecimiento econdmico.

Por otra parte, aunque el surgimiento y extensidon de préacticas de corrupcién en el
servicio publico responde a causas complejas, estas ultimas son, al menos en parte, de
caracter fiscal. Entre éstas pueden mencionarse la opacidad de la politica cuasifiscal; la
complejidad de buena parte de la legislacion tributaria; el considerable poder discrecional de
inspectores fiscales (de impuestos y de aduanas, entre otros) para interpretar normas,
procedimientos y dispositivos legales en general; la deficiente politica de remuneraciones vy,
en general, de manejo de recursos humanos en las administraciones publicas (particularmente
en la administracién tributaria y en los sectores responsables por contratos con los
proveedores y concesionarios del Estado); la existencia de mecanismos y procedimientos de
fiscalizacién ‘impositiva y control aduanero con bajas probabilidades de deteccién de
irregularidades; la vigencia de esquemas de incentivos fiscales sin adecuada supervisién de
las obligaciones que conlevan, y la insuficiencia de mecanismos de control y evaluacién de
la ética de actuaciéon —y de la calidad de los resultados alcanzados— por parte de los
funcionarios publicos.

En sintesis, la sesién (A) busca analizar las causas y consecuencias fiscales de las
practicas de corrupcién pablica que vienen afectando muchas economias nacionales durante
los afios noventa, y también discutir [as perspectivas de evolucién del flagelo y las maneras
de controlar esta fuente de fragilizacién, ineficiencia e inequidad de las finanzas publicas de
la regién. '

Tema (B): REFORMA DE LAS ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS Y ADUANERAS:
LECCIONES APRENDIDAS Y TEMAS PENDIENTES

Desde la crisis de la deuda en 1982 se han registrado numerosas reformas e importantes
avances en las administraciones tributaria y aduanera de nuestra regién. Frecuentemente
motivadas por la necesidad de movilizar recursos de manera no inflacionaria, las autoridades
econémicas de América Latina y el Caribe han impulsado la modernizacién de sus
administraciones fiscales a fin de mejorar resultados, no sélo en términos de eficacia en la
recaudacién, sino también en lo relativo a la eficiencia de la gestiéon y a la calidad de los
servicios prestados a los contribuyentes.




Junto con facilitar y aumentar el control del cumplimiento de las obligaciones de los
contribuyentes, las administraciones tributaria y aduanera de los paises de la regién han
progresado en el disefio e implementacién de exitosas estrategias de reformas, reduciendo la
complejidad del sistema impositivo, promoviendo el cumplimiento voluntario, focalizando
acciones en grandes contribuyentes e introduciendo modernas tecnologias de fiscalizacién.
Aun asi, la lucha contra la evasién contintia siendo una prioridad en numerosos paises de la
regién. Ello forma parte de una estrategia para elevar la presién tributaria efectiva, y para
combatir eventuales focos de corrupcion en el sector publico. ‘

En la bisqueda de mejores resultados, se han ensayado diversas reformas en los arreglos
institucionales que rigen las administraciones fiscales de la regién. Entre éstos destacan la
transferencia al sector privado de algunas funciones y responsabilidades antes reservadas a
las autoridades gubernamentales; la fusién de las administraciones tributaria y aduanera bajo
una misma direcciéon de mayor jerarquia burocratica; y la creacién de agencias especializadas
en fiscalizacién y recaudacién, a las que se les ha otorgado un considerable grado de
autonomia técnica, administrativa y financiera respecto de otros érganos del area econémica.
La tendencia hacia una mayor autonomia presupuestaria ha permitido disponer de recursos
—financiados con parte de la recaudacién de impuestos— para mejorar las remuneraciones
de los funcionarios que cumplan determinados requisitos en términos de asistencia, dedicacién
y rendimiento en el trabajo. Esta vinculacién entre remuneraciones y resultados forma parte
de una tendencna cada vez mas generalizada en los sectores publicos de la reglon

En resumen, la sesion (B) busca generar una sintesis de las mejores préctic'as y lecciones
aprendidas de reformas en las administraciones tributaria y aduanera ocurridas con
posterioridad a la crisis de la deuda, y al mismo tiempo eIaborar una agenda con las pnncnpales
“a3|gnaturas pendlentes en esta materia.

Tema (C): PRIVATIZACIONES Y PASIVOS CONTINGENTES DEL SECTOR PUBLICO

Las reformas estructurales iniciadas en los afos ochenta y profundizadas durante los noventa
han llevado a una progresiva liberalizacién de mercados y transferencia de activos, tangibles
e intangibles, desde el sector publico al sector privado.

Aun cuando las reformas de primera generacién —entre otras, liberalizacién de precios,
reforma comercial-arancelaria, desregulacién de mercados financieros, privatizaciones y
desincorporacién de empresas publicas, descentralizacién de Tecursosy encargos del goblerno
central hacia niveles de gobierno subnacionales, cambio de modelo de financiamiento de la
seguridad social desde un esquema esencialmente de vreparto,‘a otro con base en la
capitalizacién individual — tuvieron como objetivo principal promover un cambio en el sistema
de incentivos y una consecuente reasignacién de recursos hacia usos mas productivos, es
preciso no perder de vista que parte de los cambios fueron gatillados por problemas en las
cuentas de los gobiernos centrales y, de manera mas general, del sector publico no financiero.




La fragilidad de las cuentas fiscales en muchos paises de la regién ha sido un detonador
inmediato de experiencias de privatizacién de empresas publicas, ya que, en el corto plazo,
las ventas permiten captar recursos adicionales a las recaudaciones tributarias, dando tiempo
para la maduracién de las reformas estructurales. El cambio en el modelo de financiamiento
de la previsién social, por su parte, se hizo necesario en vista de que el esquema de reparto
en varios paises se encontraba actuarialmente quebrado. La propia descentralizacién vy
privatizacion de la prestacion de servicios de salud y educacién, a través de la creacién de
‘cuasi-mercados’ y la introduccién del cobro de tasas de uso, buscaba paliar la crénica
insuficiencia de recursos publicos en esas dreas. La ampliacién de los regimenes de
concesiones publicas y la popularizacién del financiamiento de proyectos de inversién en
infraestructura es la férmula que hoy permite asegurar obras de ingenieria pesada —como la
construccion de hidroeléctricas, carreteras, puentes, tuneles, trenes subterrdneos y otras—
a través de asociaciones publico-privadas, a pesar de los niveles de ahorro publico, aun
insuficientes.

En este contexto, cabe destacar que parte de los procesos de privatizacién en curso no
representan una total y permanente transferencia de riesgos desde el sector publico al sector
privado. Diversos agentes de este ultimo vienen beneficidndose de diversas modalidades de
‘garantias’ —de precios, subsidios o margenes de utilidad— que constituyen pasivos
contingentes del sector gobierno. Estos ultimos pueden caracterizarse como meramente
conjeturales, lo que introduce una importante adrea de opacidad a la actividad fiscal del
gobierno, al mismo tiempo que impide tener mediciones aceptables del grado de fragilizacién
que tales pasivos imponen sobre las finanzas publicas de cada pais.

En sintesis, el objetivo de la sesién (C) es examinar este aspecto --relativamente poco
explorado-- de los procesos de privatizacién, y evaluar las opciones disponibles para aumentar
la transparencia de estos Ultimos y para minimizar el riesgo de futuros e inesperados
desequilibrios en las cuentas publicas.

Tema (D): GESTION DE LA DEUDA PUBLICA EN MERCADOS FINANCIEROS
GLOBALIZADOS ' '

La globalizacién de los mercados financieros y el creciente acceso de nuestras economias a
ellos crean nuevos desafios y oportunidades para las autoridades econémicas nacionales.

Si bien con ello aumentan las opciones en la venta de titulos de la deuda publica,
también se amplia la gama de riesgos y ‘trade-offs’ que deben ser evaluados por las
autoridades econdémicas nacionales al decidir entre colocar en los mercados base monetaria,
titulos de la deuda pulblica interna o externa o ambos, a fin de atender las necesidades de
financiamiento del sector publico. Con un entorno externo caracterizado por alta movilidad
internacional de capitales financieros de corto plazo, fuerte inestabilidad cambiaria y una activa
‘industria’ de ataques especulativos contra monedas sobrevalorizadas, la conduccién de la
politica monetaria y la gestiéon de la deuda pulblica pasan a ser actividades sumamente
complejas, particularmente cuando deben también defender un tipo de cambio nominal fijo o
"ancla" cambiaria.




En tales circunstancias, las autoridades econémicas se ven obligadas a emplear al
maximo la informacién y la imaginacién, para decidir, de manera flexible y en tiempo real, no
sélo respecto a materias vinculadas al financiamiento del déficit —como el de la seleccién de
los instrumentos de crédito mas iddneos, la periodicidad de las ofertas y el procedimiento
técnico de asignacién entre potenciales adquirentes, los plazos de maduracién mas adecuados,
las modalidades de tasas de interés propuestas, las condiciones de rescate, las clausulas de
indizacién y las férmulas de correccién monetaria de los titulos pudblicos, entre otras— sino
también para responder a interrogantes mas generales que a la postre tienen asimismo fuerte -
incidencia sobre la sustentabilidad del proceso de endeudamiento. Entre estas ultimas
destacan, por ejemplo: i) jhasta qué punto deben llevarse a cabo intervenciones esterilizadoras
por parte del Banco Central, en respuesta a excesivas entradas netas de capital? ii) ;conviene
colocar papeles del Banco Central, del Tesoro Nacional y/o de ambos? iii) jcémo coordinar
mejor las operaciones de manejo de la deuda publica entre el Banco Central y el Tesoro
Nacional, especialmente en momentos de crisis en los mercados cambiarios internacionales
como los vividos en Europa en Septiembre de 1992, América Latina en Diciembre de 1994,
y Asia en Octubre de 1997 ? iv) jconviene o no introducir controles de cambio para frenar
entradas de capitales de caracter especulativo? v) ibajo qué condiciones conviene hacer
prepago de deuda publica? '
(vi) cémo es que la actuacién de la industria clasificadora de riesgos afecta la evaluacion que
los mercados financieros internacionales hacen respecto al riesgo soberano ?

En sintesis, el objetivo de esta sesién (D) es explorar el complejo tema de la gestién de
la deuda publica en América Latina y el Caribe --en un contexto de mercados financieros
altamente competitivos, fuertemente volétiles y rapidamente cambiantes-- a la luz de la
experiencia reciente de los paises de la regidn.

Tema (E): |NTEGRACI/ON REGIONAL Y COORDINACION DE POI_.iTICA'S
MACROECONOMICAS: LAS DIMENSIONES FISCAL Y MONETARIA

Laintegracién econdmica regional, asi como la‘globalizacién de la economia mundial, son dos
caracteristicas del escenario internacional de nuestros tiempos. De alli que la férmula
"Regionalismo abierto™ capture la esencia de dos movimientos en principio antagénicos pero
gue los paises de la region deben compatibilizar e integrar de manera armdnica en la
formulacidn, disefio e implementacién de sus politicas econémicas externas.

El surgimiento y consolidacién de bloques econdmicos tan significativos como la Unién
Europea y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC), el Mercado Comun del
Sur (Mercosur), la Cooperaciéon Econémica en Asia y el Pacifico (APEC), la Comunidad del
Caribe (CARICOM), el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), para citar sélo
algunos, muestra la vigencia del regionalismo alrededor del mundo y, especialmente, en
América Latina y el Caribe. Siendo asi, cabe preguntar en qué medida los procesos de
integracién subregional ya instalados en nuestra regién requieren esfuerzos de armonizacién
y coordinacién de sus politicas macroeconémicas, y en especial, de sus politicas fiscal y
monetaria. En otros términos: ;qué modalidad e intensidad de coordinaciéon de politicas




macroeconémicas permitiria a un bloque como el Mercosur o la CARICOM captar de mejor
manera los beneficios de laintegracién? ; En qué medida eventuales esfuerzos de coordinaciéon
podrian requerir mayor disciplina fiscal?

Ante la experiencia europea en materia de integracién econémica y, en particular, la
meta de unificacién monetaria o moneda comun para 1999, ;qué lecciones es posible derivar
para el futuro de la integracién econémica de América Latina y el Caribe? Aun cuando se debe
reconocer que nuestra regién apenas estd en los comienzos de un largo proceso de
integracién, ;qué se puede anticipar acerca de las ventajas y limitaciones de una eventual
unificacién monetaria dentro de los bloques regionales hoy existentes en América Latina y el
Caribe? jcudles son los prerrequisitos que deberian cumplirse para asegurar una exitosa unién
monetaria?

En sintesis, la sesién (E) formula algunas preguntas de interés para las autoridades
fiscales y monetarias de los paises de la regién --bajo el supuesto de que el proceso de
integracién econémica subregional hoy en curso debera consolidarse y profundizarse a medida
que se avance en la primera década del préximo siglo-- al mismo t|empo que explora el trpo
de respuestas que tentativamente podrian darse a aqguellas.

“Sesién (F): DESCENTRALIZACION Y GOBERNABILIDAD: ;COMO INDUCIR
‘ COMPORTAMIENTOS COOPERATIVOS ENTRE DIFERENTES NIVELES
DE GOBIERNO A FIN DE ASEGURAR DISCIPLINA FISCAL?

La descentralizacién fiscal puede ser vista como uno de los programas de reformas
estructurales més trascendentes en numerosos paises de la regién, y tiene repercusiones
obvias en-4reas fundamentales para la vida nacional. En el 4mbito polftico, se vincula a la
consolidacién y profundizacién de los procesos democréticos. En el &mbito econémico, se
espera que promueva mayor eficiencia enla asignacion de recursos. En el &mbito del desarrollo
- regional, ofrece mejores posibilidades de .integrar las poblaciones apartadas de los grandes
centros urbanos, en los que histéricamente se ha concentrado el poder econom|co y polftico
enla mayor parte de los paises.

Sin embargo, un proceso tan delicado como. el de entregar atribuciones vy
responsabilidades a los gobiernos subnacionales no podia dejar de encontrar comprensibles
dificuitades. En efecto, dichos gobiernos —frecuentemente presionados por demandas sociales
reprimidas, a la vez que insuficientemente equipados para enfrentar los desaffos y exigencias
de los nuevos tiempos— no siempre han actuado de manera compatible con un resultado
fiscal satisfactorio a nivel agregado. De hecho, el problema del potencial riesgo moral ("moral
hazard") latente en el comportamiento de las autoridades "provinciales, estaduales o
municipales, se ha hecho presente en algunos paises de la reglon comprometiendo los
resultados fiscales del gobierno nacional.

En relacién alo anterior, es bien conocida la preocupacién de las autoridades econémicas
de los gobiernos centrales por el disefio e implementacién de sistemas de incentivos vy




regulaciones ad-hoc que permitan mantener la trayectoria de los gastos y del endeudamiento
de los gobiernos subnacionales dentro de limites compatibles con las metas globales
requeridas por los equilibrios macroeconémicos. Dado que el uso de incentivos de mercado
ha mostrado no ser enteramente confiable, y que los controles administrativos de reglas ad-
hoc tampoco han sido suficientes para asegurar resultados compatibles con disciplina fiscal
a nivel agregado, ;qué arreglos institucionales podrian ser mas adecuados para inducir
comportamientos cooperativos por parte de los gobiernos subnacionales en relacién al

gobierno central? : ’

En sintesis, el objetivo de la sesién (F) es analizar posibles esquemas de cooperacion
entre los diversos niveles de gobierno, con miras a generar disciplina fiscal a nivel agregado.
Un ingrediente central en cualquier solucién de este tipo es la concientizacién de los gobiernos
subnacionales acerca de los riesgos y costos —potencialmente elevados— a que les puede
conducir la faltade cooperacidn. En contrapartida, el disefio de mecanismos de coparticipacion
de responsabilidades entre diferentes niveles de gobierno exige que las autoridades centrales
estén dispuestas a compartir decisiones que hasta el presente toman sin necesidad de
consulta. Evidentemente no hay solucién simple para este complejo y clasico dilema de la
teoria de juegos: Jcompetir o cooperar? A la luz de los insatisfactorios resultados registrados
hasta el presente por procedimientos que no alientan suficientemente la cooperacién, todo
indica que vale la pena explorar alternativas.

"% Carlos Lerda

Coordinador Técnico
Comité Organizador
X Seminario Regional de Politica Fiscal

TE: (56-2) 210-2545; Fax: (56-2) 208-0252; E-Mail: JLERDA@ECLAC.CL
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PRINCIPAL-AGENTS PROBLEMS AND FISCAL POLICY *

Vito Tanzi
Director- Fiscal Affairs Department - IMF

l. INTRODUCTION

Many policy actions go under the name of fiscal policy. Fiscal policy is the manipulation
of fiscal tools to achieve certain economic objectives and ultimately to maximize the
welfare of a country’s citizens. Although this is not generally recognized, the prevalent
way of thinking about fiscal policy and about economic policy in general is still much
influenced by the formal framework developed in the 1950s and early 1960s,
especially, by North European economists such as Jan Tinbergen, Bent Hansen, Leif
Johansen, and others. The writings by Paul Samuelson and Richard Musgrave also
contributed to that approach. Building on the work by Keynes, these economists
developed a formal and, one could say, somewhat mechanistic, way of thinking about
economic policy that came to influence both the theory and the practice of fiscal
policy." This thinking or framework reflected various hidden assumptions about the
behavior of governments and of government employees. These assumptions are much
more realistic for some countries (such as the North European countries) than for
others. Basically, that way of thinking paid too much attention to the conceptualization
by the top policymakers of what to do and not enough on real life problems that may
bring surprises. :

In this approach the policymakers, who constitute the governing body of a
country, are assumed to be the faithful agents of the citizens of the country. They are
thus charged with the task of promoting the economic welfare of the citizens {the so-
called national interest) through the selection and use of various policy instruments over
which they have full or at least substantial control.

Let W represent the national or public interest which is assumed to depend on
the values of various intermediate objectives such as y,, v, y,. Thus,

W = fly,, va.Yn).

The change in the level of these intermediate objectives generates changes in
the welfare of the citizens. These policy objectives may be household saving or
consumption, economic growth, income distribution, the rate of inflation, the
unemployment rate, the current account balance, foreign debt, and so on. The value of

* Revised Draft. The views expressed are personal and not official Fund views.
'See Jan Tinbergen, On the Theory of Economic Policy (Amsterdam: North Holland, 1952); Bent Hansen, The

Economic Theory of Fiscal Policy (London: 1958); and Leif Johansen, Public Economics (Amsterdam: North
Holland, 1965).




each intermediate objective, yi, can be changed by the use of the policy instruments. In
some cases a particular policy instrument may be especially effective in bringing about
a change in the value of a particular intermediate objective. For example, a change in a
particular tax may change the rate of saving of households.

A policy instrument is considered efficient in shaping a given objective when a
realistic or feasible change in its value can bring about a significant change in the value
of the objective. The policy instruments may be represented by x;, x,...x,. These may
refer to the rates of various taxes, to the budgetary allocation to each public
expenditure category, to the rate of interest, to the exchange rate, and so on. All these
policy instruments are assumed to be under the control of the authorities.

" A set of equations ties the intermediate objectives to the policy instruments.
Another equation ties the public welfare, W, to -the objectives. Therefore, these
equations can be solved to generate the level of weifare associated with a certain set of
policies, i.e., with certain values for the x;; x,...x,. :

Through the -manipulation of the policy instruments, the policymakers can
influence the policy objectives thus ultimately affecting public welfare. If there are
‘enough efficient policy instruments to influence the important objectives, the system of
equation can be solved to maximize welfare. The theory assumes that the policymakers
will aim at bringing about this maximization and that the whole publlc sector apparatus
will partncnpate fully in this attempt.

Over the years, econometric models were developed linking changes in policy
instruments to changes in economic objectives.2 Some of these models became very
complex and very popular some years ago but have lost much of their popularity today.
Economists have also become more humble about their ability to manipulate the
economy. Still, even in the absence of econometric: models, policymakers intuitively
continue to assume that there is a direct quantifiable relationship between changes in
some policy instruments and changes in- the value of particular objectives. And
economic textbooks continue to be written presenting essentlally versions -of this so-

called normative approach to policy outlined above. » ‘

il. SAND IN THE MECHANISM . A

The theory of economic or fiscal policy as briefly -outlined above depends on several
crucial assumptions which are never mentioned in the analytical descriptions.

“The first is that the same fundamental goals that would be pursued by an ideal
government are also pursued by the ministers and the other high public officials who
. make up the government of a country at a given moment in time. These policymakers,
honestly and competently, will attempt to implement economic policies—i.e., changes

’It is much more difficult to link the objectives to the welfare function because of difficulties in assigning
weights to the objectives. For example, it is difficult to assign trade-offs to unemployment against inflation.
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in the policy instruments, x,, X,...x,—to bring about the desired changes in the
objectives, v, Vv,. Yy, that will maximize the public interest W. Thus, they behave like
faithful agents of an ideal government,

The second is that the instructions given by the government to the heads of the
institutions and departments, which will be responsible for implementing the policies,
are clear, are not challenged, and are carried out faithfully and competently by those
who receive them. Thus, for example, the heads of tax or customs administrations will
instruct their subordinates to follow faithfully and efficiently the instructions they
receive from the relevant government official who, in this case, is the Minister of
Finance.

The third is that the instructions given by the heads of the institutions and
departments to their subordinates (the public servants) are also carried out faithfully
and competently. Nobody challenges them. Nobody puts sand in the mechanism.
Nobody tries to take advantage of their public positions for personal benefits.

The basic chain of command and the crucial links are shown below. The basic
idea is that ideal policies are created at the top and are transmitted all the way down to
the civil servants without distortions or contamination.

{deal State
3
Government
B ;
Institutions, Departments
‘ 113
Civil Servants

Therefore, no principal-agent problems develop anywhere in these crucial links
although the policies could still be distorted by incompetence. In mature democracies,
with well-functioning market economies, with efficient public institutions, with well-
paid, well-trained, and proud bureaucracies, and with public officials and policymakers
dedicated to improving the lives of the citizens, the normative framework of public
policy developed by Tinbergen and others may come close to capturing the reality of
the policymaking process in those countries. In the countries from which these
economists originated (Norway, Sweden, the Netherlands) when economic difficulties
appear, they are caused by external events (shocks, natural catastrophes, étc.); by over
ambitious expectations of what government policy can do; or simply by honest policy
mistakes. For example, mistaken policies led to excessive public spending by the
government in Sweden and eventually to an economic crisis.®> Therefore, economic
difficulties are not caused by principal-agents problems, that is, by the highjacking of

’See Assar Lindbeck, The Swedish Experiment, The Journal of Economic Literature.

11




economic policies and economic instruments for private use. In these societies,
discussions of public policies can focus on the policies themselves and not worry much
about how these policies will be carried out or implemented.*

Unfortunately, in most countries, the policymaking process is neither as smooth
nor as rational as outlined above. In these countries, in addition to the random
difficulties originating from honest mistakes, external shocks, natural catastrophes, and
wars, economic difficulties may be caused by problems that arise in formulating,
transmitting and implementing policies. Some of these problems can be broadly thought
of as principal-agency problems. In the rest of this paper a preliminary discussion of this
issue is outlined. It is the view of this writer that these problems have not received the
attention that they deserve.®

Hl. PROBLEMS IN FORMULATING POLICIES

The government running a country should be the faithful executor of policies that would
maximize the welfare of the citizens of that country. In other words, its goals should be
the same as those of the ideal government which had only the public interest as its
objective. This is the "normative” role of the state, as for example, outlined in
Musgrave’s Theory of Public Finance (1959). Thus, the government should correct for
market failures; should redistribute income to implement society’s prevalent view of
fairness; and should stabilize the economy. This fundamental role should aim at
protecting, within feasible resources and administrative limits, the country’s citizens
from particular economic risks.

When we observe real life economic policy in many countries, we come to
realize that the role played by the government often diverges substantially from the
welfare-enhancing, normative role of economics textbooks.® In extreme cases (Uganda,
under Idi Amin; Zaire, under Mobutu; Haiti, under Duvalier), the divergence is so
extreme that it can be attributed to the perverted personality of the leader. In other
cases, the divergence may be due to ignorance by the policymakers, ignorance that
leads them to pursue misguided policies in spite of their good intentions. In many other
cases, however, the divergence is due to more subtle and complex reasons.

Over the past three decades there has been a great expansion in the literature on
public choice in general and rent-seeking in particular. Its basic message is that
attempts at solving problems of market failure through governmental intervention may
not be successful because they may create problems of government failure. When
government failure replaces market failure, economic policy is less likely to contribute

“Although the question of whether the available institutions will be capable of carrying the policies is still a
relevant one. For example, the Lodin Commission, a few years ago in Sweden, reached the conclusion that an
expenditure tax could not be administered.

5For an earlier discussion of some of these problems, see Vito Tanzi, “The Political Economy of Fiscal Policy,”
in W. Easterly, K. Schmidt-Hebbel, and C. Rodriguez, Public Sector Deficits and Macroeconomic Performance
(Oxford University Press, 1994).

%0On this point, see Vito Tanzi, “The Changing Role of the State in the Economy: A Historical Perspective,”
IMF Working Paper, WP/97/114 (September 1997).
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to an improvement in welfare. The public choice literature developed an approach that,
in some way, had been anticipated by the Italian public finance writing of the early part
of this century (the scienza delle finanze). The ltalian school had explicitly recognized
the weaknesses of human nature and of institutions and had maintained that these
weaknesses could not be ignored when policies are prescribed. The public choice
literature has also attempted to bring some realism to the pristine view of policymaking
that had come from the North of Europe and from the theoretical literature on public
finance.’ ‘

This is not the place to review the work on public choice. However, in its
application to the behavior of the top policymakers, i.e., those who make up the
government in the narrow sense, it points to the existence of possible principal-agency
problems. We assume here that the principal are the citizens of the countries. They
would demand welfare maximizing policies consistent with the normative role of an
ideal state. The agent is the actual government that at times pursues policies that are
not welfare maximizing. These two roles may diverge considerably, essentially because
the behavior prescribed by the normative role of the state may not be in the interest of
the individuals who run the government. The reasons for this divergence are many.

In the real world, policymakers assign more weight to their own welfare and that
of some groups close to them than to the general population. Governments are often
elected by electors who expect them to promote policies that benefit them at the cost
of the public interest. Some of these electors contribute financially to the election
campaigns. Thus, at times policies are pursued to provide special benefits to the
individuals belonging to particular political parties, regions, ethnic groups, and so on.
Nontransparent policies or fiscal illusion are often used by the government to hide its
biases.

At other times policies are greatly influenced by those who can be called the
"keepers of the gate”, i.e., the small group of individuals: who, in their privileged
positions as relatives, close friends, or political associates, have easy and frequent
access to the top policymakers so that they are able to influence the latter. The power
of these “keepers of the gate” can be extraordinary and, as the experience of many
countries indicates, this power can distort policies in directions that are far removed
from the normative role. In some countries it would be difficult to understand why
certain policies are enacted unless one understands the private economic interests of
the wives, children, or other close relatives and friends of presidents, prime ministers,
or top ministers. This is particularly true when, because of age, poor health, or lack of
sophistication in economic matters, the policymakers come to rely heavily on these
individuals for advice and guidance; or when they are themselves confused about which
are the policies best suited to achieve the highest economic welfare. These “keepers of
the gate” will often be able to influence policymaking in a way that benefits them or
those who pay for their services. The role of these “keepers of the gate” has not been
analyzed as closely as it should be. There is no question that in many countries it is
very important.

"Unfortunately, the public choice literature, though an important field, has remained somewhat isolated from
the main stream. It has created its own grounds and has its own followers but at times continues to be ignored
by others.
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These “keepers of the gate” may not influence so much general policies but
rather how these policies are carried out. For example, they may not affect whether a
value-added tax is levied or even the rate at which this tax is imposed. Rather they may
have an impact on who is exempt from the tax.® Equally, they may not affect whether
the compels banks to give policy loans, but who gets the loans.

IV. PROBLEMS BETWEEN THE GOVERNMENT (AS THE PRINCIPAL)
AND THE TOP BUREAUCRATS (AS AGENTS)

Through its ministers, the government formulates its policies and then, once these
policies have been approved by the relevant legislative bodies, it instructs the top
bureaucrats —the heads of the institutions or departments charged with carrying out the
policies—to implement them. For example, once the government has proposed and
parliament has legislated changes in tax policy, these changes must be implemented by
the tax administration. In order to do this, the latter must supplement the legislated
changes with detailed regulations and instructions to the administrative personnel and
must reallocate the needed personnel and resources to deal with the new policies. In
this process there is often a lot of discretion for the head of the tax administration. To
some extent the head of the tax administration has the power to apply the law
forcefully or half-heartedly.® For example, he has the power to decide how many
administrative resources will go to the new activity. A former colleague of mine, Milka
Casanegra, used to say that tax administration is tax policy because of the discretion
mentioned above. In other words, the administration of the law can, de facto, change
the original intent of the law and the director of taxation has much power in deciding
how a law will be applied. Similar considerations apply to other areas of policy. Another
example is that of wage reductions in the public sector. In many countries, attempts at
reducing spending through constraints on real wages have been defeated by a process
of levitation whereby the heads of the administrative units have granted faster
promotions to compensate for the cuts in real wages.

Examples from many countries indicate that the heads of the departments
responsible for the implementation of the laws or the directives received from the
government, often have the power to change the intent of those laws or instructions in
significant ways. They may use this power to undermine the changes when they do not
like them or when they can extract some personal benefits from this behavior.'® Staying
with the example of tax reform, in some countries the tax laws were changed
substantially but these countries did not experience any visible real change either in the
level of taxation or in the structure of the tax system. Economic policy is full of
examples where the policies changed but in reality nothing changed. Our explanation of
this is that economic policies can be emasculated in the process of transmission or
implementation. This emasculation may be intentional for the reasons mentioned above,
or it may be the consequence of total inefficiency in the implementation stage of the
policies. ' T : :

’Sometimes these exemptions are not in the law but are given in a discretionary way.

°At times the “keepers of the gate” will try to influence the heads of these institutions in the way they should
enforce the policies.

1®This is particularly the case in customs administrations.
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Similar problems arise because of the decentralization of the public sector.
Almost any country has jurisdictions that are not under the direct control of the national
government. These are subnational governments, extrabudgetary accounts, public
enterprises, pension funds, price stabilization funds, and so on. In some countries, these
decentralized institutions control more than half of the total public expenditure or
revenue. In some cases, the heads of these institutions become very powerful and may
pursue objectives of their own which conflict with those of the national government.
These objectives are also likely to diverge from those that would be pursued by a
government that had the public interest in mind. For example, in Argentina and Brazil,
for many vyears attempts to reduce public spending by the national government were
neutralized by actions in the rest of the public sector which had the opposite effect.
Thus, in these situations problems of consistency of policies both in time and in space
inevitably arise."’ Sometimes the policies of two institutions are in conflict with each
other. At other time the policies of the government are inconsistent over time. This
problem of decentralization was actually recognized by Tinbergen, Musgrave and
others. They recognized that the policies of these independent public institutions were
not likely to be guided by the same public interest as those of the national government.
This recognition gave a bias to a centralized form of policymaking in their writing.

V. PROBLEMS BETWEEN THE TOP BUREAUCRATS (AS THE PRINCIPAL)
AND THE EMPLOYEES (AS AGENTS)

Civil servants working in public institutions such as customs, treasuries, tax
administrations, health or educational agencies and so on do not have the power to
change the laws or even the directives they receive from above. However, they have,
in many cases, the power to apply them in ways that effectively changes their
character. There is now a growing literature that deals with the extent to which public
employees can use public power for private use. This is a common definition of
corruption. Corruption can be considered a classical example of a principal-agents
problem because the use of public power for personal use can interfere with the goals
of economic policy and can bring policy results that are at odd with the intended ones.

Bureaucratic corruption is an example of the privatization of the policy
instruments. Tools that should be used to promote public or social goals are diverted
into the generation of private gains. In other papers | have argued that corruption
interferes with the government’s attempt to reallocate resources, redistribute income,
and stabilize the economy.'? When widespread corruption is present, the mechanical
relationships between instruments, x,, X,...X,, and objectives, y,, y,_Y.. ho longer exist.
In this case a change in a policy instrument can result in a whole range of outcomes in
terms of changes in objectives.

"'See Vito Tanzi, “Fiscal Federalism and Decentralization: A Review of Some Efficiency and Macroeconomic
Aspects,” Annual World Bank Conference on Development Economics, 1995.

"?See Vito Tanzi, “Corruption: arm’s length relationships and markets,” in The Economics of Organized Crime,
edited by Gianluca Fiorentini and Sam Peltzman (Cambridge University Press, 1995); and “Corruption Around
the World: Causes and Consequences” (mimeo, 1997).
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VI. CONCLUDING REMARKS

This short, speculative‘paper has presented some arguments that may appear obvious
to those who have followed the reality of fiscal policy. These arguments are generally
ignored in the academic literature that is still greatly focused on issues of formulation of
policies in an ideal world. The ignorance of these issues would be justified in an ideal
situation. Unfortunately, the situation of many countries is not ideal. When this is the
case, two questions must be asked.

First, is the government likely to promote policies aimed at improving public
welfare? Or is it likely to promote policies that would benefit mainly particular groups or
particular individuals? Considering some of the current financial crises, one cannot help
but feel that, in at least some countries, the “keepers of the gate” and other well-
defined groups were the major beneficiaries of the economic policies that eventually
created the financial crises.

Second, is there enough transparency in government operation and enough
professionalism, dedication, and honesty on the part of those who have to implement
these policies to be sure that they will be applied as intended? When institutions,
behavior and public accounts are not transparent, it will be particularly easy for some
individuals to benefit personally from economic policies at the cost of society. The net
effect of this privatization of public instruments and policies is that the relationship
between policy and outcomes will be distorted. Policies will not generate the expected
outcomes

We need to think more systematically about these two questions in our
evaluation of public policies. We also need to think more systematically about the
crucial links between the policies that would be formulated and pursued by an ideal
state and those pursued by real-life governments. But even more, we need to assess
carefully the way in which the policies decided by the government can be contaminated
during the process of implementation. The role of corruption in this process needs to be
studied carefully because corruption may not be just a nuisance. Rather it may be a
poison for good policies.
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LA CORRUPCION EN EL AMBITO DE LA

ADMIN’ISTRACION TRIBUTARIA

Luisa Rains y Jorge Febres™*
Division Fiscal - Banco Interamericano de Desarrollo

1. INTRODUCCION

El estudio de la corrupcién como fenémeno social y principalmente econémico tiene una
larga historia. En la literatura econémica, la revisiéon de las causas y las consecuencias de la
corrupcién se remonta 30 afios atrds cuando aparecieron los primeros trabajos sobre rent-
seeking, los cuales sefalaban, entre otros aspectos, cémo algunos individuos tratan de
obtener empleos no en las 4reas en las cuales podrian ser mas productivos, sino en areas
en las cuales, licita o ilicitamente, existe mayor probabilidad de obtener mayores rentas 1.
Desafortunadamente, uno de los ejemplos mas citados de este tipo de comportamiento lo
constituian los inspectores de impuestos. Otros trabajos por su parte, han enfatizado el
divorcio que suele a veces existir entre el disefo de las politicas publicas y su posterior
implementacion ocasionado por la existencia de diversos factores tales como ciertas
practicas de corrupcién 2. La inefectividad y las distorsiones observadas en la aplicacién de
las politicas tributarias en diversos paises, tanto desarrollados como subdesarrollados,
constituyen un ejemplo en este sentido. En diversas situaciones, el objetivo primario de
estas politicas, cual es garantizar un nivel suficiente de ingresos tributarios y tornar mas
eficiente y equitativo al sistema impositivo, no es alcanzado, entre otras razones, por la
existencia de practicas indebidas ya sea en su disefio o més frecuentemente en el dmbito
de la administracién del sistema.

La corrupcién existente en el &mbito de la administracién fiscal existe tanto en el
area de la gestién tributaria como en el manejo del gasto, y resulta particularmente
perjudicial, dado que atenta contra el desarrollo econémico de cualquier nacién. Resulta
innecesario y escapa a los objetivos del trabajo presentar la relevancia de los ingresos
tributarios como principal fuente de sostenimiento de las finanzas ptblicas de un pais y
como medio para el logro de metas de crecimiento y de estabilizacién econémica.
Especificamente, el nexo entre una gestién transparente y eficiente de los tributos y el
logro de una mayor estabilidad econémica -- via la reduccién del déficit fiscal -- es
fundamental. Es claro que, mdas alld de la violacion de valores de honestidad vy
transparencia, la forma en la que las préacticas de corrupcién en el ambito de la

* Los autores agradecen a los miembros de la Division Fiscal del Banco por sus valiosos.
comentarios que contribuyeron a mejorar este trabajo.

1 Ver los trabajos de Krueger (1974) y mas recientemente Ades y Di Tella (1994), Kraay y
Van Rijckeghem (1995), Haque and Sahay (1996), y Sachs y Warner {1995).

2 Tanzi (1994)
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administracién de los tributos pueden atentar contra los niveles de recaudacioén tributaria de
un pais son particularmente perjudiciales. Ma&s aun, se debe tomar conciencia de que la
corrupcién no sélo atenta contra los niveles de recaudacién sino que también afecta
seriamente a la neutralidad y la equidad del sistema tributario como un todo, ya que
implicitamente todo acto de corrupcién que ocurra en el ambito de la administracién tiene
como contrapartida el otorgamiento de beneficios irregulares a determinados segmentos de
contribuyentes.

El presente trabajo aborda el tema de la corrupcién en el ambito de la administracién
tributaria, entendiéndose por tal a la instituciéon encargada de la gestién de los tributos
internos3. El enfoque del trabajo comprende tanto a las actividades directivas, normativas y
operativas desarrolladas internamente por los-funcionarios de la administracién tributaria,
como a todas las acciones realizadas por los contribuyentes ya sea independientemente o
en interaccién con los funcionarios de la propia administracién. En base a este enfoque, se
debe resaltar desde un inicio que, en el marco de la administraciéon de tributos, los efectos
de la corrupcién sobre los niveles de recaudacién y sobre la neutralidad y la equidad del
sistema tributario, no son generados Unicamente por, ni se manifiestan en su totalidad en,
las practicas de evasion de los contribuyentes. Es igualmente critico e importante abordar
las causas, formas y consecuencias de la corrupcién proveniente del interior de la
administracién o generada como consecuencia de su operatividad.

La corrupcién en el ambito de la administracién tributaria como organizacién y de su
interrelacionamiento con los contribuyentes tiene diversos origenes, entre ellos, el entorno
social y politico de nuestros paises, y el grado de complejidad y equidad del sistema
tributario. La complejidad de los sistemas tributarios se agrava muchas veces por la
carencia o debilidad de cédigos tributarios que no permiten una sancién efectiva de los
actos de corrupcién. El fenémeno de la corrupcién en el area impositiva presenta
caracteristicas similares en los paises de la regién, dado que se enmarca muchas veces en
sociedades que en su entorno generan impunidad en conjunto con administraciones
organizacionalmente débiles en las cuales la oportunidad de obtener beneficios adicionales
a las remuneraciones del trabajo son significativas, y en las cuales el rendimiento laboral no
guarda siempre relacién con las compensaciones salariales o con el sistema de promociones
" e incentivos existente.

En el estudio y tratamiento de la corrupcién, se han elaborado diversas definiciones
para resaltar principalmente su alcance -- como se ha sefalado se presenta tanto al interior
como fuera de la administracion -- y las formas en las que ésta se manifiesta. Para los fines
de este trabajo, se adoptar& una miltiple acepcién del término, entendiéndose por
corrupcién tanto la utilizacién de las relaciones personales y el uso de recursos monetarios
para influenciar el comportamiento y las decisiones de los funcionarios tributarios, como la
no observancia de la normatividad y de los procedimientos por parte de la misma
administracién tributaria y de los contribuyentes en beneficio propio o de terceros.
Asimismo, el abuso de las atribuciones conferidas a diversos funcionarios ptblicos, no

3 Si bien en algunos pafses la administracién tributaria integra también la recaudacién de los
impuestos sobre el comercio exterior a cargo de las aduanas, en este documento se asociara a la
administraciéon tributaria con la gestién de los tributos internos principalmente.
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necesariamente pertenecientes a la administracién tributaria, en materia de normatividad y
gestion de los tributos constituye otra dimensién del término.

Enfocar el tema de la corrupcién desde la perspectiva de la administracién de
tributos reviste principal importancia dado que la globalidad y complejidad del fenémeno lo
tornan, como ya se ha sefalado, particularmente dafino para el desarrollo y el
sostenimiento econémico de un pais. En este sentido, este trabajo intenta abordar y
analizar el problema precisamente desde esta perspectiva, lo cual constituye un aporte adn
novedoso, tanto porque la problematica de la corrupcién desafortunadamente ain no es
tratada con la frontalidad y la claridad necesarias al interior de las administraciones de
impuestos, como porque su estudio sistematico es reciente y todavia poco amplio. Si bien
son diversos los foros en los cuales se ha debatido el problema de la corrupcién en el drea
tributaria, como la XXIX Asamblea General del Centro Inter-Americano de Administradores
Tributarios, celebrada en 1995 en Lima, Perd, y la Octava Conferencia Internacional Anti-
Corrupcion, desarrollada también en Lima en 19974, el tema adn requiere mayor
tratamiento y estudio a fin de definir nuevas alternativas de accién. Particularmente, existe
un vacio en el estudio y andlisis de casos concretos de corrupcién a nivel de pais en el area
tributaria, dado que la mayoria de paises al dar a conocer sus procesos de reforma
institucional y de modernizacién de su gestiéon no abordan especificamente ni difunden por
escrito sus experiencias en la deteccién y sancién de actos de corrupcién. Asimismo, el
trabajo busca también ampliar el enfoque tradicional que ve a la corrupcién presente en el
ambito tributario como una practica circunscrita y reflejada inicamente en las acciones de
corrupcién de los contribuyentes.

El trabajo revisard primeramente los factores determinantes de la corrupcién en el
ambito de la administracién de tributos haciendo la distincién entre la corrupcién que ocurre
al interior de las propias organizaciones y la corrupcién generada  externamente y
caracterizada por las practicas de evasién y elusién de los contribuyentes. También se
abordard el tema de las formas y las 4reas en las cuales la corrupcién se manifiesta
manteniendo la distincién entre el plano de la administracién tributaria en cuanto
organizacién y el plano de los contribuyentes. Posteriormente, se presentardn algunas
estrategias desarrolladas por los paises de la regién en el combate a la corrupcién en el
ambito tributario, para concluir el trabajo con una seccién de conclusiones.

Il. FACTORES DETERMINANTES DE LA CORRUPCION

El tratamiento de los factores determinantes de la corrupcién requiere distinguir claramente
entre las dos vertientes de corrupcién que pueden ocurrir en el &mbito de la administracién
tributaria. La primera vertiente tiene lugar como parte del funcionamiento de la propia
administracion e involucra directamente a sus funcionarios. Los factores de corrupcién que
se generan en este caso involucran también la mayoria de veces a los contribuyentes
aunque no necesariamente se reflejan siempre en, o en un apoyo a, practicas de evasion.
Las formas de corrupciéon de esta vertiente resultan particularmente perjudiciales para la

4 En dicho evento se realizd un taller sobre la corrupcién en el ambito de la administracién
de tributos. Al respecto ver los trabajos de Crotty {1997), Etcheberry (1997) y Cosulich {1997).
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administracion de tributos porque se producen (y desafortunadamente a veces nacen) al
interior de la misma organizacién y comprenden, como se discutird mas adelante, no sdlo
aspectos operativos sino también normativos de la administracién de tributos. La segunda
vertiente por su parte involucra directamente a los contribuyentes y se refleja
principaimente en actividades de evasién, ya sea con o sin la complicidad directa de los
funcionarios de la administracién.

Paralelamente a estas dos vertientes existe un conjunto de factores que
simultaneamente fomentan la corrupcién a nivel interno de la administracién tributaria y a
nivel de los contribuyentes. En este conjunto se pueden identificar con claridad a dos
factores: el primero, representado por el entorno en el cual la administracién interactia con
los contribuyentes, y el segundo, caracterizado por las particularidades de la normatividad y
de los procedimientos que enmarcan esta relaciéon. En realidad, ambos factores de una
forma u otra se materializan en los determinantes de la corrupcién que seran presentados
mas adelante; no obstante, es importante destacar lo siguiente: mdas alld de cualquier
factor negativo que fluya de la propia estructura u operatividad de la administracion
tributaria, o de cualquier elemento, medible o no, que influya en el comportamiento evasor
y de propensién a cometer actos de corrupciéon en los contribuyentes, es e/ entorno
econdémico, socio-cuftural, politico y juridico que sirve de marco al interrelacionamiento de
los contribuyentes con la administracién de tributos, el que, en ultima instancia, condiciona
el grado de corrupcién presente en esta relacién.

Los agentes de economias marcadas por la inestabilidad en el nivel de precios, por
elevados niveles de desempleo, y por bajos niveles salariales, indudablemente carecerdn de
incentivos para cumplir con la normatividad vigente, y por el contrario encontrardn
motivacién para, en el caso de los contribuyentes, reducir (irregularmente si es necesario)
sus pagos al fisco, y para, en el caso de los funcionarios de la administracién tributaria,
buscar obtener ingresos adicionales.

La formacién de las personas también predispondrd a cometer actos de corrupcién.
Una educaciéon que no enfatice en el fortalecimiento de los valores civicos, éticos y
morales, y que en oposicion fomente la preeminencia del propio interés y sustente un
desarrollo social marcado por el predominio de los valores materiales, sin duda tendra un
fuerte impacto sobre el nivel de corrupcién existente.

La desconfianza en las autoridades politicas por su parte también facilitard el
surgimiento de comportamientos indebidos. Por ejemplo, la desconfianza en la eficiencia y
transparencia en la administracion de los tributos recaudados, o, en general, la falta de
ejemplo de los lideres politicos o de los funcionarios publicos que utilizan sus cargos en
beneficio propio, fomenta sin duda la corrupcién a nivel de sus subordinados y de la
ciudadania en general.

La debilidad de las estructuras juridicas y la carencia de marcos legales adecuados
constituyen asimismo factores de agravamiento de la corrupcién. En el dmbito fiscal, la
inexistencia o la imperfeccién de los cédigos tributarios, y particularmente la observancia
de la lentitud e inoperancia con que el poder judicial procesa los casos de fraude tributario,
o el conocimiento publico del verdadero grado de defraudacién fiscal que no es sancionado,
puede llevar peligrosamente al convencimiento de que no existe mayor capacidad o, lo que
es peor, interés en sancionar la corrupcioén. o
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Conjuntamente con el entorno econdmico, socio-cultural, politico y juridico de la
relaciéon contribuyentes-administracion tributaria, se asocia la particular complejidad de /la
normatividad y de los procedimientos tributarios. Esta complejidad, como se mencionaré
después, eleva los costos del cumplimiento tributario de los contribuyentes, creando
dificultades para el cumplimiento de la ley y para el acceso del publico a la administracién,
lo cual sin duda induce a actos de violacién de la normatividad. De la misma forma, e
independientemente a los costos de cumplimiento, el hecho de que los contribuyentes
requieran de una excesiva interaccién con los funcionarios tributarios para efectuar sus
tramites, y de que éstos a su vez encuentren en la complejidad del sistema -- asumiendo de
que exista de su parte la predisposicién para hacerlo -- los canales para cometer y ocultar
practicas irregulares, facilitard que la corrupcién prospere.

Corrupcion en el plano interno de la administracién tributaria

Paralelamente a los factores sefalados, se deben identificar otros determinantes de
la corrupciéon que ocurren ya especificamente en el plano de la gestién interna de la
administracién de tributos.

En este dmbito, el factor mas importante es el recurso humano, tanto a nivel de
gerencia publica como de funcionarios operativos. A nivel gerencial, la carencia o
limitaciones en la calidad, capacidad y continuidad de los funcionarios en los cargos
gerenciales impiden el logro de los cambios institucionales requeridos y dificultan los
procesos de planeacién y organizacién con resultados, lo cual no permite detectar o
establecer una estrategia efectiva de lucha contra la corrupcién. La falta de continuidad en
los cargos gerenciales de la administracién tributaria, por ejemplo, potencialmente puede
inducir -- dependiendo de factores como la formacién e intenciones de los funcionarios, de
los incentivos y las compensaciones establecidas para los cargos, y del grado de control --
a practicas indebidas y en general a la irregular utilizacién de las facultades del cargo. Si
bien no se puede generalizar en este aspecto, si se considera que son multiples las
experiencias en las cuales una renovacién répida de funcionarios directivos ha favorecido
mejores niveles de gestioén, resulta claro que, principalmente en instituciones con sistemas
de control ineficientes, la percepcién de determinados cargos puede ser confundida por
algunos funcionarios deshonestos con el acceso a nuevas fuentes para la obtencién de
rentas personales. Evidentemente, los efectos de la corrupcién a niveles directivos son maés
dafiinos que a otros niveles dentro de la administracién tributaria, por el efecto cascada que
pueden generar en funcionarios de menor rango, y por el hecho de que la imagen de la
institucién y la visualizacién de ésta por parte de la sociedad viene determinada
mayormente por la percepcion de la gestién y honestidad de sus lideres.

A nivel de los funcionarios operativos el factor mas comdn y fuerte en la generacién
de practicas de corrupcién parece constituirse la mayoria de veces en regimenes laborales
deficientes y poco satisfactorios para los funcionarios de la administracién tributaria. Es
claro que la honestidad vy la identificacién de los funcionarios tributarios con su institucién
se ve mermada cuando los salarios y los incentivos ofrecidos por los sistemas laborales son
muy limitados y no guardan relacién directa con la productividad de los trabajadores. Lo
que resulta mads grave, muchas veces las administraciones de tributos no reciben la
prioridad que deberian por parte del gobierno, lo cual se refleja en sistemas de carrera
practicamente inexistentes y en una carencia total de mecanismos de incentivo, promocién
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o de compensacién para los trabajadores. En algunas realidades inclusive, los niveles de
salarios pueden ser sistematicamente bajos, con el sobreentendido de que los trabajadores
de la administracién encontrardn otras formas de compensar sus ingresos.

La forma en la que se efectian las contrataciones de personal también determina el
grado de corrupcién que puede existir al interior de la administracién, y de por si constituye
un drea critica ya que puede ser identificada, al mismo tiempo, como causa y como una de
las principales formas en las que la corrupcién puede manifestarse. Este punto serd
abordado con mayor detenimiento en la siguiente seccién del trabajo.

Vinculado a la influencia de los sistemas de personal como determinante del nivel de
corrupcion existente en las administraciones .de tributos se encuentra el tema de la
formacion y del grado de educacién y capacitacién de los funcionarios. En administraciones
en las cuales por distintas razones, incluyendo por la falta de recursos, no se prioriza la
formacién y el desarrollo personal y profesional de los funcionarios, la corrupcién encuentra
indudablemente mayor soporte. Diversas administraciones institucionalmente disponen (p.e.
en México, Perd, Espafia y Francia) de las herramientas para preparar a los futuros
administradores y para fortalecer periédicamente esta formacién, en el caso de los
trabajadores mdas experimentados, Otras administraciones en tanto, imparten esta
formacién ‘externamente’ -- con similar grado de efectividad -- a través de convenios con
instituciones académicas u organizaciones de profesionales. El aprovechamiento de
experiencias exitosas mediante el intercambio de conocimientos, por ejemplo, constituye un
medio igualmente difundido. No obstante, la realidad muestra que inclusive cuando la
formacién es fuerte y el sistema de capacitacién y entrenamiento es consistente y
periédico, la corrupcién todavia puede ingresar al &mbito interno de la administracion.

En afos recientes muchas administraciones han tomado conciencia de la importancia
de fortalecer la formacién personal de los funcionarios y con este propdésito han disefiado e
impartido cursos de ética profesional, los cuales incluso, aunque con limitaciones, permiten
también identificar potenciales debilidades en determinados funcionarios. Estos cursos,
impartidos mayormente bajo la forma de talleres, revisten particular importancia dado que
facilitan el reforzamiento de valores morales y también civicos los .cuales constituyen
soportes fundamentales de toda estrategia de combate a la corrupcién.

La falta de un efectivo y eficiente controf interno, principalmente de las actividades
operativas de la administracién, facilita a su vez el surgimiento de actividades de
corrupcién. La carencia de unidades organizacionales formalmente establecidas para
desempefiar las tareas de control y auditorfa interna representa sin duda una puerta abierta
a toda forma de corrupciéon. En este punto convergen particularmente los factores
mencionados anteriormente relativos a los regimenes laborales y a la formacién de los
funcionarios tributarios. Es claro que, entre todas las &reas integrantes de una
administraciéon tributaria, la integridad y la honestidad de los funcionarios resultan
especialmente criticas en el caso de los miembros de las areas de control interno,
considerando que sus acciones tendran efecto no solamente sobre sus propias
responsabilidades sino también sobre las acciones de muchos otros trabajadores de la
administracion. Un &area de control o auditoria interna que no opere correctamente, ledse
indebidamente, puede ser indudablemente mas perjudicial que la carencia de ella.
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Asimismo, de modo general se puede sostener que en situaciones en las cuales los
administradores tributarios saben que su buen desempefo no es condicién para su
permanencia en el trabajo, o que la probabilidad de detectar irregularidades en su
comportamiento por parte de los niveles directivos es muy baja y de que en caso de
detectarse estas irregularidades la probabilidad de probar las infracciones también es
escasa, la corrupcién aparecerd como un elemento que puede mejorar de modo importante
en el corto plazo el nivel de vida de los funcionarios.

Los factores determinantes de la corrupcién también incorporan un factor
tecnologico. En administraciones de tributos en las cuales el nimero de procedimientos que
se realizan en forma manual es proporcionalmente elevada, las oportunidades para cometer
actos de corrupcidn son mayores. La carencia de procesos informaticos en el
procesamiento de la informacién y fundamentalmente en las actividades de recaudacion
{p.e. en el manejo de las cuentas corrientes) y de fiscalizacién (p.e. en la programacién vy el
seguimiento de las auditorias) es un factor que crea grandes oportunidades para, y
eventualmente aunado a otros determinantes induce a, el surgimiento de actos irregulares.
Sin embargo, la carencia o el nimero reducido de procedimientos automatizados es sélo un
aspecto del problema. La falta de seguridad en la ejecucién de los procesos informéaticos y
en el acceso y utilizacion de la informaciéon generada es igualmente un condicionante para
el surgimiento de corrupcién.

Las limitaciones en la disponibilidad de recursos, ya no sélo informaticos sino
logisticos en general, a su vez dificultan el cumplimiento de las funciones vy
responsabilidades de los trabajadores de la administracién tributaria y contribuyen a crear
un ambiente de disconformidad en éstos, lo cual se refleja en situaciones de malestar que
predisponen a cometer actos de corrupcién.

Antes de ingresar al tema de los factores determinantes de la corrupcién a nivel de
los contribuyentes, es conveniente detenerse y enfatizar lo siguiente: los factores que
determinan los margenes de corrupcién al interior de la administracion tributaria si bien son
diversos y dificilmente pueden ser identificados en su totalidad, no son independientes sino
por el contrario interactlan y se potencian entre si. La falta de recursos tecnolégicos o
logisticos por ejemplo no deberia constituir per se una amenaza en la lucha contra la
corrupcion si paralelamente no hubieran deficiencias en el regimen de personal imperante o
limitaciones en la formacién ética de los funcionarios de {a administracién de impuestos. De
la misma forma, problemas de personal {salariales, de formacién, etc.) no necesariamente
devienen en acciones de corrupciéon a menos de que existan los canales para el desarrollo y
el éxito de estas acciones (p.e. falta de controles internos, excesivos procedimientos
manuales para la actualizacién de las cuentas corrientes de los contribuyentes, etc.).

Corrupcion en el plano de los contribuyentes: evasion e incumplimiento tributario

El andlisis de los determinantes de la corrupcién desde la perspectiva de los
contribuyentes debe partir del hecho de que el problema de la evasion y del incumplimiento
tributario mas alld de sus connotaciones social {educacién de la poblacién) e inclusive
politica {percepcién de la gestién del gobierno) es en esencia un problema econémico.

El tema de la evasién tributaria puede verse enfocando a los contribuyentes como
agentes econdmicos racionales que toman decisiones, relativas a un hecho no permitido
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pero factible (evadir), bajo ciertas condiciones de incertidumbre, supuestos de
probabilidades de deteccién y penalidades. De un modo general, la evasién tributaria
pueden ser analizada de acuerdo a dos enfoques complementarios: el de la maximizacién
de la utilidad esperada del contribuyente, y el de la maximizacién de su ingreso esperado. El
primer enfoque asume que los contribuyentes elegirdn el nivel de cumplimiento (o evasién)
que les proporcione la mayor “utilidad esperada”, definida ésta como la utilidad generada
por las posibles consecuencias de su comportamiento, las cuales dependen de su deteccién
como evasor o no. El enfoque de la maximizacién del ingreso esperado asume que el
objetivo del contribuyente es maximizar su ingreso después del pago de impuestos y
penalidades (si hubieran). A los factores considerados en los modelos de estos enfoques se
incorporan los costos de cumplimiento (o de evasién), en los que los contribuyentes
incurren al cumplir, o evadir, sus obligaciones tributarias.

Como se ha mencionado, las précticas de corrupcién de los contribuyentes,
reflejadas mayoritariamente en précticas de evasién, pueden contar o no con la complicidad
de los funcionarios de la administracién tributaria e incluso ser fomentadas por éstos
dltimos. En esta seccién, sin embargo, el énfasis estard en los determinantes del
comportamiento irregular de los contribuyentes dnicamente. Especfificamente, se pueden
aislar los siguientes factores como determinantes del nivel de corrupcién iniciado por los
contribuyentes y reflejado en el incumplimiento tributario:

La probabilidad de deteccion (o grado de riesgo). Independientemente de que la evasién se
realice con el apoyo de funcionarios de la administracién o no, un incremento en la
probabilidad de deteccién genera un aumento en el nivel de cumplimiento y reduce las
posibilidades de corrupcién. La probabilidad de detecciéon se materializaré en la probabilidad
de ser auditado y en la frecuencia con la que acciones de cruce de informacién, para
detectar evasién y también para el control interno de los funcionarios de la administracion,
se efectlden.

La magnitud de la tasa impositiva. Si bien algunos estudios indican que la relacién entre la
tasa impositiva y la evasién puede ser positiva, negativa o indeterminada dependiendo de la
base sobre la cual se aplica la tasa a la cual se sanciona la evasién 3, en la préctica se
observa que en diversas realidades, elevadas tasas impositivas pueden inducir a mayores
niveles de evasién y a la ocurrencia de practicas de corrupcién.

Las penalidades. Teéricamente, el establecimiento de sanciones desincentiva la evasién.
En la practica, sin embargo, el efecto de las penalidades muchas veces se diluye por la
inequidad que puede generarse con su aplicaciéon. En paises en los que la evasién es un
fenémeno ampliamente difundido y la proporcién de evasores detectados es pequefia, la
aplicacién plena de las sanciones establecidas por ley suele a veces verse como “injusta” y
eventualmente fomenta actos de corrupcién. Esta situacién muchas veces origina el
establecimiento de amnistias, las que, en el largo plazo, tienden a incentivar mayores
niveles de incumplimiento y eventualmente abren las puertas a nuevas précticas de
corrupcion,

5 Richupan (1987)

A8




Conjuntamente a la consideracién del efecto del riesgo, de las tasas impositivas y de
las penalidades {factores microecondémicos) en la determinacién de los niveles de evasién y
de corrupcién por parte de los contribuyentes, aparecen otros factores tanto o mas
importantes que los primeros: la complejidad del sistema tributario -- la cual determina la
magnitud de los costos de cumplimiento en que los contribuyentes deben incurrir -- y la
factibilidad de éstos de asociarse con funcionarios o asesores tributarios deshonestos
dispuestos a incurrir en practicas dolosas. Las percepciones que los contribuyentes tienen
sobre la equidad del propio sistema tributario y sobre la distribucién del gasto, son también
factores que condicionan fuertemente el grado de corrupcién.

Como se indicé al inicio de esta parte del trabajo, la complejidad del sistema
tributario influye fuertemente en el nivel de corrupciéon existente en el plano de los
contribuyentes desde el momento que eleva los costos de cumplimiento de sus
obligaciones tributarias. Estos costos de cumplimiento han sido definidos en la literatura
econdmica como aquellos costos, sin considerar a los pagos de impuestos en cuanto tales,
en los que incurren los contribuyentes o sus representantes -- por ejemplo los empleadores
que efectian las retenciones del impuesto a la renta -- para el cumplimiento de la ley o
durante los procesos contenciosos con la administracién tributaria. Los costos de
cumplimiento no incluyen los costos o las pérdidas producto de las practicas de corrupcién.

Los costos de cumplimiento se elevan producto de legislaciones tributarias
complejas y cambiantes, las cuales indirectamente desincentivan el cumplimiento tributario
e inducen, mediante el incremento del costo de cumplir con la ley, al desarrollo de
comportamientos deshonestos. Lo mismo ocurre frente a ciertos procedimientos
administrativos, los que innecesariamente complican y hacen engorrosa la interaccién de
los contribuyentes con la administraciéon tributaria. Esta complejidad y variabilidad de los
sistemas tributarios eleva significativamente los costos de cumplimiento, a veces incluso
por sobre los beneficios de ciertos incentivos tributarios. Mds auln, inclusive ante la
presencia de regimenes con fuertes incentivos tributarios, los costos de cumplimiento
asociados a la obtencién de estos incentivos determinan en Ultima instancia el verdadero
efecto de los potenciales beneficios 6.

Diversos estudios ilustran como uno de los mayores costos de operacién de un
sistema tributario lo constituyen los costos de cumplimiento afrontados por los
contribuyentes, - particularmente por las personas naturales. En el caso del impuesto a la
renta para individuos por ejemplo, los costos de cumplimiento han sido estimados en
montos varias veces mayores a los presupuestos de las propias administraciones
tributarias, observadndose este hecho incluso en paises desarrollados 7. Los costos
incurridos por las empresas son por su parte también significativos y muchas veces
determinan las decisiones de inversion. La necesidad de interactuar, a veces en demasia,
con el personal de la administracién tributaria, es otro componente importante de los costos
de cumplimiento, el cual es medido generalmente en términos de tiempo, e incluye los

6 Ver por ejemplo la discusién de G. Heij {(1995) sobre Vietnam, pais con uno de los
regimenes tributarios mas favorables de Asia pero con costos de cumplimiento muy considerables.

7 Ver los estudios de Slemrod y Blumenthal (1993) para Estados Unidos, Vaillancourt
(1989) para Canada4, vy las referencias de Goonetilleke (1994) para Australia.
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periodos de espera en las oficinas de la administracién y los de desplazamiento hasta las
mismas. Consecuentemente, en la medida de que el cumplimiento de la normatividad
tributaria establecida sea costosa ya sea por la complejidad de la legislacién y de los
procedimientos, o en general porque la interrelacion de los contribuyentes con la
administracién tributaria resulta poco amigable e innecesariamente larga y tediosa, las
practicas de corrupcién iniciadas por los contribuyentes se potenciaran.

La posibilidad, y a veces necesidad, de contratar los servicios de gestores tributarios
para el cumplimiento de los procedimientos establecidos por la legislacion tributaria también
es una fuente comuin de acciones de corrupcién. Igualmente, ciertos asesores deshonestos,
a veces incluso integrantes de la misma administracién tributaria, en su afan por minimizar
la obligacién a pagar aprovechan los vacios legales existentes y eventualmente también se
constituyen en el canal para el pago de sobornos a funcionarios de la administracién.

Asimismo, desde una perspectiva econémica puede encontrarse un "elemento de
intercambio” en la relacién de los contribuyentes con el gobierno. El pago de tributos puede
definirse como un intercambio de parte del poder de compra de los contribuyentes en el
mercado, por servicios proporcionados por el gobierno. De esta forma, las acciones de
corrupcion de los contribuyentes, en cierta medida pueden verse como el intento de éstos
por ajustar sus términos de intercambio con el gobierno, cuando perciben que estos
términos no son equitativos en comparacion a los de otros contribuyentes {como en el caso
de la aplicacién de las penalidades antes mencionada), esto es, cuando los contribuyentes
perciben que no hay equidad horizontal en el sistema tributario. Consecuentemente, si un
contribuyente percibe que no hay equidad en su trato con el gobierno, y que la capacidad
de la administraciéon es limitada o considerada débil, su disconformidad incrementard la
utilidad marginal que éste obtiene por cada délar extra que deje de pagar (evada), lo que
inducira inevitablemente a mayores formas de corrupcién.

La percepciéon que los contribuyentes tienen acerca de la politica de gasto del
gobierno también tiene fuerte influencia sobre los niveles de corrupcién. Dado que el
propésito del establecimiento de tributos es financiar los gastos del gobierno, en la medida
en que los contribuyentes desaprueben la magnitud o la prioridad asignada a determinados
gastos (el patrén de gasto), éstos tratardn de reducir por distintos medios, incluyendo
acciones de corrupcién, sus pagos de impuestos. Muchos paises son concientes de esta
situacién y como medida preventiva priorizan la difusién de informacién sobre el destino de
los fondos recaudados. En Francia por ejemplo, el modelo de declaracién del impuesto a la
renta incluye una hoja informativa sobre la utilizacién de los ingresos tributarios.

Finalmente, se pueden mencionar otros factores, dificiles de afectar en el corto
plazo: el nivel de educacion y la escala de valores de la poblacién. Mientras la poblacién
esté mejor educada (o cuando menos mejor informada) acerca no sélo de la necesidad de
pagar impuestos sino también de las formas de reducir legalmente sus. obligaciones
tributarias (p.e. mediante el uso de créditos por cargas de familia, regimenes simplificados,
etc.) el nivel de corrupcion ser4 menor. De la misma forma, el respeto y el fortalecimiento
de los valores éticos y morales afectara significativamente el nivel de corrupcién existente.

Resulta claro en consecuencia, cémo en adicibn a una serie de factores
microeconémicos cuantificables (probabilidades de deteccién, tasas impositivas vy
penalidades), existen, a nivel de los contribuyentes, otros determinantes de la corrupcién
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que se manifiestan principalmente tanto en los elevados costos de cumplimiento de sus
obligaciones tributarias -- derivados de la complejidad del sistema -- como en la
desaprobaci6n de éstos sobre la equidad del sistema tributario y la politica de gasto del
gobierno. El riesgo implicito en el surgimiento y fortalecimiento de estos determinantes,
especificamente en el caso de los ultimos factores, radica en que la evasién en particular y
la corrupcién en general pueden convertirse en practicas socialmente aceptables.

n. MANIFESTACIONES DE LA CORRUPCION EN EL AMBITO TRIBUTARIO

Las formas en las que la corrupcién se manifiesta en el dmbito de la administracién
tributaria son diversas. También aquf se deben distinguir entre las formas de corrupcién que
tienen lugar a! interior de la administracién tributaria como organizacion vy las
manifestaciones de corrupcién de los contribuyentes.

Formas de corrupcién al interior de la administracion tributaria

Al interior de la administracién la corrupcién puede manifestarse no solamente,
como tradicionalmente se asume, como parte de la ejecucién de las tareas operativas de
recaudacién y de fiscalizacién, sino también en el plano normativo, en el manejo de la
informacién, y en el desarrollo de las funciones administrativas de la organizacién.

La manipulaciéon de la normatividad vigente es tal vez la forma de corrupcién mas
perniciosa si se considera su alcance y sus posibles consecuencias. Si bien la
administracién tributaria en teoria es responsable de la aplicacién y no de la preparacién de
la legislacion tributaria, es también cierto que en muchos paises la administracién participa
activamente en la elaboracién de los cuerpos legales. Especificamente, y haciendo la
salvedad de que esta afirmacién no tiene caracter general, se observa en muchas realidades
una distribucién sutil en las responsabilidades de legislar, por la cual la administracién de
tributos tiene el papel preponderante en la elaboracién de los reglamentos que acompafan a
las leyes de los distintos impuestos y en la preparacién de los cédigos tributarios, los cuales
incluyen por ejemplo todos los aspectos relativos a la determinacién y a la graduacién de
las sanciones. Esta injerencia en materia de legislacion permite que muchas veces la
corrupcién se . manifieste en la preparacion de cuerpos legales que favorecen a
determinados sectores econémicos 0 que crean vacios que posteriormente facilitan las
practicas de elusiéon. Asimismo, independientemente del grado de transparencia en la
elaboracién de la normatividad tributaria, la forma en la que esta normatividad es
interpretada y posteriormente aplicada también constituyen canales por los cuales la
corrupcién se materializa en la administracién de impuestos. Particularmente, la falta de
equidad en la aplicacién de la normatividad y de las sanciones constituye una de las
manifestaciones mas notorias de corrupcion.

También en el plano normativo, destaca como forma particular de corrupcién la
irregular administracién de los regimenes tributarios especiales, concretamente de los
regimenes promocionales del IVA, de los regimenes de fraccionamiento de las deudas
tributarias y de los regimenes simplificados para pequefios contribuyentes. En adicién a lo
sefalado en el parrafo anterior, la corrupcién se manifiesta en estos casos en el
acogimiento indebido de contribuyentes a estos regimenes. Ejemplos de estas
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irregularidades son aquellos contribuyentes que por su tamano, por el volumen de sus
ventas, o inclusive por el tipo de actividad que realizan, deberian tributar de acuerdo a los
regimenes generales del impuesto a la renta o IVA, y que muchas veces son ubicados en
regimenes promocionales o sistemas de cuota fija. La incorrecta aplicacién de regulaciones
disenadas a proteger a las industrias nacientes Unicamente o a aquellas empresas que
operan en zonas de frontera o en zonas francas, también constituyen ejemplos de
corrupcién en este sentido. Lo mismo se aplica en aquellas situaciones en las que se dictan
amnistias bajo determinadas restricciones de acogimiento y a las cuales indebidamente
terminan acogiéndose, por la pasividad o complicidad de los funcionarios responsables,
determinados contribuyentes morosos que no califican. Estas formas de corrupcién en el
plano normativo son como se ha sefialado sumamente graves si se considera que la
presencia de corrupcién en la elaboracién, interpretacién o aplicacién de la legislacion
tributaria directamente afecta la equidad y la neutralidad de todo el sistema tributario en su
conjunto.

Otra area en la cual la corrupcién se manifiesta claramente en el &mbito tributario es
mediante el uso indebido de la informacién y del acceso irregular a ésta. La utilizacién
incorrecta de la informacién se traduce la mayoria de veces en la difusién de informacién
confidencial o -sensible, por ejemplo sobre los operativos de fiscalizacién, lo cual trae como
consecuencia que muchos evasores anticipadamente sean advertidos de las acciones de la
administracién. En este rubro también se ubican las ‘ventas’ de informacién, generalmente
de caracter contable, a determinadas personas interesadas en obtener informacién por
ejemplo sobre los clientes de empresas competidoras a fin de ganar posiciones en el
mercado. Todas estas manifestaciones de corrupcién constituyen no obstante sélo un
aspecto del problema. Particularmente existe una forma de corrupcién mas perjudicial que
las mencionadas la cual implica no sélo el mal uso (difusién) de la informacién sino la
manipulacién de la misma, lo cual se refleja en la alteraciéon de datos. Los dos ejemplos mas
claros de esta forma de corrupcién son el falseamiento de estadisticas presentadas al
exterior de la administracién, ya sea a otras instancias del gobierno o al publico, y la
manipulacién de los sistemas de informacién internos, principalmente del registro de
contribuyentes y del sistema de cuentas corrientes. Esta ultima forma de corrupcién se
encuentra estrechamente relacionada con los procesos de recaudacién y de fiscalizacién de
la administraciéon y volvera a ser mencionada con mayor detalle mas adelante.

Las formas de corrupcién que se generan como parte de los procesos operativos de
la administracién tributaria son también variadas y comprenden mayoritariamente aspectos
de la recaudacién, cobranza, y la fiscalizacién de tributos.

La corrupcién presente en los procesos de recaudacién se materializa primeramente
en irregularidades en el mantenimiento del registro de contribuyentes. Muchos
contribuyentes mediante el pago de sobornos a funcionarios de la administracién consiguen
ser dados de baja del registro o contrariamente, dependiendo de sus intereses, logran ser
incorporados al mismo y obtienen, aun sin los requisitos pertinentes, cédigos de
identificacion tributaria. Esta situacion es particularmente comun cuando este cédigo es
utilizado como medio alternativo de identificacién o cuando constituye un requerimiento
para el desarrollo de tramites ajenos a la administracién tributaria [p.e. para la obtencién de
pasaportes). Otra forma de corrupcion al interior de los procesos de recaudacién viene dada
por la manipulacién de las cuentas corrientes de los contribuyentes. En la anterior seccién
del trabajo se indicé que, paralelamente a la disposicién de cometer actos de corrupcién, el
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excesivo volumen de procedimientos manuales facilitaba las practicas de esta naturaleza.
Esta afirmacion se aplica particularmente en el caso de la manipulacién de las cuentas
corrientes, en el cual la actualizacién manual de las mismas, ex-post a la presentacién de
las declaraciones y al pago de impuestos, en oposicion a la actualizaciéon en linea
{automatica), crea oportunidades y facilita la reduccién o eliminacién de muchos débitos, o
la actualizacién incorrecta de las deudas tributarias. La carencia de medidas de seguridad
para el rastreo de los accesos a las cuentas de los contribuyentes {(audit trails functions),
incluso frente a actualizaciones en linea de las. mismas también crea las condiciones para
esta forma de corrupcion.

Relacionado al tema de la manipulacién de las cuentas corrientes de los
contribuyentes se encuentran las irregularidades presentes en el establecimiento y la
operatividad de los convenios bancarios de recaudacién. La firma de algunos convenios
con entidades bancarias que no garantizan un servicio de recaudacién efectivo enmascara
muchas veces el pago de sumas de dinero a los funcionarios encargados, al igual que el
establecimiento de contratos en condiciones desfavorables para la administracién, como
por ejemplo convenios que no sancionan la transferencia tardia de fondos al Tesoro, o
convenios que no imponen penalidades por la falta de calidad en la captura de informacién.
Asimismo, la desigual aplicacion de sanciones, generalmente privilegiando a la banca
estatal, facilita el surgimiento de posteriores mecanismos de corrupcién. Precisamente
todos estos ejemplos constituyen también manifestaciones de cémo la corrupcién se
materializa en la etapa de operacién de los convenios. Igualmente, en complicidad o no con
personal de la administracién, funcionarios bancarios a veces hasta retienen o ‘desvian’ a
cuentas de terceros parte de los fondos recaudados. De la misma forma, en complicidad
con los representantes de los contribuyentes o con gestores tributarios, ciertos cajeros
entregan comprobantes de pago falsos y se reparten los verdaderos pagos con dichos
representantes o gestores en perjuicio de los contribuyentes quienes asumen que sus pagos
fueron efectivamente realizados.

Los procesos contenciosos y los no contenciosos representan a su vez areas en las
cuales la corrupciéon también aparece de modo importante. En el caso de los procesos
contenciosos, la corrupcién deviene en irregularidades de los procesos de reclamacién y de
cobranza coactiva. Expedientes de reclamo sin fundamento suficiente, muchas veces son
declarados procedentes por funcionarios inescrupulosos; lo mismo ocurre con casos de
morosidad que ameritan la ejecucién de cobranzas coactivas los cuales a veces son
retrasados y eventualmente cancelados. En la segunda parte de este trabajo se mencioné
gue una de las causas de corrupcion era la lentitud e inoperancia en el procesamiento
judicial de los casos de delito tributario. Este factor se encuentra intimamente ligado a la
corrupcién presente en los procesos de reclamaciones y de cobranza coactiva, debido a
que, independientemente de la complicidad o no de los funcionarios de la administracién
tributaria, personal corrupto de las instancias judiciales superiores a la administracién
(tribunales fiscales y poder judicial) pueden declarar sin efecto, ante apelaciones infundadas
de los contribuyentes, las resoluciones de la administracién. Tema aparte lo constituyen las’
irregularidades observadas ya en el propio proceso de ejecucién de la cobranza coactiva. En
diversas ocasiones los embargos de bienes a contribuyentes morosos son viciados por
sobornos a los ejecutores o interventores tributarios. De la misma forma, el remate de los
bienes embargados a veces también no se realiza con la transparencia requerida a fin de
ocultar irregularidades cometidas por ciertos funcionarios de la administracién.
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Respecto a los procesos no contenciosos, la principal forma de corrupcién se
produce a través de las devoluciones indebidas de impuestos, ya sea bajo la forma de
devoluciones de pagos en exceso o de devoluciones a exportadores. En cualquiera de los
casos, la utilizacién de documentacién falsa o la aceptacién de documentos incompletos,
en colusién con el personal de la administracién a cargo, lleva al procesamiento de
devoluciones irregulares o incluso inexistentes.

La fiscalizacién de tributos es un area compleja que involucra tanto actividades de
planeacién y acciones operativas, como trabajos de inteligencia. Precisamente debido a
esta diversidad de procesos las oportunidades y las manifestaciones de corrupciéon son
varias. Dentro de las acciones de planeacién se encuentran el disefio de los programas de
fiscalizacién y la programacién de los casos~a auditar. La discrecionalidad que muchos
funcionarios tienen en el desarrollo de estas tareas permite en ocasiones, ante la carencia
de efectivos mecanismos de control interno, la exclusién de hasta sectores de
contribuyentes del alcance de los programas y la manipulacién de las fechas en las cuales
éstos se desarrollan en beneficio de terceros, entre otras irregularidades. Las acciones
operativas reflejadas ya propiamente en la ejecucién de las tareas de auditoria sin duda
proporcionan la mayoria de ejemplos de cémo la corrupcién se infiltra en el &rea de
fiscalizacién. Uno de los ejemplos clasicos de corrupcién en el sector publico (y de rent-
seeking behavior) lo constituye el comportamiento indebido de muchos inspectores de
impuestos, capaces de aceptar sobornos o hasta de amenazar a los contribuyentes con la
aplicacién de sanciones y penalidades por infracciones inexistentes en caso de no recibir
compensaciones monetarias. La corrupciéon también se manifiesta en el desarrollo de ciertos
trabajos de inteligencia los cuales pueden devenir en la generacién de informacién falsa o
en el ocultamiento de la informacién obtenida en beneficio de determinados contribuyentes.

Finalmente, en adicién a la corrupcién presente en el plano normativo, en el manejo
de la informacién, y en el dmbito operativo de la administracién de tributos, se tienen
aquellas formas de corrupcion que surgen del interrelacionamiento cotidiano de los
funcionarios de la administracién con el publico y en la ejecucién de diversas actividades de
caracter administrativo.

En el primer caso, la provisién de asesoria por parte de algunos funcionarios -- a
veces inclusive en perjuicio de los intereses de la propia administracién; el trato
administrativo preferencial -- manifestado en la pronta resolucién de expedientes y en la
agilizacién de tramites en general; y las ventas indebidas de formularios, constituyen, entre
otros ejemplos, manifestaciones frecuentes de corrupcién.

En el conjunto de acciones de caracter administrativo, la corrupcién se presenta en
las contrataciones irregulares de personal, reflejadas en la contratacién de personas no
calificadas o de dudosa honestidad, en la contratacion de “asesores” innecesarios, y
también en la fijacion de salarios que no guardan proporcién con la naturaleza o la calidad
de las tareas desempenadas. El cobro de sumas de dinero por la promocién de funcionarios
o por su traslado a determinadas dependencias o areas de interes particular también es una
forma comtn de corrupcién.

El tema de las adquisiciones fraudulentas es otra forma muy difundida de corrupcién
que se manifiesta en la falta de transparencia en la adquisicién de bienes o en la
contratacién de servicios originada por la carencia o el viciamiento de los concursos de

Al4




adquisicién y de las licitaciones. La adquisicién, no necesariamente irregular, de equipo con
capacidades mayores a los requerimientos de la administracién constituye también otra
forma muy comun de corrupcion.

Manifestaciones de corrupcién por parte de los contribuyentes

Las formas de corrupcién que nacen y se manifiestan en el comportamiento de los
contribuyentes estan como ya se ha sefalado a lo largo de este trabajo fuertemente ligadas
a las practicas de evasion de éstos. Resultaria innecesario presentar las variantes que
pueden adoptar estos comportamientos considerando que en la casi totalidad de casos
constituyen el punto de partida o la contraparte de la mayoria de formas de corrupcién que
ocurren al interior de la administracién tributaria y que fueron presentadas en la seccién
previa.

No obstante, es importante enfatizar que independientemente del mecanismo
utilizado siempre la manifestacion sera la misma: la reduccién, o la eliminacién, indebida del
pago de una obligacién tributaria, y/o la obtencién y utilizacién irregular de créditos
impositivos. El medio de corrupcién empleado dependeri de la particular situacién y del
poder de cada contribuyente, lo que determinari que ya sea por el pago de sumas de dinero
o el uso de influencias personales o politicas, individuos o empresas sean beneficiados con
aplicaciones sesgadas de la legislaciéon, con mal uso de la informacién en poder de la
administracién o con irregularidades en los procesos de recaudacion y fiscalizacién, entre
otros ejemplos.

Asimismo, es importante destacar en esta seccién que no todas las formas de
corrupcidon generadas por los contribuyentes y que devienen en la reducciéon de sus
obligaciones tributarias tienen caracter de ilegal. Como se ha senalado, muchos
contribuyentes, ya sea con la participacion de asesores tributarios especializados en el
aprovechamiento de los vacios legales de la normatividad o en complicidad con funcionarios
de la propia administracién, incurrirdn en practicas de elusion tributaria, las cuales
formalmente no ameritan sancién. Esta situacién desafortunadamente a veces es creada
concientemente por las autoridades responsables de la politica tributaria, una vez mas
como consecuencia de alguna forma de corrupcién previa.

v. LAS ESTRATEGIAS DE LOS PAISES EN EL COMBATE A LA CORRUPCION

El desarrollo de las estrategias de los paises de la regiéon en el combate contra la corrupcién
existente en el &ambito de sus administraciones de ftributos se enmarca en la
implementacién de estrategias y programas mas amplios de modernizacion vy
fortalecimiento institucional de las administraciones tributarias, los cuales a su vez son
parte integrante de procesos integrales de modernizacién del Estado. El éxito de estos
procesos, los cuales comprenden a diversos entes publicos ademdas de las agencias
tributarias, se condiciona en funcién de su continuidad, dado que el entorno econémico vy
social en el cual se implantan es cambiante, y muchas veces también en el grado de
colaboracién internacional, tanto a nivel de paises como de entidades multilaterales. La
cooperacion internacional es particularmente relevante en materia del intercambio de
informacién y de experiencias entre agencias tributarias como un medio para difundir y
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facilitar el estudio y el andlisis de casos de corrupcién concretos. De la misma forma, la
asistencia técnica entre administraciones tributarias y a nivel de organismos internacionales
es importante, considerando los nuevos requerimientos y retos impuestos a las
administraciones por la globalizacion de las economias y la integracién de los mercados.

En el ambito tributario especificamente, las estrategias seguidas por los paises de la
regién para hacer frente a la corrupciéon presentan varios elementos. Paralelamente a la
estrategia tradicional basada en la deteccién y sancién de los actos de corrupcién, las
administraciones tributarias de diversos paises se han avocado también a desarrollar y
priorizar la puesta en marcha de diversas medidas de prevencién. Conjuntamente a estos
tres elementos -- prevencién, deteccion y sancion -- la divulgacion de las medidas
adoptadas, principalmente de las sanciones,-también forma parte importante de estas
estrategias. La intensidad sin embargo con la cual estos elementos se presentan en el
accionar de las administraciones tributarias de los paises de la regién difiere y responde
tanto al grado de compromiso politico existente para enfrentar y tratar abiertamente el
problema como al nivel de normatividad u operatividad en el que se requiere enfrentar a la
corrupcién. Més especificamente, en adicién a los requerimientos de voluntad y de apoyo
politico para abordar el tema, los mecanismos por los cuales la estrategia de cada pais se
materializa en la practica dependen de la naturaleza de cada una de las funciones
desarrolladas por la administracién y de la intensidad con la cual el problema se presenta.
Del mismo modo, y paralelamente a las acciones emprendidas para combatir y prevenir la
corrupcién que ocurre al interior del marco regulatorio y de la operatividad de la propia
administracion, también se han desarrollado medidas cuyo objetivo central es atenuar las
causas de la corrupcién en el plano de los contribuyentes, las cuales se encuentran
fuertemente ligadas a los elevados costos en que éstos deben incurrir para cumplir con sus
obligaciones tributarias.

Dimensiones de las estrategias de Jos palses

En el plano normativo, se ha tomado conciencia de que la complejidad de la
legislacién y de los procedimientos no sélo eleva los costos de cumplir con la ley sino que
también crea las condiciones para que la corrupcién prospere. Legislaciones vy
procedimientos complejos permiten que, de existir la disposicién de hacerlo, el personal de
la administraciéon incurra en practicas dolosas. La tendencia observada en reformas
tributarias recientes se orienta hacia la adopcién de legislaciones menos complejas que
incluyan un menor nimero de impuestos y de tasas, y hacia el disefio e implementacién de
procedimientos simples, uniformes y transparentes que efectivamente tengan un valor
agregado para el funcionamiento de la administracién, en sustitucién de procedimientos
innecesariamente largos y repetitivos. En esta linea también se observa la
despersonalizacién y \a automatizaciéon de muchos procedimientos orientada a reducir la
duracion y la frecuencia de los contactos entre los funcionarios de la administracién y el
publico, y a limitar la discrecionalidad de los primeros, con el propésito de minimizar las
oportunidades para la ocurrencia de sobornos.

En el plano gerencial de la administracién de tributos, la necesidad de contar con
niveles ejecutivos y directivos eficientes realmente comprometidos en la lucha contra la
corrupcién y dispuestos a afrontar las consecuencias de las medidas requeridas constituye
un factor condicionante para la erradicacion de la corrupcién del ambito de las
administraciones. De {a misma forma, los resultados de las estrategias de los paises estan
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en funcién de la preparacién y ejecucién de planes y programas, cuyo éxito radica
principalmente en la verificacion del control y cumplimiento de los mismos.

También en el plano gerencial, {a prioridad en el establecimiento de politicas de
comunicacion internas para todos los niveles de la organizacién aparece como un soporte
importante de las estrategias de lucha contra la corrupcién. Desafortunadamente, también
se observa que si bien estas politicas constituyen canales de comunicacién importantes
entre los niveles ejecutivos, gerenciales y operativos de las administraciones, el tema de la
corrupcién en cuanto tal no es tratado aln con la amplitud y la claridad necesaria al interior
de las organizaciones. La necesidad de abordar internamente el tema es prioritaria y
constituye uno de los primeros pasos en una lucha efectiva contra este fenémeno. Mas
aun, en adicién a la necesidad de tratar el tema, la necesidad de contar con una politica
sancionatoria formalmente establecida y la divulgacion de los actos de corrupcién
detectados y de las sanciones aplicadas resulta fundamental como medio para
desincentivar acciones delictivas. Lamentablemente, esta préctica no ha recibido tampoco
la atencién que merece en muchas administraciones, en parte debido a las reacciones que
ocasiona en diversos sectores del personal, generalmente los mas honestos y productivos,
los cuales pueden sentirse agredidos con la aplicacién de medidas de esta naturaleza.

En el plano operativo, se han dado avances importantes, particularmente desde el
punto de vista del desarrollo de medidas de prevencién. En mayor o menor grado y con
diferencias en el nivel de éxito alcanzado, muchas administraciones se han preocupado por
implantar diversos mecanismos de control/ interno para detectar y prevenir actividades
indebidas en las 4reas de recaudacién, fiscalizacién y de sistemas de informacién. El rango
de estos mecanismos es amplio y cubre diversos procesos de la administracién de
impuestos.

La experiencia de los paises muestra asimismo cémo la automatizacion de los
procesos de recaudacién y de fiscalizaciéon constituye una de las principales medidas de
combate a la corrupciéon. El soporte informéatico en el desarrollo de las funciones de
registro, de recepcién de pagos y de imputacion de los mismos a las cuentas corrientes de
los contribuyentes limita grandemente las oportunidades de acciones delictivas. Lo mismo
ocurre en el control de la programacioén y la ejecucién de las actividades de fiscalizacion. La
seleccién de los casos a auditar por ejemplo, se realiza muchas veces aleatoriamente en
base a procesos computarizados lo cual practicamente elimina la discrecionalidad de los
funcionarios de la administracién en esta area. No obstante el papel crucial de la
automatizacién de los procesos de la administracién como herramienta de prevencién y de
combate a la corrupcién, lo que determina en Ultima instancia su efectividad es la
existencia de rmecanismos de seguridad para el acceso a la informacién generada por dichos
procesos. La utilizacién de mecanismos de auditoria informatica por los cuales se registra el
detalle de todos los accesos producidos (quiénes, cudndo y las modificaciones realizadas a
los registros) constituye finalmente el factor clave para la minimizacién de las practicas de
corrupcién en el dmbito de los procesos automatizados de la recaudacion y fiscalizacién de
impuestos.

Igualmente en el drea de procesos, la reingenieria de los mismos contribuye a la
prevencion de actividades irregulares dado que reduce la discrecionalidad de los
funcionarios tributarios en su interacciéon con los contribuyentes. En el area de fiscalizacién
por ejemplo, la sustitucién de auditorias integrales por auditorias parciales y rédpidas
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focalizadas a un sélo impuesto ha dado resultados satisfactorios en términos de agilidad, de
mejor uso de los recursos y de limitacién de las oportunidades para incurrir en actos de
soborno a funcionarios de la administracién.

La gestién de los recursos humanos representa un area sumamente importante
desde el momento que el personal de la administracién constituye el mayor soporte de la
organizacién. En esta érea, la estrategia se ha centrado en el desarrollo de sistemas de
carrera, que comprendan aspectos de seleccidn, evaluaciéon y de remuneracién del personal,
y en los cuales las funciones de cada cargo estén claramente definidas y se dispongan-de
mecanismos de promocién y de incentivos basados en la productividad de los funcionarios,
asi como en la implementacién de programas de capacitacién que fomenten el desarrollo
profesional de éstos. La rotacién del personal, por su parte, es otro aspecto importante de
los sistemas que ha evitado la ‘especializaciéon” de los funcionarios en practicas
indeseables. Desafortunadamente, estos sistemas de gestion del personal no siempre
pueden compensar los efectos negativos causados por los bajos salarios de los funcionarios
de las administraciones. Como forma de enfrentar este problema, en varios palses, como
Perd, México y Ecuador, se ha otorgado autonomia administrativa y financiera a la
administracién tributaria a fin de que una fraccién de los ingresos recaudados puedan ser
destinados a mejorar los niveles salariales del personal. Otra medida aplicada menos
ampliamente se refiere al pago de compensaciones monetarias en funcién de la produccién
de algunos funcionarios. La efectividad de esta practica sin embargo es cuestionable por
dos motivos principales: primero, la medida al no poder ser aplicada a todos los
funcionarios crea inequidades y malestares en el personal 8. En realidad, en la mayoria de
casos el mecanismo esta orientado casi exclusivamente a premiar el esfuerzo de los
auditores, hecho que origina una segunda critica: el pago de compensaciones puede llevar a
que algunos auditores con la intencién de ser “premiados” encuentren irregularidades donde
realmente no las hay o de que procesen expedientes que finalmente sélo incrementan el
pasivo de casos a resolver y no generan una mayor recaudacion.

Las experiencias de los paises también presentan otro elemento referido al
fortalecimiento de los valores éticos de los funcionarios, los cuales facilmente tienden a
debilitarse en situaciones en las que la corrupcién es un fenémeno difundido. La realizacién
de cursos de ética es un mecanismo importante que permite contrarrestar este peligro,
principalmente cuando los cursos son impartidos en las etapas inmediatamente siguientes a
la contratacién de los funcionarios.

Desafortunadamente, se debe reconocer que no obstante la aplicacion de las
medidas mencionadas e independientemente de la politica de personal desarrollada con
miras a enfrentar las pricticas de corrupciéon, no todos los empleados de la administracion
involucrados en actividades ilicitas serdn suceptibles de cambio. Siempre habréd un
segmento del personal que por adiccién o por su propia naturaleza continuaran incurriendo
o formando parte de actos corruptos. En estos casos, es necesario otorgar ayuda
especializada, inclusive a nivel individual, o prescindir de los servicios de estas personas.

8 Dificilmente, por ejemplo, se puede compensar rutinariamente a un trabajador encargado de
la recepcion de declaraciones en funcién de su produccién.
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El establecimiento formal de oficinas encargadas de la recepcién de las quejas y
denuncias del publico es otra medida que ha dado buenos resultados en diversas
administraciones, dado que abre las puertas para que los contribuyentes tengan un canal de
protesta ante los actos ilicitos o de abuso de poder cometidos por los funcionarios
tributarios.

Asimismo, las agencias tributarias de la mayoria de paises de la region han tomado
conciencia de la importancia de asistir a los contribuyentes en el cumplimiento de sus
obligaciones como medio para el logro de mejores niveles de cumplimiento tributario
voluntario. Como resultado, diversos programas de /informacion y de asistencia al puiblico
son proporcionados por las administraciones, los cuales al mismo tiempo se han
constitutido en herramientas efectivas en la prevencién de acciones de corrupcién debido a
su efecto en la reducciéon de los costos de cumplimiento de los contribuyentes. Los
programas de asistencia tributaria incluyen en la casi totalidad de paises de la regién,
medios para la difusién de informacién, de absolucién de consultas y programas de
educacién. La intensidad en el uso de cada uno de estos medios estd en funcién de la
disponibilidad de recursos y de los avances tecnélogicos a los cuales tienen acceso las
administraciones. Un tema vinculado a los servicios y programas de asistencia a los
contribuyentes es la difusién de sus derechos y garantias ante la administracién tributaria.
Diversos paises formalmente han establecido estatutos o cartas de los derechos de los
contribuyentes, los cuales si bien carecen del valor normativo que sélo tienen los textos
legales, recopilan los derechos establecidos para los contribuyentes en las leyes tributarias.
La difusién y el respeto de estos derechos y garantias ha sido reconocido como un medio
central tanto para el fomento de mejores niveles de cumplimiento voluntario como para la
prevencién y deteccion de las irregularidades cometidas por algunos funcionarios de las
administraciones en perjuicio de los contribuyentes. Paralelamente a la sistematizacién y la
difusién de los derechos de los contribuyentes, en algunas administraciones también se han
dado avances importantes en la formalizacion de unidades y en el desarrollo de programas
destinados a la defensa de estos derechos.

El monitoreo periodico de las opiniones de los funcionarios de la administracién y del
publico también representa un medio importante para detectar a tiempo, tanto dentro como
fuera de la organizacién, reacciones adversas frente a la normatividad, a los procedimientos
o al accionar en general de la administracién; actitudes que eventualmente devienen en
practicas de corrupcién. En la misma linea, la utilizacién mas intensiva por parte de las
administraciones de sistemas de contro/ de gestion, articulados en base a la medicién de
diversos indicadores cuantificables, también ha posibilitado la deteccion de areas criticas
{p.e. de cuellos de botella en la resolucién de las reclamaciones de los contribuyentes) que
potencialmente crean las condiciones para el surgimiento o el fortalecimiento de. practicas
de corrupcién.

Como consideracién final se debe enfatizar una vez mas lo siguiente: paralelamente
a la integracion de los distintos elementos de las estrategias de los paises en el combate a
la corrupcion en el area tributaria en procesos y estrategias mas amplias de modernizacién
de los organismos del Estado, el éxito de las acciones emprendidas radicara tanto en el
apoyo y en el compromiso politico existentes como en la continuidad de los procesos y las
estrategias, dado que el entorno en el cual las administraciones operan es cambiante.
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V. CONCLUSIONES

La corrupcién es un tema muy complejo, el cual atin no ha sido tratado con la claridad
requerida por las administraciones tributarias de la region.

La complejidad del tema en el &mbito de las administraciones de tributos se refleja y se
materializa tanto en factores internos relacionados a aspectos organizacionales y
operativos como en factores externos relativos al interrelacionamiento de los
contribuyentes con la organizacién.

Los determinantes de la corrupcion son diversos y comprenden multiples factores que
van desde el entorno econdmico, social; politico y juridico en el cual operan las
administraciones hasta factores microecondémicos como la probabilidad de deteccién de
comportamientos indebidos de los contribuyentes y de la magnitud de la sanciones
correspondientes. El andlisis de estos determinantes debe distinguir claramente entre
aquellos factores que influyen mayormente en el grado de corrupcién existente al
interior de las administraciones y los factores que determinan comportamientos
irregulares de los contribuyentes principalmente.

lLas manifestaciones de la corrupcién en el ambito de la administracién de tributos
también son variadas. Desde el punto de vista de la administracién como organizacién,
la corrupcién se presenta tanto en el plano normativo como en aspectos operativos y de
gestion de los recursos humanos y logisticos con que cuenta la administracién. En el
plano del interrelacionamiento de los contribuyentes con la administracién, la corrupcién
generalmente esta asociada a précticas de evasién y elusion.

LLas experiencias y las estrategias de los paises en el combate a la corrupcién en el
ambito tributario muestran que la lucha contra el fenémeno no es un tema aislado. La
estrategia para su combate debe estar enmarcada en un proceso de modernizacién de
las administraciones y requiere también la colaboraciéon internacional con otras
organizaciones en el ambito tributario. Asimismo, la estrategia debe ser integral y
mantenida en el tiempo considerando que ninguna administracién puede mantener una
situacién favorable en forma permanente dado que los entornos econémicos y sociales
son cambiantes.

Entre los diversos factores condicionantes para enfrentar exitosamente al fenémeno
destaca la voluntad politica necesaria para abordar el tema y su expresion a nivel de
apoyo a acciones concretas. Asimismo, la implantacién de toda estrategia requiere la
preparacion y la ejecucion de planes y programas, cuyo éxito radica fundamentalmente
en la \verificacion del control y cumplimiento de los mismos. Esto es,
independientemente de las medidas especificas requeridas para hacer frente a la
corrupcién, la necesidad de contar con el apoyo politico suficiente y con una gerencia
comprometida con los objetivos y eficiente y eficaz en su gestién es fundamental.

Entre los elementos que conforman las estrategias de los paises destaca primeramente
la necesidad de contar con legislaciones simples, y con normas y procedimientos lo més
simplificados y transparentes posibles. El control interno de la gestion de la
administracion por su parte también desempefia un papel fundamental en la lucha
contra la corrupcién.
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La aplicacion de sanciones cuando se tiene evidencia de actos corruptos constituye un
instrumento fundamental en su erradicacién. Una politica sancionatoria dentro del
ambito de la organizacion es un instrumento necesario, cuya aplicacién y la divuigacién
de sus resultados forman parte de las condiciones necesarias para su eficiente
implantacién. La comunicacién al interior de la administracién sobre la problematica de
la corrupcién es también una tarea importante y al mismo tiempo delicada porque puede
producir reacciones adversas en el personal.

El principal y més importante elemento con que cuentan las administraciones tributarias
son sus recursos humanos, tanto a nivel de gerentes publicos como de funcionarios
operativos. Consecuentemente, todo esfuerzo para combatir la corrupcién debe
necesariamente tener relacién con la gestién de estos recursos. La continuidad de una
gerencia publica eficiente, capaz de planear y dirigir en base al logro de metas y
resultados, y comprometida con el desarrollo de una estrategia efectiva de lucha contra
la corrupcién es primordial. Asimismo, a nivel operativo, los procesos de seleccién, la
evaluacién del cumplimiento, la capacitacién de los funcionarios operativos, su
remuneracion e incentivos constituyen también elementos principales de la lucha contra
la corrupcién.

La informacién en el ambito de las administraciones tributarias constituye otro factor
estratégico, por lo cual resulta de especial importancia la necesidad de contar con
sistemas de informacion con seguridad en su uso y acceso. Ademads, el contar con
sistemas de informacién lo mas automatizados posibles también permite minimizar
actos de corrupcién ya que limita grandemente la discrecionalidad de los funcionarios en
el desarrollo de sus miltiples funciones.
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CORRUPTION IN THE PUBLIC FINANCES

Vito Tanzi
Director- Fiscal Affairs Department - IMF

I. INTRODUCTION

In recent years a lot of attention has been paid to corruption. The newspapers of countries
with a free press have been reporting, almost daily, stories related to this topic. More
importantly, because of corruption scandals, in some countries, governments have falien,
whole political classes have been replaced and prominent politicians have lost their
positions or, in some cases, have gone to jail.

Corruption can have different definitions. Perhaps the simplest definition is that it is
the abuse of public power for private gains. From this definition it should not be
concluded, however, that corruption cannot exit in private sector activities. In large private
enterprises, and especially when the managers are not the same as the owners, this
phenomenon can also exist. In the above definition, a public official who uses his position
to derive benefits for himself, for his family and friends, or even for his political party or
tribe, is engaging in an act of corruption.

It is a controversial issue whether cultural factors play a role in the existence and
prevalence of corruption. However, regardless of cultural factors, human behavior
universally responds to positive and negative stimuli or incentives. When incentives that
increase the returns to acts of corruption exist, some individuals will become corrupt,
regardless of culture. By the same token, when rules and laws are transparent, effective
controls are in place, and acts of corruption are severely punished, corruption tends to
decrease, regardless of culture. This implies that more attention should be paid to making
rules and laws transparent and to the incentive structure that exists within public sector
institutions, including the level of wages and the penalties for acts of corruption. There are
examples of countries where corruption has been much reduced over time through
determined actions on the part of the government; and there are exampies of countries
where the opposite has happened. This paper will focus on corruption in the public
finances. However, section I will also deal with more general aspects of corruption.

Il. INSTRUMENTS AND EFFECTS OF CORRUPTION

Corruption affects and distorts what should be arms’ length, or objective and unbiased,
relationships between government officials and private sector individuals. Through the
payment of bribes some individuals succeed in getting favorable treatment in their
economic activities from public officials. Such a treatment can either reduce the costs for
the economic activities in which these individuals are engaged or it can create new
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opportunities for them that are not available to others. Acts of corruption may be initiated
either by private individuals or by government officials. When it is the latter, they may offer
favorable treatment in exchange for a bribe or some other favor. When this happens
corruption disrupts the competitive situation that exists in the market and may give a
competitive advantage to some individuals or enterprises.

A different kind of corruption occurs when government officials demand payments
to perform services, such as the granting of a particular authorization, that the officials
should perform routinely. For example, a recent article in the New York Times reported
that in New York City some elevator inspectors had been arrested because they had
demanded bribes from the owners. of buildings, in order to validate that the elevators in
those buildings were in good working order. Without the bribes the inspectors would refuse
to give such a seal of approval even when there was nothing wrong with the elevators. Of
course, it would have been even more damaging if the officials had taken bribes to validate
the safety of unsafe elevators. Unfortunately, corruption of public inspectors to make them
overlook irregularities in particular projects or in particular activities is a common problem
that occasionally leads to serious consequences.’

It is conceivable that under particular circumstances, government officials may
create or invent additional rules and regulations with the explicit objective of giving
themselves more instruments for extracting bribes from individuals. In some cases, this is
easy because there is no publicly available version of these rules. The asymmetry of
information between the officials and the citizens, and the muiltiplicity of rules and their
frequent changes, make it often impossible or very costly for private individuals to
ascertain whether, in fact, the regulation claimed by public officials to extract bribes is a
legitimate one.

Recent attention toward corruption has been promoted by the globalization of
economic activities and information. With increasing frequency globalization is placing
individuals from countries less tolerant of, or less used to, corruption into contact with
individuals from countries where corruption is a more common phenomenon. For example,
this is the case with foreign investment or with public projects where foreign companies
compete among themselves or with domestic companies for the projects. See Hines (1995)
and Wei (1997). The fact that some industrial countries allow the payment of bribes to
foreign officials to be business expenses deductible for tax purposes while others (the
United States) do not, has intensified international interest in corruption and has led to calls
by the OECD to standardize the tax treatment of bribes.? American companies and
American policymakers have been especially vocal in their claims that American companies
were discriminated against because they refused to pay bribes to foreign country officials.
Estimates amounting to tens of billions of dollars in lost contracts by American companies
have been reported.

'For example, a corrupt health inspector may overlook unsanitary conditions in a restaurant.
Or a corrupt vehicle inspector may validate the use of a vehicle even when the vehicle has
faulty brakes.

2Also, some countries make the payment of bribes to foreign officials criminal offenses while
others do not.
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Recent attention has also been promoted by the growing trend in the world toward
more open societies with increasingly free and vocal media. As a consequence, behavior
that was not reported in the past, or that did not attract much public attention, is now
closely scrutinized. Attention to corruption has also been stimulated by the growing
concern for economic efficiency and competitiveness on the part of policymakers who have
become aware that corruption reduces the ability of countries to compete internationally
and, in its extreme forms, it affects the countries’ macroeconomic situation. Both the IMF
and the World Bank have recently become much more outspoken and forceful in their fight
against corruption. See IMF {(1997).

The literature on corruption has centered on a basic and, for some, a debatable
assumption, namely that the more involved is the government in economic activity and
decisions, the greater is the potential scope for corruption. This assumption is particularly
realistic when the government’s role is not played just through its spending and taxing
activities but is carried out through the use of regulations, authorizations, and other quasi-
fiscal activities.® In addition, the less transparent and clear are the laws and the regulations
of a country, the greater is the discretion of government officials in interpreting and
applying them. Furthermore, the lower is the relative wage of public employees, the greater
is the potential for corruption. Thus, clarity, discretion, and a reasonable wage level are key
factors in determining how much corruption there will be in a country. See Tanzi {1995).

In theory at least, corruption could increase efficiency when the existing rules are
too rigid and stifling and when the bribes to be paid to get around these rules are not
excessive and are predictable. In such circumstances, the economic agents who want to
get around the rigid rules know whom to contact to get the desired decisions; they know
the size of the bribe to be paid; and they have confidence that the bribed public official has
the power and the incentive to comply with the terms of the implicit agreement. In other
words, the official will not renege on the promise and no other official will appear to put
obstacles on the activities of those who have paid the bribe. Thus, the services that can be
bought with a bribe are available to everyone and at similar prices.* In this case of (almost)
transparent bribing, corruption may be less damaging to economic efficiency and growth as
compared to cases where corruption is random and largely uncontrolled, such as it is
reported to be in some former Soviet Union countries, including Russia. Some economists
have viewed the former type of corruption as a kind of (almost) neutral tax that increases
the cost of economic activity, but distorts little the allocation of resources and does not
prevent efficient economic decisions from being taken. It just removes, for a fee, an
obstacle to economic activity.

While there may be some truth to the above argument, its practical importance is
exaggerated. It assumes that economic activity is damaged by the existing and unchanging
rules so that the bypassing or the bending of these rules, obtained through the payment of
bribes, removes an obstacle to growth without doing any damage. Unfortunately,

*Because the latter are more prevalent in developing countries, these countries tend to report
higher indices of corruption.

‘At times, it has been claimed that the corruption that exists in some fast growing countries of
South East Asia reflects these characteristics.
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corruption is like a cancer: it'starts in one specific area, perhaps the area where the rules
are in fact too rigid, and soon it begins to spread to other areas. In time, most activities
become affected. When this happens, corruption becomes like a distortionary tax levied
with uneven and random rates. Then, it is no longer just “oil for the mechanism” but it
distorts economic decisions in ways that can be damaging to the economy. For example, it
may encourage,»unproductive public spending or economically unproductive activities,
because of the bribes or the “commissions” that some public officials can get on such
spending or for protecting those activities. As mentioned earlier, it may encourage the
creation of opaque rules and regulations and may even distort the structure of public
institutions, thus increasing the range of possibilities for which corrupt public officials can
get bribes. When regulations create the possibility of increasing incomes for some
government officials, more regulations may be created or more government officials may
become corrupt to get a piece of the action. Corrupting may also affect the claims that
public employees make as to where to work. There are reports of countries where civil
service applicants are not guided in their job applications by the interest or even the wage
paid in particular jobs, but by the under-table payments that can be obtained in some
positions. For example, in a South Asian country with a high corruption index, the number
of applicants for well-paid foreign service jobs has fallen significantly in recent years, while
the number of applicants for less prestigious and less well-paid jobs as income tax
inspectors has increased sharply. In this country the index of corruption has also been
rising.

While some of the more speculative literature of earlier years had hypothesized a
positive connection between corruption and growth, recent, empirical literature has pointed
to a negative correlation between corruption and growth. The reason why many
economists now believe that corruption retards growth is because it affects economic
variables that promote growth. For example, recent empirical work by Paolo Mauro of the
IMF, using cross-sectional data, has shown that corruption decreases total investment and
expenditure in education. See Mauro (1997). Because these variables are important
contributors to economic growth, corruption is assumed to decrease a country’s rate of
growth. Mauro (1995} has estimated the probable reduction in the growth rate that can be
attributed to the impact of corruption on these variables. Work by Tanzi and Davoodi
{1997) more directly related to the impact of corruption on public finance has concluded
that corruption increases public investment, and especially investment in unproductive
projects, while it reduces its productivity and the productivity of the existing infrastructure.
In particular, it reduces public spending in operation and maintenance so that a country’s
existing infrastructure can be used at only a fraction of its potential capacity: roads with
potholes can carry less traffic than those in good condition.

However, corruption affects economic efficiency and, thus, growth in many indirect
ways. Unproductive public investment may replace more productive investment even when
the total is not affected; incompetent officials may move up to sensitive positions where
the poorer quality of their decisions is damaging to economic activity; promotions within
the civil service may not be based on merits thus leading to discouragement and bitterness
on the part of more competent staff; public projects may be completed in a sloppy way, or
they may never be completed; and so on. In some countries new roads were built so
shabbily that they became unusable within a few years. There have been reports of
countries where expenditure for operation and maintenance was intentionally reduced so
that the infrastructure would deteriorate more quickly to the point where major new
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investments would be required, thus providing opportunities to some officials to get
“commissions” from the companies that would undertake the projects.

Up to now, the topic of corruption has been addressed in broad terms. The next two
sections will focus more closely on corruption as it affects the public finances of a country
either through its impact on public revenue or on public spending. The net effect of
corruption on the public finances is almost surely to increase the fiscal deficit while at the
same time reducing the efficiency of public spending and of the tax system. The net effect
of corruption on the public finances goes beyond the quantitative dimensions of its impact
on the size of tax revenue and public expenditure that determine the fiscal deficit.

Corruption in the public finances reduces the ability of the government to pursue its
basic public finance functions. It distorts the allocation, distributional, and stabilization roles
of the government. The effect of corruption on allocation is obvious. In the public finance
literature, the role of the government in the allocation of resources is justified in terms of
the need for governmental action to correct for market failures. However, corruption
creates market failures because of the differential treatment that individuals receive when
some of them bribe public officials while others do not and because of the implicit
monopolies that it may create. In some countries corruption has led to the creation of
monopolies when some individuals have been given exclusive rights to engage in particular
activities. The “crony capitalism” of the Marcos regime in the Philippines created several
such monopolies but the practice is not limited to that experience or to that country.

The distributional role is distorted because those who benefit from corruption, and
especially from high-level corruption, either as corruptors or as corrupted, are often better
placed and better connected than those who do not. Corruption allows them to increase
their real incomes. The stabilization role is made more difficult because corruption, and
especially corruption in the public finances, tends to decrease government revenue and to
increase government spending, thus contributing to larger fiscal deficits. Additionally,
corruption obfuscates the relationship that exists between policy changes and the final
results of those changes. For example, it should be possible to predict that a given change
in a tax rate may result in a given change in tax revenue. When corruption is present it
becomes difficult, if not impossible, to do so. And it becomes difficult to predict the impact
of a change in public spending on a given social output.

lil. CORRUPTION IN TAX AND CUSTOMS ADMINISTRATIONS °®

Those who have provided technical assistance in taxation to different countries have
occasionally encountered cases where tax collection was much lower than any realistic
estimate made, using available information on tax bases and tax rates. This difference .
reflects the known and common phenomenon of tax evasion. See Tanzi and Shome (1993).
Of course, some, or much, tax evasion takes place when taxpayers manipulate their
accounts or their declarations to reduce their tax payment. This kind of tax evasion takes

*Some of the issues discussed in this section are dealt with in greater depth in Crotty (1997).
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place whether corruption on the part of tax officials exists or not. However, some tax
evasion exists because of corruption. This is the part that is of interest to us here.

Examples of corrupt practices undertaken by tax administration officials in return for
bribes would include: (1) provision of certificates of exemption from tax to persons who
would not otherwise qualify; {2) deletion or removal of a taxpayer’s records from the tax
administration’s registration, filing and accounting systems; (3) provision of confidential tax
return information to a taxpayer’s business competitors, creation of multiple false taxpayer
identifications to facilitate tax fraud; (4) write-off of a tax debt without justification; {5)
closure of a tax audit without any adjustment being made or penalties being imposed for an
evaded liability; {(6)manipulation of audit selection; and so on.

Examples of corrupt practices undertaken by customs administration officials in
return for bribes could include: (1) facilitating the smuggling of goods across a national
border to avoid tax and duty payments; (2) facilitating the avoidance or understatement of
a tax or duty liability through acceptance of an undervaluation or misclassification of goods
in the processing of a customs entry; (3) allowing goods that are held in a bonded
warehouse to be released for consumption in the domestic market without payment of tax
or duty; and (4) facilitating false tax and duty refund claims through certification of the
export of goods that have been consumed in the domestic market or that have not been
produced at all, and so on.

These are by no means exhaustive lists of corrupt practices in which tax and
customs officials may engage. Indeed, where corrupt practices are widespread in a revenue
administration, its officials are likely to be continually on the alert for new opportunities to
engage in rent-seeking. In some countries, the highest bribes may be paid by a
businessman to a senior tax or customs official, for example, to secure a formal certificate
of exemption from tax or duty. In the same countries, different businessmen may prefer to
rely upon their personal contacts with low level officials to secure the same treatment. In
some countries imports by relatives of the most senior political personalities have been
given blanket exemptions, thus costing the country large amounts in foregone revenue.

Reductions in government revenue occur when corruption contaminates the tax and
customs administrations, so that some of the payments made by taxpayers end up in the
pockets of tax inspectors or customs officials rather than in the government treasury. In
some countries corruption in the tax and customs administrations became so pervasive that
drastic measures had to be taken. In Peru and Uganda, the existing tax administrations
were dismantled and were replaced by new institutions with new personnel, new salary
structures, and new organizational arrangements. In these cases, an attempt was made to
provide better incentives and higher salaries to the new employees. In several other
countries, the customs administrations were privatized by hiring the services of foreign
companies which assumed control of the customs operations in exchange for a fee
expressed as a share of customs revenue. Thus, an incentive was introduced for the
foreign companies to maximize customs revenue,

Because of corruption, the tax burden as measured from the side of a taxpayer who
has paid a bribe to the tax or customs inspectors is higher, and in some cases much higher,
than the burden as measured from the side of the government, which excludes the bribe.
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The difference may lead some unwary observers to recommend increases in tax
rates, or the introduction of new taxes, on the assumption that the country is lightly taxed.
This difference in tax burdens may explain why the taxpayers of some countries complain
about the heavy taxes they pay while the revenue statistics of those countries convey a
different impression.

Many aspects of the tax systems may be affected by corruption. However, this
phenomenon seems to be particularly significant in some areas. Prominent among these are
the provision of tax incentives and the imposition of foreign trade taxes. In both of these
areas, technical assistance work has revealed major cases of corruption. In this connection,
it is important to emphasize that we are not dealing with the question of tax evasion in
general, that may or may not require the collusion, and, thus, the corruption of officials of
the tax or customs administrations. Rather, we are focusing specifically on cases where
tax revenue is lost because of corruption, and, thus, where there is an active participation
by government officials. Tax evasion that does not involve the contribution of corruption
officials, does not fall in our area of concern. Total tax evasion in a country is often much
higher than tax evasion caused by corruption.

In the provision of tax incentives some public officials, either in the Ministry of
Finance, or in other ministries (such as industry or trade), have considerable discretion over
the decision on whether to grant or not to grant a tax incentive to an investor. The decision
often depends on subjective considerations, such as whether the investment is
“necessary,” or is in the “national interest.” Thus, some official has to decide whether the
investment meets these often vague conditions. Often the request for tax exemption for
some economic activity is made by foreign companies and involves decisions by senior
political figures.

The value of the incentive to the requesting investor can be very high because it is
the present value of the taxes that would be saved over the life of the project. One can
visualize the situation in which an often poorly-paid public official has to make decisions
that may be worth millions of dollars to the investor.® Furthermore, applications for tax
incentives often require many contacts between the applicants and the officials so that
there is ample time to develop a close personal relationship. In these situations, the offering
of a bribe and the accepting of it are likely outcomes.

Political or high-level corruption has also played a significant role in the area of tax
incentives, High level political figures (including presidents of countries or prime ministers)
or their relatives or close associates, are occasionally involved in economic activities that
can benefit from tax incentives. These political figures have the power to make, or to
influence, the tax incentive decisions, that could save the investors, both domestic and
foreign, much money at the cost of the country’s revenue.

The area of tax incentives is often linked with that of foreign trade taxes because.
the incentives concern not just income taxes, but foreign trade taxes and especially import

6 We have now some evidence of what we have always suspected, that low public sector
wages may encourage some officials to engage in acts of corruption. See for the empirical
evidence, Van Rijckeghem and Weder (1995).
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duties. Getting an incentive that exempts an enterprise from taxes on imported inputs or
imported products can save it much money. Corruption affecting foreign trade taxes is an
activity of both low-ranking bureaucrats and high-ranking political figures. When the latter
are involved, it is often done through close relatives or associates. Serious cases of
corruption in customs have been reported in the past couple of years in Morocco,
Argentina, Brazil and several African countries. In Morocco, the head of the customs
administration was jailed for major cases of smuggling. In Argentina, the existence of a
parallel (to the official one} customs administration was reported. In Brazil, smuggling by
officials in the navy, using military ships, was uncovered.’

In other countries corruption-has involved collusion in the faking of invoices to get
rebates on non-existing exports. In some cases; as in Kenya, the magnitude of these claims
became very large, thus affecting the macroeconomic situation of the country.

Many of the factors that can lead to significant corruption problems in the tax and
customs administration are common to other areas of public administration. There are,
however, some special factors that can make the task of addressing corruption problems in
tax and customs administration especially difficult. If the tax policy and legislation
framework of a country is highly complex, as is normally the case with the provision of tax
incentives, the taxpayers may often have to deal on a face-to-face basis with tax and
customs officials to obtain an explanation of how the laws apply to their particular
transactions. In such circumstances, officials may have wide discretionary powers to
determine such things as the appropriate tax rate, timing of a liability, tariff classification,
or valuation to be applied to goods which are the subject of a transaction. Where such
broad discretions are available to officials, and taxpayers lack the necessary information
they require to determine their own liabilities, opportunities for corruption are bound to
arise.®

- When high-level officials (say a minister or head of a tax or customs administration)
have the authority to provide tax and duty exemptions under their discretionary powers,
the provision of such exemptions (in return for some private benefit) can seriously
undermine any notions of equity in a country’s tax system. Moreover, where tax and duty
rates are high, the incentive to engage in some form of corrupt behavior will be greater.
High rates of excise and import duty on tobacco and alcohol products imposed by a
country have often given rise to major smuggling probiems and the involvement of criminal
organizations in these activities, including payments of bribes to customs officials.

In poorly organized tax and customs administrations, complex, bureaucratic
procedures can even make compliance with basic obligations to file returns, lodge
declarations, and pay taxes and duties extremely difficult. If taxpayers have to complete

"In foreign trade smuggling covered by corrupt officials is at times tied to the import of
narcotics or even weapons. Customs officials on the border between Mexico and the United
States have often been accused of contributing to the smuggling of illicit drugs into the
United States.

*In these situations the interpersonal relationships mentioned by Tanzi (1995) come to
acquire a particularly important role.
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multiple forms and obtain multiple authorizations to complete a transaction at a tax or
customs administration office, it generally will require visits to a number of offices to get
appropriate official certifications, stamps and signatures. Where this occurs, opportunities
for rent-seeking by officials will invariably arise.

Corrupt practices in tax and customs administration do great damage to the revenue
collection capabilities of a country. On the one hand, there is the direct loss of revenue
from each individual collusive arrangement between a taxpayer and a tax or customs
official. But more importantly, the long-term result of all these individual actions by corrupt
tax and customs officials is to destroy any notions that taxpayers can be expected to
voluntarily comply with their obligations under the taxation laws.

When corrupt behavior is commonplace among tax and customs officials, the
incidence of taxation can become completely arbitrary. When a tax or customs
administration’s systems and procedures are weak, there is little likelihood that a
taxpayer’s noncompliance will be detected and appropriate sanctions imposed. When, in
addition, corrupt officials are regularly helping taxpayers to circumvent their tax and duty
liabilities, voluntary compliance with the tax laws will necessarily continue to decline, with
a consequent impact on revenue collections. If tax rates are raised to recover revenue lost
through low levels of voluntary compliance, the only impact a tax rate increase may have is
to increase the amount of the bribe that officials will ask for to facilitate the evasion of
some or all of that increased tax liability. Looked at in this way, corrupt practices in tax and
customs administration might be seen as a major impediment, perhaps the greatest
impediment, to improving revenue performance in some countries.

If corruption problems in tax and customs administration are to be seriously
addressed by a country, a commitment must be made at the highest political level to deal
with those problems. If senior officials continue to engage in corrupt behaviors while
embarking upon a campaign to eradicate similar behaviors at lower levels in a revenue
administration, it is unlikely that such a campaign will succeed. Many of the measures
required to build a modern professional tax or customs administration, where opportunities
to engage in corrupt practices are minimized, are of an organizational and procedural
nature. However, significant simplification of a tax system can lay the foundations for
improvements in tax and customs administration that will reduce opportunities for
corruption. A policy framework that provides for a limited number of taxes, with a limited
number of rates, and minimum exemption provisions can make the task of administration of
a tax system much easier for tax and customs officials. At the same time, if the system is
more transparent, its requirements will be more readily understood by taxpayers. If reform
of the policy framework is also accompanied by the introduction of effective penalty
measures, this can provide a clear indication to taxpayers that their liabilities will be
rigorously enforced in the future.

Simplification of declaration forms and filing and payment procedures can also.
reduce opportunities for day-to-day contacts between taxpayers and officials and thereby
reduce opportunities for collusive behavior. Importantly, the introduction of simplified
procedures can also significantly reduce a taxpayer’s compliance costs and increase
voluntary compliance.
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The most important principle that stands behind the procedures and systems of
modern tax and customs administrations is that of self-assessment (or self-declaration).
This means that taxpayers should be entitled to present to a tax or customs administration
their returns or declarations setting out their calculation of tax liabilities based upon their
understanding of the law, as explained by the tax authorities. Of course, a tax and customs
administration will always retain the right to challenge and audit taxpayers’ self-assessment
of their liabilities on a selective basis. By reducing contacts between taxpayers and tax
officials, self-assessment is likely to reduce tax evasion due to corruption of tax officials.
At the same time, it may, at least under some circumstances, increase tax evasion by the
taxpavyers acting on their own.

IV. CORRUPTION IN PUBLIC SPENDING °

Corruption increases public spending and distorts its allocation. It increases public
spending: by promoting unnecessary or unproductive spending; by contributing to the
overpayment for some services or goods that the government buys; by making payments
to individuals not entitled to these payments; and in many other ways. A comprehensive
discussion of this issue is beyond the scope of this paper. Here we shall limit our
discussions to a few basic issues.

To properly address corruption in public spending, it is particularly useful to
distinguish between political or high level and administrative or bureaucratic corruption.
Corrupt behavior that takes place during the budget preparation phase, a time when
political decisions are made, reflects political corruption. Corrupt behavior and/or corrupt
activities that take place during the budget execution phase will be mostly administrative
corruption.

Political corruption has particularly damaging effects on the allocation of resources
because it tends to divert resources away from the functions to which they would have
been allocated in the absence of corruption. Two recent studies by Mauro (1997} and by
Tanzi and Davoodi (1997) have attempted to show quantitatively the extent to which
corruption changes the allocation of spending. Both of these studies use cross-sectional
data and regression analysis.

Mauro’s main results can be summarized as follows:
First, he does not find any relationship between corruption and the level of public spending;

second, he does not find a significant relationship between corruption and public
investment;

third, he finds that government expenditure on education is negatively and significantly
associated with higher levels of corruption;

*Some of the issues dealt with in this section are discussed in greater depth in Garamfalvi
(1997) and in Tanzi and Davoodi (1997).
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fourth, he finds that government expenditure on health is also negatively and significantly
associated with corruption.

Mauro’s inclusive finding about a correlation between corruption and the level of
public spending is surprising, but it may be due to the fact that while corruption tends to
increase public spending out of available resources, it also decreases government revenue.
Therefore, the pressure on higher spending is balanced in part by the reduction in resources
necessary to finance spending.

Tanzi and Davoodi’s main results are the following:

First, and in contrast with Mauro’s findings, higher corruption tends to be associated with
higher public investment when the government revenue-GDP ratio is added to the equation;

second, high corruption tends to reduce government revenue, and, thus, it reduces the
resources available to finance spending, including public investment;

third, high corruption tends to reduce expenditure for operation and maintenance;

fourth, high corruption tends to be associated with poor quality of infrastructure, thus
reducing the economic value of the existing infrastructure and its contribution to output.

Thus, the Tanzi and Davoodi paper shows that corruption can indeed have powerful
effects on both the quantity and the quality of public investment. That paper discusses in
some details the factors that make public investment a particularly vulnerable area to
corruption and especially to political corruption.

Some of the major corruption scandals, such as those that shook Italy in recent
years, have been connected with political corruption and public investment. The intellectual
bias favoring capital spending, the controls that high level officials have on decisions
concerning public projects, and the fact that in some way each investment project is
unique and is subject to many kinds of designs, sizes, technology and other options, make
public projects an area of public spending to be watched closely. The effects reported by
both Mauro and by Tanzi and Davoodi have the consequence of reducing the rate of
growth.

In many cases corruption in public spending is mostly connected with bureaucratic
rather than political decisions. It is thus linked to budget execution rather than budget
formulation. Budget execution involves several phases each providing different phases for
corruption.

During the budget appropriation and spending authorization phase there are various
possibilities for interventions and manipulations. If the spending authorization is not granted.
regularly, a ministry will not be able to make commitments and, therefore, goods and
services will not be delivered on schedule. The official in charge of issuing spending
authorizations might favor a given ministry in order to allow that ministry to contract
suppliers which compensate the official with under-the-table monetary rewards.
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In spite of the specific nature of budget laws regulating commitments, the
commitment phase of the expenditure process is a fertile ground for corrupt activities. The
most frequent, and perhaps the most damaging of these activities, is the partial or total
disregard of procurement laws and procedures. Regulations regarding prices, quality,
quantity, as well as terms of delivery, can be disregarded in favor of particular suppliers
who are ready to offer bribes to corrupt officials. As the government is a major purchaser
of goods and services, bending the rules in favor of a few suppliers can have a serious
effects on others, distorting market forces and favoring individuals who are more efficient
at bribing rather than at producing. Another possible case of corruption is the ordering of
goods and services not authorized in the budget. Needless to say, because the size of the
budget is given, commitment of resources for goods and services not authorized in the
budget often pre-empt commitment for some that are authorized.

The task of officials entrusted with the receiving and verification phase is to check if
all the regulations have been respected. The budget laws of many countries prescribe that
if at the receiving and verification phase, it is discovered that goods and services not
conforming to specifications or not authorized in the budget have been ordered,
commitments must be canceled. However, because of collusion among corrupt officials,
verification procedures are not carried out and the existence of illegal commitments are
often not revealed at this stage.

Corrupt behavior during the preparation and issuance of payment orders phase is
essentially the same as during the preceding phases. It is based on the disregard of laws,
rules and regulations, principally for illicit monetary gains.

If cash.is not available for payment when goods and services are delivered in due
form, the government will incur arrears. The occurrence of arrears is a time-honored
practice in many countries so that suppliers often accept this inconvenience as a cost of
doing business with the government. However, some suppliers will bribe officials in charge
of issuing payment orders in order to get paid before the others. When some suppliers are
paid first and others later, or not at all, the “ranking” of suppliers can have a detrimental
effect on those enterprises not willing to pay bribes, especially in periods of inflation or
when interest rates are high. Needless to say those who pay bribes will recuperate their
“investments in bribes” by increasing their prices or by delivering substandard goods.

The payment phase can be exploited by unscrupulous officials for organizing large
scale fraudulent schemes involving payments to fictitious (ghost) employees (often
deceased) or unauthorized entitlement payments to existing employees or to others.

Regarding pension payments, at times corrupt officials will not initiate payments
until “speed money” is offered and paid. It is not unusual that retirees are obliged to wait
months or even years before their monthly checks begin to arrive. In some cases “speed
money” is paid to “facilitators” who, for a fee, intervene to speed up the process.

In cases of severe cash shortages, when daily cash rationing must be imposed, the
establishment of an order of priority among competing claims is essential. The official in
charge of the tax, generally a high-level official such as a Deputy Ministry of Finance, has
enormous discretionary powers, which can be used for corrupt purposes. By manipulating

A36




the allocation of cash resources for the purpose of favoring selected spending ministries
and agencies, the official will be able to rearrange budget priorities for the year.

Corruption has often accompanied the establishment of extrabudgetary accounts.
The very purpose of establishing extrabudgetary, earmarked funds and special accounts is
to exempt some transactions from standard budgetary procedures and controls. While it
should not be assumed automatically that these resources will be misappropriated,
misspent or stolen, it remains true that a lack of appropriate control procedures will create
a fertile ground for corrupt behavior. There is ample evidence to the effect that "little
empires” were built with public resources through the use of extrabudgetary and/or
earmarked funds. In some cases, these funds are flush with cash, while the official budget
lacks resources for financing budgetary expenditures.

The literature on corruption has extensively discussed the consequences of the
corrupt behavior of officials and has emphasized its illegal and criminal aspects. However,
while these aspects are important, other dimensions of corrupt behavior should also be
discussed. We have mentioned above the impact of corruption on the size and composition
of total expenditure, but there are other costs. The total economic and social effects of
corrupt actions might be very costly and out of proportion to the bribes received by corrupt
officials in terms of resources wasted, the opportunity cost of resources misused, and the
inefficiencies introduced in the system. Also, by diverting resources from their intended
purposes, corrupt officials will change the allocation of resources as intended and approved
in the budget. Thus, the decisions of the legislative body will be undermined and in the end
the democratic process will be altered. This may be the most serious consequence of
corruption, far more damaging than the personal enrichment of corrupt officials.

V. CONCLUDING REMARKS

Corruption has moved from being a phenomenon of little interest to being one of major
concern. Many now recognize that a country with much corruption cannot have a truly
efficient economy or a truly democratic state. Corruption can be a cancer for both
democracy and the market economy and if not checked it can eventually kill both.

Corruption is tied to many activities of the government. It can be carried out at the
political level, by the leaders or the most senior officials of a country; or at the
administrative level, by the bureaucracy. In this paper we have been concerned mostly with
corruption as it affects government revenue and government spending. Both political and
bureaucratic corruption play a role in the public finances. We have shown that it reduces
government revenue while it tends to push for higher government spending, thus
contributing to larger fiscal deficits. It also distorts the tax system and renders public.
spending less productive.

Like any other human action, corruption responds to incentives. Some incentives
promote corruption, some discourage it.'"® Governments must address these issues more

For an attempt to link incentives to corruption, see Chand and Moene (1997).
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systematically than they have done so far. They must do so by looking at the transparency
of existing laws and regulations, at the quantity of them, at the structure of government
institutions, at the level of wages, at the professionalism of the civil service, at the penality
system for corrupt actions, and so on. In this process, the example provided by the
leadership is very important. One should not expect to find a clear bureaucracy in an
environment where political corruption is rampant.

Corruption in the public finances is an aspect that so far has received relatively little
attention.”” The organizers of this conference deserve credit for having placed this
important topic prominently on the agenda of the conference. | hope that this will stimulate
other experts to enter this undoubtedly complex area.

""There are of course exceptions. See, inter alia, CIAT (1995), Arias Minaya (1995) and Ul
Haque and Sahay (1996).
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CORRUPTION, PUBLIC FINANCES AND THE UNOFFICIAL ECONOMY

Simon Johnson, Daniel Kaufmann and Pablo Zoido-Lobaton

MIT, The World Bank, The World Bank *

. INTRODUCTION

Politicization of economic activity means the exercise of control rights over firms by
politicians and bureaucrats. In most countries politicians maintain property rights in firms,
typically in the form of residual control rights as defined by Grossman and Hart (1986).
These control rights may have served an ideological agenda in the past. But they are often
used to further the private agenda of politicians and bureaucrats, and particularly so
nowadays where ideological differences have narrowed. A recent but rapidly growing
literature has established the presence of these problems in countries as diverse as Peru,
France, Russia and Ukraine (de Soto 1989, Shleifer and Vishny 1993 and 1994, Shleifer
1997, Kaufmann and Siegelbaum 1997). But how widespread are these rights and how
damaging are their effects around the world?

For Eastern Europe and the former Soviet Union since 1989, Johnson, Kaufmann
and Shleifer 1997 (thereafter referred as JKS) show that businesses respond to
politicization by going “underground.” Instead of registering their activities, managers
prefer not to pay taxes and not to benefit from key publicly provided services, such as legal
enforcement of contracts. For the economies in transition from communism there is
evidence of a downward spiral, in which firms leaving the official sector reduce state
revenue, which reduces publicly provided services, and further reduces the incentive to
register in the official sector. Most of the former Soviet Union has thus ended up in a “bad”
equilibrium with low tax revenue, high unofficial economy, and low quality of publicly
provided services.

Our previous work, focusing on transition economies (JKS), suggests three general
propositions. First, that the share of the unofficial economy in GDP should be higher when
there is more regulation and more discretion for officials regarding how the regulatory
system operates. Second, a higher share of the unofficial economy should be correlated
with lower tax revenue as a percent of GDP. Third, a larger unofficial economy should be
correlated with weaker publicly provided services, as measured by corruption and the “rule
of law"” (particularly the legal protection provided to private sector business investments).'

* Draf paper. Not for further circulation or citation at this stage. The views expressed here do not necessarily reflect
those of the respective institutions. The use of a variety of institutional quality and related indices in this paper,
compiled from various organization, in no way signify endorsement or particular judgment on specific country
ratings by the authors,

! Loayza (1995) has similar theoretical results for Latin America. In his model unregistered firms use but do not
pay for public services, thus leading to congestion costs for public goods, such as roads, and thus lower growth.
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The overall framework of JKS can be applied and tested more broadly as well, which
we undertake in this paper for a larger sample of countries as well as for a wider set of
public finance variables. We generalize our previous framework and suggest that the
politicization of economic life can be usefully thought of as exercise by politicians of
control rights over business anywhere. Such control rights may include regulatory powers
over privatized and private firms, the ability to regulate and restrict entry, control over the
use of land and real estate that private businesses occupy, the determination and
collection of taxes on businesses, the rights to inspect firms and close them if regulations
are violated, control over international trade and foreign exchange transactions, and- in
some cases, even the power to set prices. Typically, many politicians use these rights to
pursue their own interest, such as maintaining employment in certain firms, supporting
politically friendly and punishing of politically uhfriendly entrepreneurs, and subsidizing their
allies. Politicians can also use these rights to enrich themselves by offering firms relief
from regulation in exchange for bribes.? Political control generally reduces profitability of
doing business, and therefore adversely influences entrepreneurial activity and economic
growth.®> When profits or potential profits are taken away from firms through regulation,
taxation, or corruption, entrepreneurs choose not to start firms or expand less rapidly than
they might otherwise. But entrepreneurs have another option, namely to operate
unofficially.* - JKS hypothesize that in many economies one of the consequences of
politicization has been the emergence of the unofficial economy, in which firms can avoid
taxes and regulations.

Specifically, we show that the movement of production into the unofficial economy
has significant consequences for public finance. Since firms in the unofficial sector largely
escape taxation, the reallocation of resources into that sector undermines tax collections,
and consequently the ability of the government to provide public goods in the official
sector. Such public goods include law and order, effective tax and regulatory institutions,
and relatively uncorrupt public administration. The lack of provision of such market-
supporting public goods makes operating in the official sector even less attractive to firms,
and can set off a collapse of public finances as more and more firms escape into the
unofficial economy.

Economies may find themselves in either of two very different equilibria. In the
first, tax distortions and regulations are low, government revenues are high, the provision
of public goods in the official sector is good, and therefore the unofficial sector is small. In
the second equilibrium, taxes and regulations are prohibitive, public finances are precarious,
public good provision in the official sector is inadequate, and as a consequence, much of
the economic activity is concentrated in the unofficial sector. If firms are more productive
in the official than in the unofficial sector, the second equilibrium is associated with worse
aggregate performance than the first.

By stressing the role of politicization and depoliticization of economic activity, we
focus on the political and institutional determinants of entrepreneurial response, and in

? Shleifer and Vishny (1993); Kaufmann (1997).
3 De Soto (1989).
* Kaufmann and Kaliberda (1996); Kaufmann (1997); Loayza (1996)
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particular, on the allocation of resources between the official and the unofficial sectors.
The role of depoliticization has been stressed in the study of economies in transition, as
well as the importance of building market-supporting rather than market-distorting
institutions.? In this tradition, our paper focuses on the implications of excessive
regulation, taxation and corruption for the government’s budget and for provision of public
goods required by a market economy.

We emphasize the public finance determinants and implications of corruption and the
unofficial economy. We do so by focusing our empirical analysis on the consequences of
the escape by new firms from the official economy on the government’s budget, and on
the provision of potentially beneficial public goods as well as public "bads” such as bribery
and corruption. Law and order, protection of property rights and bureaucratic efficiency are
key public goods that can be measured empirically. Further, we address the issues relating
to the financing of a range of market-supporting government institutions, including
regulatory agencies, a reasonably honest public administration, and so forth. We look at
the relationship between taxes and regulations, government budgets, and the provision of
public goods, and examine the consequences of the condition of public finances for the
unofficial economy.®

In the next four sections of the paper, we present a simple model, discuss some key
assumptions of the model, describe our data, and present the evidence on the effects of
political control on the unofficial economy. We conclude stressing some salient policy and
institutional implications.

Il. A SIMPLE MODEL

The basic model, drawn from JKS, captures some of the ideas described above. We
consider the allocation of labor between the official and the unofficial sectors of the
economy. The government imposes taxes on the official sector and provides public goods
from the tax revenues. These public goods, such as law and order, increase the
productivity of firms in the official sector. The unofficial sector does not pay official taxes,
but neither does it have access to the public goods provided by the government. Instead,
it may pay fees to private protection agencies to provide some public goods, such as
protection from thieves and contract enforcement.” We examine the allocation of labor
between the two sectors, and its implications for tax revenues, law and order, and the
efficiency of the economy.

* See Frydman and Rapaczynski (1991), Boycko, Shieifer and Vishny (1995, 1996), Kaufmann and Siegelbaum
(1997), and JKS (1997).

¢ Brunetti, Kisunko, and Weder (1997) present cross-country measures of institutions (aggregated by regions),
which are broadly consistent with our findings for transition economies. They report that these institutional
variables have a significant effect on measures of official per capita income.

7 A more elaborate version of this model would allow public officials to “privately” provide protection from
excessive regulatory and tax harassment, in exchange for bribes.
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We present here a sketch of the model described in more detail in JKS. Denote by
t the generalized tax rate on output in the official sector. The generalized tax rate t
includes taxation, regulation, and corruption (that is, bribes). Taxes raise revenue for the
government, but some of the generalized taxes, such as regulation and bribes, do not. For
now, let t be the share of output that the government in various ways removes from each
firm in the official sector and obtains for its budget.

Let 7 be the tax revenue in the official sector and @ be the quantity of the public
good, such as law and order provided to firms operating in the official sector; i.e. here Q
captures the public goods from which firms operating unofficially can be excluded. For
instance, firms in the unofficial sector do not have access to police, courts, public
protection of property rights or administrative assistance from the government. In
contrast, such public services as roads are accessible to all firms, even those in the
unofficial sector, and hence Q@ does not properly capture these goods.

Let L be the aggregate labor force, and let the wage rate be normalized to one.
Finally, let F and J be the subscripts denoting the official and the unofficial sectors
respectively, so L, and L, denote the labor employed, Il and II, the after-tax profits, and
Y. and Y, the output in each sector.

The production function in thé official s‘ector is assumed to be given by:
(1) Y. = QL,

The quantity of the public good directly enhances the productivity of the official
sector. As a consequence, after tax profits are given by:

(2} HF = (1-”0[.,,- - LF'

Tax revenue, T, is given by T = tQL. . We assume that the supply of public goods is
increasing and concave in tax revenue; thatis, Q@ = Q (7), with Q"> 0 and Q" < 0.
This does not mean that government resources are spent entirely on the provision of public
goods; indeed, a large portion might be stolen or wasted. We only assume that at least
some share of the marginal dollar is spent on public goods.

This assumption raises an important point, namely that the cost of providing market
supporting public institutions may be low; thus the JKS assumption that a decline in
government revenue leads to a deterioration in the supply of public goods may miss the
mark. Nevertheless, our assumption may still apply, because, despite their enormous
benefits, market-supporting public goods are often among the first to be cut when the
budget deteriorates. In such a situation, the government may be weak or under pressure
by powerful interests to maintain the level of less socially useful expenditures, such as
agricultural and industrial subsidies and defense spending.

From the government’'s budget constraint, one obtains Q = QftQL,). Eliminating Q
from the right hand side, we write @ = qftL;). For q expressed only as a function of tL;,
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it is easy to verify that ¢’ > 0 and, in some cases, ¢"” > 0. This is the first possible
increasing return in the JKS model: as public good provision increases, so does the
productivity of the private sector and the tax revenues that it furnishes, which finances a
further increase in public good provision. The g function exhibits increasing returns if the
government is sufficiently productive in converting revenues into public goods. For
example, if Q(T) = T, and o > 1/2, then q" > 0.

Diagram 1 presents the equilibria in the model detailed in JKS. In equilibrium, the
labor market clears so that L, + L = L. The figure graphs the tax revenue and quality of
public goods against the share of the unofficial economy. The solid line shows that the
higher is the share of the unofficial economy, the lower are the official tax collections, and
hence the supply of public goods to the official sector. The dotted line -- the firm mobility
function -- shows that the higher is the supply of public goods in the official economy, the
fewer firms choose to operate unofficially. The dotted line generally cuts the solid line
from below.

In general, there are three equilibria in this model: one in which all resources are
concentrated in the official sector, one in which all resources are in the unofficial sector,
and a knife-edge equilibrium in which the two sectors coexist. The existence of the
extreme equilibria is independent of the possible convexity of the g function; that is, there
is a second, and totally separate, source of increasing returns to sector size.

When all resources are concentrated in the unofficial sector, government tax
collections in the official sector are zero, hence so is the amount of the public good
supplied in that sector, as well as its productivity. As a consequence, all firms choose to
stay in the unofficial sector. This equilibrium is stable. When nearly all firms are in the
unofficial sector, government revenues do not suffice to provide the level of public goods
needed to draw firms back into the official sector; in fact, further resources move to the
unofficial sector.®

Similarly, if all resources are concentrated in the official sector, the tax revenues (7)
and public good provision (@} in that sector are high enough that all firms choose to stay
there. The equilibrium is stable because, when only a few firms are operating unofficially,
it is to their advantage to switch back and access to official public goods (in Diagram 1
the dotted line is below the solid line when the size of the unofficial sector is near zero).®

% In Diagram 1, this equilibrium is stable because the dotted line is above the solid line when all, or nearly all, the
resources are in the unofficial sector.

® The forces causing the multiplicity of equilibria in this model are general, and are closely related to the idea of
fiscal increasing returns of Blanchard and Summers, even though more realistic specifications would generate less
extreme outcomes. Blanchard and Summers (1987) present a model in which an increase in government spending
reduces unemployment, raises the level of economic activity, and may recover more in increased tax revenues than
the government has spent in the first place.
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By contrast, the knife-edge intermediate equilibrium is unstable. As we can see in
Diagram 1, if starting from this equilibrium, a firm tips over from the unofficial to the
official sector, the resources of the official sector rise, hence so do tax collections and the
quantity of public goods supplied, and finally, the productivity in that sector. More firms
then switch into the official sector, and the intermediate equilibrium breaks down.

Although the JKS simple formal model is static, it can be given a “cobweb” dynamic
interpretation suggested by the arrows in the above Diagram 1. Suppose that an economy
because of a positive budgetary shock ends up on the “good” side of the intermediate
equilibrium, that is, at a point where the unofficial economy is relatively small and tax
revenues are relatively large. Firms that are operating unofficially then recognize that the
combination of taxes and public goods in the official sector is attractive enough for them to
switch. As they move, tax revenues in the official sector rise, and hence so does the
provision of public goods in that sector. As this happens, more firms operating unofficially
switch, and so on, until this virtuous cycle leads to a fully official economy. Conversely,
suppose that an economy ends up on the bad side of the intermediate equilibrium, with a
relatively large unofficial economy and low tax revenues. Firms operating officially then
recognize that they are better off in the unofficial sector and move. Their move has a
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deleterious effect on the budget and the provision of public goods in the official sector,
which causes more firms to switch to the unofficial economy. This vicious cycle ends up
at the extreme equilibrium where the whole economy is unofficial.'®

To interpret this model and its predictions, it is useful to think of an augmented
framework in which, for reasons outside the model, some firms choose to operate in the
official sector (for example, state firms dealing mostly with the state) and others choose to
operate in the unofficial sector {for example, they infringe on patents). In this case, the
forces that we describe still operate, but both sectors coexist in equilibrium. What does
the analysis say about such situations?

The key prediction of the model is the potential separation of economies into two
distinct groups. In one, the government offers a sufficiently attractive combination of tax
rates, regulations, honest public administration and public goods that most firms choose to
stay in the official sector. In this group, government revenues suffice to provide the public
goods, and the unofficial sector is small because the government outcompetes it. In the
other group, the government does not offer firms a sufficiently attractive combination of
tax burden, regulations, and public goods (including rule of law and a honest and efficient
public administration) to keep them operating officially, and hence many of them end up in
the large unofficial sector, which offers a more attractive combination. The government
budget in these countries does not suffice to offer more public goods to firms operating in
the official sector, and hence the unofficial sector wins the competition for firms. In sum,
the model is partly driven by the assumption of increasing returns to the provision of Q. In
particular, there are a number of reasons for increasing returns in the legal protection
function. First, higher or better provision of legal protection for investments means higher
productivity for the official private sector, which increases tax revenues and enables the
government to further improve legal protection. Second, if legal protection for investment
improves, firms will move out of the unofficial sector and into the official sector. This
movement of firms will improve tax revenues and provide the revenues that can be used
- for a further improvement of legal protection. Third, the government may become more
efficient in its provision of legal protection when that protection already operates at a high
level, i.e. there are economies of scale in the provision of law and order. For exampile, if
there is already a well functioning court system, measures to stamp out organized crime
are more likely to be effective. Finally, and not modeled explicitly, if the probability of tax
evasion detection increases with less tax evaders, then firms would be more likely to
comply with taxes when fewer firms are in the unofficial sector.

1 Costs of congestion in the unofficial sector, suggested by Loayza (1996), put a lower limit on the proportion of
the economy that remains official. Similar results would emerge from increasing probability of detection as the
extent of unofficial operations grows. Thus, in practice the model’s “extreme” outcomes ought to be seen as
illustrating very large or very small unofficial economy outcomes, rather than the absolute dominance or absence of
unofficial activities. Yet we observe that the evidence from the former Soviet Union and some other countries
indicate few limits imposed by the (rather small) congestion costs or likelihood of penalty for unofficial activities,
suggesting that a priori the variations in the extent of unofficial economies can be very large.
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These are the stylized predictions of a stylized model. "' We evaluate these
predictions empirically below. But first, we revisit a few key assumptions responsible for
these results. '

lll. ON KEY ASSUMPTIONS OF THE MODEL.

<

A. Taxation, Regulation, and Corruption.

The analytical results are driven by the assumption that excessive taxes force firms

out of the official sector. Taxation itself, however, has an offsetting benefit. At least on
the increasing part of the Laffer curve, higher taxes raise more money for the government,
some of which is spent on public goods. This is not the case with generalized “regulatory”
taxes. These are more detrimental to the official sector than high taxes proper, since they
bring all the distortionary effects but no government revenue. If we included regulation in
the model, the tendency toward bifurcation would be even stronger. In the empirical work,
we consider both taxation and regulation.

The " effects of corruption are somewhat different from those of taxation and
regulation. Entrepreneurs generally pay bribes precisely to avoid paying taxes or following
regulations, and therefore corruption reflects payments to evade government control. In
general, the higher the level of taxation and regulation (t), the greater are the bribes that
politicians can extract from entrepreneurs in return for excusing them from paying taxes or
following regulations. Tax and regulatory burdens are therefore highly correlated with the
level of corruption, which, in turn, can serve as a proxy for t. Similar to regulation,
however, corruption does not raise any revenues for the government.

B. Government Does Not Restrict the Movement of Firms.

A key assumption in the JKS model is that entrepreneurs are free to switch
resources from the official to the unofficial sector in seeking a better mix of taxes and
public goods. But the government may be able to punish anyone who leaves the official
sector through political repression or particularly strict enforcement of laws and regulations.
For example, it could use tax revenue to penalize firms that are operating unofficially
directly, through raids and expropriations. A government that establishes itself as a
successful repressive monopolist would charge high taxes, collect substantial revenues, yet
provide few public goods, instead using the revenues to line its own pockets and to fuel
the machinery of repression. Although we do not model this explicitly, some countries in
the Former Soviet block, such as Belarus and Uzbekistan, both repressive states, appear to

"' The potential bifurcation of economies into exhibiting a large or small share of unofficial activities and their
divergent institutional and public finance outcomes matters for overall economic performance. If one also makes
the plausible assumption that the official sector is more productive at generating public goods, then the overall
growth performance of economies with a small unofficial sector is superior There are several reasons why the
government may be more efficient at converting revenue into public goods than private sector competitors such as
the mafia or other protection agencies: there are increasing returns to the production of some goods, such as defense
and laws; the government already has some expertise at producing some of these goods; private providers might not
be able to credibly commit to long term delivery of some services. On the nexus between the unofficial economy
and overall growth, see also Loayza 1995. In this version of the paper we do not delve in detail on the links
between the unofficial economy and growth.
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be outliers in the data, and are consistent with a model of a monopoly government that
restricts mobility, collects taxes yet produces few public goods.

C. Labor Supply

One final assumption that warrants a comment is that of fixed labor supply. In our
model, entrepreneurs move between sectors in search of the best combination of taxes and
public goods. Another response to poor government performance is not to produce at all,
or to produce in the household sector, which uses no public goods and pays no taxes to
either the government or the mafia. The introduction of elastic labor supply would
strengthen our conclusion about bifurcation of economies, because a government offering
an unattractive combination of taxes and public goods would see its tax base further
eroded by the withdrawal of labor supply. The introduction of elastic labor supply would
also strengthen our predictions concerning growth, since bad combinations of taxes and
public goods now lead not only to the reallocation of labor between the official and
unofficial economy, but to a first order reduction in output, as labor supply is reduced.

IV. THE DATA.

In our empirical work, we try to obtain empirical estimates of ¢, T and Q, as well as of the
size of the official and unofficial sector (). Then we examine the relationship between ¢,
T and Q, on the one hand, and the size of the unofficial sector U/, on the other. We also
examine the validity of the public finance mechanisms operating in our model; that is, the
relationship between the tax, bribery and regulatory burden (t), the budgetary revenues (7),
and the supply of public goods (Q).

We examine whether these propositions hold in a broad set of countries for which
there exist at least roughly comparable estimates of the unofficial economy in the 1990s.
We have measures for the unofficial economy for 49 countries in three regions of the
world: Latin America, the OECD, and the former Soviet bloc, including Eastern Europe. The
available work on the unofficial economy from different parts of the world draws from
studies utilizing different methodologies for each region, yet the estimates appear to be
comparable. We thus proceed with the appropriate cautionary caveats. The sample for our
OLS regressions varies between 34 and 49 countries, depending on the coverage of right-
hand side variables. We have not found comparable data for the unofficial economy in East
Asia or for Africa, so these countries are excluded from our empirical investigation.

We use independent variables measuring regulation, taxation, rule of law, and
corruption, some based on business surveys and others on expert evaluations. On average,
richer countries exhibit relatively low levels of regulatory interventions and also a relatively
small unofficial economy. This may be because industrialized countries have less
regulatory interventions, are better able to operate a regulatory system without causing a
measurable “regulatory burden” on enterprises, or operate complex regulatory systems
without allowing the discretionary application of regulations which often results in corrupt
practices. We therefore control for income level in correlating the size of the unofficial
economy with policy variables, a control which also serves as proxy to capture other
omitted variables relating to the country’s overall development stage.
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Measures of the Unofficial Economy (U)

The “unofficial edonomy” constitutes such activity that is not reported to the state
statistical office. It may differ from the unrecorded economy in official statistics, however,
since central statistical offices often make some adjustments to account for these
underreported activities in the unofficial economy. The set of economies for which we
can obtain data comprises 49 countries of Latin America, the OECD, and the post-
communist countries of Eastern Europe and the former Soviet Union (excluding the former
Yugoslavia, Albania, and a few in the former Soviet Union and Latin America, for which
there is very little data).

Our data sources differ for the three regions. Data on Eastern Europe and the
former Soviet Union are from JKS (1997). Estimates were based on the evolution of total
electricity consumption to compare total output growth and unofficial activity across
countries.  Electricity consumption offers a rough measure of overall ecoriomic activity;
around the world, the short-run electricity-to-GDP elasticity is usually close to one.
Measured GDP by definition captures only the official part of the economy, so the
difference -between overall and measured GDP gives an estimate of the size of the
unofficial economy. In JKS (1997) further adjustments are made to allow for differences in
the elasticity of demand across countries. For Latin America, estimates of the unofficial
economy’s share in GDP come from Loayza (1996}, who uses the MIMIC (Multiple-
Indicator Multiple Cause) approach to estimate_the unofficial economy size. This statistical
method infers the size of the unofficial economy from a variety of economic variables.'?
Finally, estimates of the unofficial economy share for OECD countries were obtained
primarily from two sources: F. Schneider (1997), and C. Williams and J. Windebank
(1995)."® Both sources base their estimates on studies that assume the use of cash is
correlated with unofficial activities."

12 As right-hand variables, Loayza uses the highest statutory corporate income tax in the country, Rama’s index of
government imposed restrictions on labor markets, and a composite average of Political Risk Services’ indices for
the quality of the bureaucracy, corruption in government, and rule of law. The proxy variables serving as indicators
of the unofficial economy itself (left hand side variables in Loayza’s model) are the rate of value-added tax evasion
(C. Silvani and J. Grondolo 1993) and the percentage of the nonagricultural labor force which does not contribute to
social security (World Bank 1995). Given that our analysis will regress the unofficial economy on a few similar
variables, selected data on Latin America needs to be interpreted with caution.

1 Williams and Windebank use data from Dallago (1990) and European Community. Schneider (1997) uses the
“currency-demand approach,” which assumes shadow transactions take place in the form of cash. The paper reports
results from several authors, and when the data was not available for 1990 (i.e. Austria, Denmark, Germany, France,
Ireland, Italy, Netherlands, Norway, Spain, Sweden, Switzerland, UK, USA) Schneider offers his own calculations.

When a range was offered we took the average value.

4 More specifically for OECD countries: For Belgium, Germany, Spain, France, Ireland, Italy and Netherlands
we used the simple average from the Schneider (1997) and Williams and Windebank (1991). For Canada and Japan
the only estimates we could find were from Bruce Bartlett (1990). For Greece and the United Kingdom, our data
are the average of the estimates by Bartlett (1989) and Williams and Windebank (1991). For Norway and Sweden
we averaged estimates by Bartlett (1990) and Schneider (1997). For the United States we averaged Bartlett (1989),
Schneider (1997), and the estimate by Richard J. Cebula (1997)."* For three countries there was only one available
estimate: Portugal (Williams and Windebank (1991)), Switzerland (Schneider (1997)), and Austria (Schneider
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Measures of Policy (t) and provision of Public Goods (Q)

As measures of policy we use, first, index ratings published by four organizations:
the Fraser Institute, the Heritage Foundation, Freedom House, and Political Risk Services
(ICRG). These evaluations are primarily based on expert opinions and published statistics.
Second, we also use results from surveys conducted by the World Economic Forum's
Global Competitiveness Survey, Transparency International, and Impulse magazine in
Germany. :

Here we briefly review the methodology of each source and country coverage. In
most cases we are not able to get the full 49 country coverage of the unofficial economy
estimates for the possible correlate variables, although the the vast majority of the
countries are normally covered, and the minimum is 34. We also explain what each index
measures.  The numerical results for each are discussed in more detail when we present
the regression results, and substantial detail on each variable is provided in Table 1 below
as well. Further, Table A1 in the Appendix presents much of the data.

The Fraser Institute has measured dimensions of “Economic Freedom” at five-year
intervals since 1975 for all the countries for our sample (for which estimates of the
unofficial economy exists), except for some in the former Soviet Union {Gwarney and
Lawson 1997). We use relevant variables from their data series for 1995.'® Their
Freedom to Compete index measures whether the policy environment allows businesses to
compete in the marketplace. The taxation variable measures the top marginal income tax
rate and the income threshold at which it applies; Ukraine is the only sample country not
included for such variable. Fraser Institute also rates separately the average tax rate on
international trade; the sample size is 39 because Ukraine, Slovakia, Hungary, and
Honduras are not covered. The legal framework is rated through their index of the
equality of citizens under the law and access to a nondiscriminatory judiciary.

The Heritage Foundation surveys economic freedom every year. We use their
ratings from the 1997 Index of Economic Freedom (Bryan Johnson and T. Sheehy)}, which
measures the situation in 1996. For each measure, Heritage Foundation evaluates all the
countries in our core sample, except Kazakhstan and Uzbekistan, so our sample size using
these measures is 47. A number of Heritage Foundation indices are relevant for our study.
“Regulation” measures whether a license is required to operate a business and how easy it
is to obtain such a license.

It also measures whether there is corruption within the bureaucracy. “Trade Policy”
measures the extent to which a government “hinders the free flow of commerce” using
tariff and non-tariff barriers. “Taxation” measures average taxes on corporate profits and
income. "Property Rights” measures the protection of private property against the
government and all forms of expropriation.

(1997)). Most of these estimates are for the early 1990s.

' Unless otherwise noted, the Fraser Institute provides data on 43 of the 49 countries in our basic sample. The
countries not covered are in the former Soviet Union: Azerbaijan, Belarus, Georgia, Kazakhstan, Moldova,
Uzbekistan.
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Political Risk Services’ International Country Risk Guide (ICRG) has data for 39 of
the countries in our sample (Political Risk Services, no date). It does not cover 10 post-
communist countries. We use two indices from ICRG's Political Risk Services: their “law
and order” index and “corruption” index. Both measures are based on expert opinions,
primarily obtained from qualitative data.

The Global Competitiveness Survey (GCS) is a questionnaire answered by about
3500 managers in 59 countries during 1996-97 (GCS of the World Economic Forum
1997).'®* The respondents are local firms serving domestic market, local firms exporting
and investing abroad, and foreign firms which have made direct investment in that country.
Each question asks about one aspett of the business environment and respondents provide
a rating of the country on a scale of 1 (poorest.rating) to 7 {(perfect rating). ¥ We use data
from eight different questions on tax burden as reported by the firm, regulatory burden,
government intervention in the enterprise sector, regulatory discretion and enforcement,
extent of bribery payments'’, police effectiveness, and labor regulations such as flexibility
in hiring and firing, in number of hours employees can work and minimum wage
regulations. The GCS variables include data for 34 countries in our sample, and excludes
11 transition economies as well as Bolivia, Ecuador, Panama, and Paraguay.

J. Lambsdorff of Transparency International (Tl) reports on an extended Tl index
which summarizes the resuits of a maximum of seven survey-based sources per country, of
which we use one directly {as described above): ICRG’s Political Risk Services. The
extended TI corruption index by Lambsdorff covers 43 countries, excluding very few in our
sample. The 1997 index uses data from 1996 and 1997.

One further measure of bribery is a survey of German business people conducted in
1 1992-94 by Peter Neumann at Impulse (a German business publication). Respondents
were typically exporters conducting frequent business at least one of 103 countries. We
use responses to the question about the prevalence of bribes in securing contracts for a
particular country. On average 10 people were interviewed for each country, with a
minimum of 3 exporters per country. Of our core sample, this source has data on all the
countries except Moldova, Finland, and Panama.

V. RESULTS

In order to make it easier to check our results, we have kept the original signs on variables.
The reader should exercise care because organizations’ ratings differ in whether a high
numerical value corresponds to “better” policies for business and private investment (i.e.,
lower regulations or taxation) or “worse” policies for business. To help understand the
scaling for each variable, in addition to the regression resuits we report individual highest
and lowest scores in our sample, as well as the ratings for Russia and Brazil (as
comparators) as well as the numbers for particularly noteworthy individual cases. Further,

'S This survey is used by the World Economic Forum of Davos and the Harvard Institute for International
Development in their Global Competitiveness Report.

17 The question to firms was: how common are “irregular, additional payments connected with import and export
permits, business licenses, exchange controls, tax assessments, police protection or loan applications.”
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in the regression tables we indicate which direction the particular index needs to be
interpreted. Regression results are presented in tables 2 to 7, included at the end of the
paper, and in the plot figures immediately thereafter.

Taxation and the Unofficial Economy

We explore empirically the relationship between various variables of the tax regime
as well as at government revenues as a percent of GDP. Within the tax regime we look at
tax rates and tax burden. In all we have six measures from five independent sources.

For transition economies, utilizing indices available for that region only, JKS find
that higher tax burden is associated with a higher unofficial economy share. Loayza
similarly models and analyzes the unofficial economy for Latin America. Consequently, a
priori we would have expected to find corroboration of such relationship for our broader
combined country sample. However, some of our results appear surprising at first.

In the Heritage Foundation measure of average corporate and income tax rates, a
higher score {on a scale of 1-5) means more onerous taxation, i.e., higher average and
marginal tax rates. Perhaps surprisingly for this kind of cross-country measure based on
expert assessments, OECD countries typically have a score that is higher than that for
transition economies and for Latin America. For example, the US scores 3.5, UK scores 4,
and Italy scores 5, while among the transition economies Georgia scores 2.5, Russia scores
3.5, and Ukraine scores 4.5 and in Latin America, Brazil scores 2.5 and Argentina scores
3.5. In other words, according to this measure the US has higher marginal and average tax
rates than does Russia. The regression results in table 2 shows that this measure of
taxation is significant with and without controlling for log GDP; however, higher taxation is
correlated with a Jower share of the unofficial economy. Raising taxation by one point,
according to this measure, implies that the share of the unofficial economy falls by 11.8
percent. Controlling for log GDP per capita reduces the effect to 5.3 percent, but the
coefficient is still significant.

The Fraser Institute measure of top marginal income rates is higher for countries
that have lower tax rates, on a scale of 1-10. Again, the “best” tax rates are in seemingly
unlikely places: Bolivia and Uruguay both score a perfect 10."® The worst (i.e., highest) tax
rates are in ltaly, Belgium, Sweden, Denmark, and Romania, all of which score the lowest
attainable value of 1. The US scores 7, the UK scores 5, while Russia and Brazil both
score 8. Chile scores 4, which is the best in Latin America. Table 2 shows that a one-point
increase in this index (i.e. a Jowering in tax rates) is associated with a 3.5 percentage
point /ncrease in the share of the unofficial economy (see also figure 1). Controlling for log
GDP per capita reduces the coefficient on this index to 1.9, but it remains significant,
therefore the “wealthy” country effect alone does not account for the bulk of this
surprising result.

'8 Bolivia’s recent tax reform is presumably reflected in this rating.
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The Fraser Institute’s measure of taxes on international trade is higher when these
taxes are lower, again on a scale of 1-10. Outside the OECD, the best scores are in
Panama' for Latin America, and in the Czech Republic, Estonia, Lithuania, and Latvia for
transition economies. The lowest scores in our sample are in Russia, which earns a 2, and
Poland, which earns a 4. A one-point improvement in this index reduces the share of the
unofficial economy by 3.7 percentage points (see Table 2). But the observations are highly
clustered between 6 and 10 and controlling for income makes the international trade tax
variable insignificant.

The Heritage Foundation offers an index of the tariff and non-tariff barriers to trade,
and as such partially captures international trade taxation (and the rest trade regulations).
This index is higher when there are more restrictions i.e., when trade is less free. The
highest score of 5 is awarded to Azerbaijan, Russia, and Belarus; Brazil scores a 4. The
best score of 1 is awarded solely to the Czech Republic, while the US earns a 2. Table 2
shows that a one-point increase in this index is associated with an 8.9 percent increase in
the unofficial economy (see also Figure 2). Controlling for log GDP per capita reduces this
to a 3.6 percent increase which is significant at the 10 percent level.

The above four indices on taxation therefore provide mixed results: the two income
and corporate taxes are negatively related to the unofficial economy, while international
trade taxes are positively related to it (although less significantly). The fifth index at our
disposal, namely the tax burden rating, as reported by the firms themselves in the GCS,
provides additional complexity: the higher the index rating from 1 (worse tax burden) to 7
(best), the lower the unofficial economy share. Here the results are highly significant even
after controlling for GDP per capita (table 2, and figure 3). Overall, considering the results
of the various tax variables, it appears that there is a substantial difference between the
impact of different types of taxes on the unofficial economy (trade versus other taxes), and
between statutory tax rates, on the one hand, and tax burden on the firm, on the other.
The latter distinction suggests that institutional issues of tax administration may matter at
least as much as tax regime issues relating to tax rates. We will return to this issue. Yet
let us note now that while the adverse “price” effect of higher official tax rates and
eventual tax burden provides an incentive to move to the unofficial economy, our public
finance model also includes the compensating effect of higher revenues resulting in better
provision of public goods for the official sector—assuming that the revenue curve is not in
the “Laffer” range.

Thus, it is pertinent to test what the unofficial economy empirical response to higher
revenue generation appears to be. The last row in table 2 reports the results on revenues.

Using the standard IMF and World Bank data on revenue as a percent of GDP
indicates tax revenue being around 50% of GDP in Hungary, the Czech Republic, and
Slovakia; in contrast with Guatemala and Georgia where it is less than 10%. Brazil has
revenues around 16 percent of GDP while Russia is around 26 percent of GDP.?° Table 2
(and figure 4) shows that a one-percent increase in tax revenue (as a share of GDP) is

1% It appears likely that this rating for Poland is out of date.

% An important caveat is that we have not been able to obtain accurate data on regional, local, and off-budget
spending. This can affect comparisons for some countries. For example, Russia’s general government spending is
actually 40 percent of GDP, compared with central government spending of around 15 percent.
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associated with a 0.7 percentage point fall in the unofficial economy (as a share of GDP).
Controlling for income per capita reduces the coefficient to 0.5 but it remains significant at
the 5 percent level. Thus, as predicted by our model, countries with a higher share of tax
revenues in GDP actually have a lower share of the unofficial economy.?'

Regulation and the Unofficial Economy

For regulation we have five different ‘measures produced by three independent
organizations measuring overall regulations on enterprise, and three measures from the
same source for labor regulations.

The Global Competitiveness Survey's measures of regulatory burden, government
intervention and regulatory enforcement are higher, on a scale of 1 to 7, when regulations
are considered “better” for business. For instance, the variable measuring regulatory
enforcement/discretion from the GCS has a separate measure of regulatory
enforcement/discretion, and, as the others in the GCS, is on a scale of 1 to 7. Russia and
Ukraine have the lowest score in our sample with 2.0; Brazil rates better with 3.5, and
most of the OECD countries score 4.5 or higher--Switzerland has the highest score with
5.6 in our sample (Singapore had the highest score worldwide in the survey, with 6.4).
Table 3 shows that a one point higher score in this index is correlated with a 9-percentage
point fall in the share of the unofficial economy (figure 4). However, this measure is not
significant once we control for log GDP per capita. But as seen in Table 3 the other two
GCS regulatory variables are significant in both specifications. When either of these two
regulatory measures is one point better, the share of the unofficial economy is about 8
percentage points lower. When we control for the log of GDP per capita, this effect of
one point improvement in the regulatory indices are lowered to 4-to-5 percentage points
decline in the unofficial economy, yet they are still highly significant.

The Heritage Foundation’s measure of regulation is higher, on a scale of 1 to 5, for
countries that have regulations that are worse for business. The Czech Republic actually
has the best score - it is the only country in our sample to get a perfect 1. Most OECD
countries score 2. Russia and Ukraine score 4 (out of a possible 5}, while Brazil scores 3.
Table 3 shows that a one-point increase in this index is associated with a 14.7 percentage
point increase in the share of the unofficial economy. Controlling for log GDP per capita
reduces the coefficient on the regulation variable, to 8.1, but it remains significant.

The Fraser Institute’s measure of the freedom to compete in 1995 is also higher
when there is “more” economic freedom, i.e., greater freedom to compete (less regulatory
barriers to entry). In this index Russia and Ukraine have the lowest score of 5, along with
only Guatemala and Romania. The highest score of 10 is awarded to some OECD
countries, along with the Czech Republic, Hungary, and Argentina. The remaining
countries are scored as 7.5.2> Table 3 shows that a one point increase in this index is
associated with a 4.7 percentage point drop in the share of the unofficial economy, while

%! Taking into account the unofficial economy fully would raise measured GDP and make the estimated relationship
here even stronger.

Z Among Asian countries, Indonesia scores 5, Malaysia, Singapore, and Korea score 7.5, and Hong Kong scores 10.
These ratings relative to the countries in our main sample are quite typical.
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controlling for log GDP per capita reduces the coefficient to 2.3 percent (and significant
only at the 10 percent level).

In summary, we find strong evidence that less regulation (i.e., a regulatory regime
that is more business friendly and presumably represents less political control rights} is
correlated with a lower share of the unofficial economy. However, countries with a higher
income level also have a lower level of the unofficial economy, so when we control for
income level the regulation variable has a lower coefficient and it loses some significance.
Yet even after controlling for GDP per capita the evidence of the adverse impact on the
unofficial economy of overall regulations on enterprise is still clearer than the much weaker
results for labor regulations: as seen in the last three rows in table 3, not a single
regression gave a significant result for any of the labor regulation variables. While this
result requires further validation through tests with independent indices of labor
regulations, if confirmed it would challenge a significant strand of the literature on the
informal sector (Tokman, Todaro, Lubell, Loayza, others) positing that labor regulations is
central to understand the dynamics of the unofficial sector. Indeed, the vast development
literature on the “informal sector” takes a predominantly labor market approach to its
analysis and measurement. Instead, we find suggestive evidence here that the explicit
and implicit taxation of factors of production other than labor may matter at least as
much, if not more, in the firm’s decisionmaking fucntion on mobility between official and
unofficial activities. This, in turn, hints at the importance of understanding the unofficial
economy from a public finance rather than from a labor market perspective. However, it
would also be insufficient to analyze the unofficial economy from the narrow (public
finance) perspective of measuring taxes and regulations only. Next we delve deeper into
key institutional aspects of the public finance nexus.

Q effect on U: Rule of Law, Bureaucracy, Corruption and the Unofficial Economy

In our framework the overall quality of the legal environment is the key public good
that can be made exclusive to official activities; as such it is a key measure of Q.
Similarly, official activities will benefit more. specifically from effective protection of
property rights, an effective police, and the facilititation and pro-market services provided
by a high quality government bureaucracy. These are also clear measures of @ in our
model, for which there are empirical indices. Finally, and centrally in our framework, we
test the relationship between various measures of corruption and bribery and the unofficial
economy. Bribery, as a privately pocketed tax, can be still thought as a measure more
closely capturing t -- while corruption more generally mirrors both t and Q, since it
encompasses both the “tax” payments as well as the overall institutional failure in the
public sector associated with a corrupt administration. We turn to the results of our
analysis of all these measures against the share of the unofficial economy, presented in
table 4 {and some of them also depicted in figures 6 to 9).

There are four indices which measure some aspect of the legal institutional
framework, one measuring the quality of the bureaucracy, and four indices measuring
bribery or corruption directly. These nine indices are the work of six separate
organizations.

Political Risk Services’ International Country Risk Guide contains a “rule of law
index” which is higher where the rule of law is stronger, on a scale of 0-6. The US and
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several other OECD countries achieve the highest level of 6. In our sample, Colombia has
the lowest score of 1.4. Russia scores 3.5. Table 4 shows that a one-point increase in the
value of this index is associated with a 10.6 percentage point fall in the share of the
unofficial economy. In this case log GDP per capita is not significant and including this rule
of law control variable reduces the estimated coefficient on the index only to 9.3 while not
affecting its high statistical significance.

The Heritage Foundation’s index of property rights is lower where property rights
are more secure, on a scale of 1-5. The only non-OECD country to score 1 is Chile. Four
previously communist countries have the worst score of 4: Romania, Ukraine, Georgia, and
Azerbaijan. Russia and Brazil score 3. Table 4 shows that a one-point increase in this
index is associated with a 13.4 percent fall in the share of the unofficial economy.
Controlling for log GDP per capita reduces the coefficient to 8.0, but it remains highly
significant.

In the Fraser Institute measure of "Equality of Citizens Under the Law and Access of
Citizens to a Non-Discriminatory Judiciary,” a higher score means a "better” legal system,
on a scale of 0-10. Only Belgium, Holland, Sweden, Norway, Denmark and Switzerland get
the top score of 10. ltaly, UK and USA score 7.5, while Russia scores 2.5 and some
countries in South America receive even lower scores. Table 4 shows that a one-point
increase in this index implies a 3.8 percentage point fall in the unofficial economy’s share
of total GDP. Controlling for log GDP per capita reduces the coefficient to 2.3 but it
remains significant.

The GCS survey has a question to firms on their assessment on the effectiveness of
the police in fulfilling their protective duties. Not surprisingly, the variation across
countries is very large, and it is highly and significantly correlated with the share of the
unofficial economy: a one point improvement in this index is associated with a 5.5-7.3
percent decline in the unofficial economy, depending whether GDP per capita is controlled
for or not (table 4).

Political Risk Services (ICRG) rates the quality of the bureaucracy across countries
and over time, in a scale of 1 (worst) to 6 (best, as in some Nordic countries). We average
their ratings during the nineties, and find that the bureaucratic quality index is significantly
associated with the share of the unofficial economy. Even after controlling for GDP per
capita the effect of a one point improvement in this index is almost an 8 percentage point
reduction in the size of the unofficial economy, and highly significant.

The various measures of bribery and corruption also suggest a significant
association with the unofficial economy. The corruption index of ICRG, ranging between 1
and 6 (best) and averaged for the nineties, shows a significant association with the
unofficial economy; the effect of a one point improvement in the index is about an 8-11
percentage point decline in the unofficial eocnomy, and highly significant in both
specifications (figure 8). The extended Transparency International measure of corruption,
scaled between 0-10, where a higher score means less bribery and corruption, covers 43 of
the countries in our sample.?* Denmark has the highest score with 9.94 and in our sample

2 This index requires that countries have had only 2 (rather than 4) surveys.
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Bolivia has the lowest with: 2.1 (Nigeria is lower overall, however, and many other
countries are not covered in this index). Russia scores 2.3 while Brazil scores 3.6. The
best Latin American country is Chile with 6.1. Table 4 shows that a one-point increase in
the corruption index is associated with a 5.1 percent point decrease in the unofficial
economy (figure 9); if controlling for GDP per capita there is still a sizable and significant
3.5 percentage point effect. :

In the Global Competitiveness Survey measure of bribery, a higher score means less
corruption, scaled 1-7. Among countries for which we also have data on the unofficial
economy, the highest score is Sweden with 6.6. The lowest scores are for several Central
America countries, which are under-3, as well as Russia that scores 2.7. Table 4 shows
that a one point increase in this index implies a reduction in the share of the unofficial
economy by 8 percentage points (without the control variable) and by 3.9 percentage
points (if we control for log GDP per capita).

In the Impulse index of corruption, a higher score is worse.>* Russia and Brazil are
both awarded 4 (one point away from the worst possible score). The highest score of O is
awarded to the usual OECD countries plus Lithuania. Again, Chile is the highest ranked
Latin American country, awarded a score of 1. As Table 4 shows a one-point increase in
this index is associated with a 1.8 percentage point increase in the share of the unofficial
economy. Controlling for GDP per capita more than halves the coefficient and makes it
significant only at the 10% level. 3

In summary, the relationship between share of the unofficial economy and
bureaucratic quality as well as rule of law (including corruption) is strong and consistent
across nine nmieasures provided by six distinct organizations. Countries with more bribery
and corruption have a higher share of the unofficial economy. This is the case even when
we control for income level.

Having explored in some detail the possible determinants {or at least controlled
correlates) of the Unofficial economy, we briefly discuss the results of the potential
determinants of other key variables in our model. Specifically, we consider first ,whether,
as predicted by our model, various measures of Q appear to be associated with better
government revenue (7} mobilization. Then we explore briefly the potential correlates with
government revenues (determinants of 7), and finally we ask what may be driving the
measure of tax burden (¢).

T effect on @Q: Does Government Revenue matter for better provision of Q (Public Goods)?

Table 5 summarizes the results of regressing various measures of Q on government
revenues. All five measures of Q are positively influenced by higher revenue mobilization,
and most specifications are significant at the 5% level. Specifically, Rule of law (ICRG),
equality of treatment before the law (Fraser), and bureaucratic quality are highly
significantly associated with government revenues even after controlling for GDP per capita
(see also figures 10 and 11). The more narrowly defined indices of police effectiveness

# Among the 103 countries surveyed, the worst score is awarded to Bangladesh, Myanmar (Burma), Indonesia,
Iran, Nigeria, Pakistan, the Philippines, and Thailand.
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and protection of property rights are also of the right sign but only significant when GDP
per capita is not controlled for. _ Overall, the results are supportive of an association
between T and Q, although the customary qualifiers on causality direction probably apply
even more strongly in this case. Thus, at best we suggest that the evidence from simple
and controlled correlations does not contradict our model’s linkage between higher revenue
mobilization and improved provision of public goods exclusive to official activities.

How does t affect T: Possible Determinants of Government Revenues.

In the earlier empirical exploration of the determinants of the unofficial economy we
observed that there was a complex and somewhat ambiguous relationship between various
tax rate measures and the unofficial economy. Yet Government Revenues was negatively
and positively associated with a lower share of the unofficial economy. To open a possible
“black box”, we consider the relationship between government revenues and various
measures of t. Table 6, as well as figures 12-15, summarize the results of possible
determinants of Government Revenues. Consistent with the earlier results of t on U, we
find here that higher corporate and income tax rates do generate higher tax revenues, yet
the opposite is the case with international trade taxes, which negatively affect revenues.

Interestingly, the variable measuring tax burden as reported by the firm is
significantly and negatively associated with government revenues if GDP per capita is not
controlled for, while it is totally insignificant once income levels are controlled for. The
evidence at least suggests, therefore, that higher overall tax burden on the firm does not
necessarily lead to higher revenue mobilization. And different types of taxes may have
differential effects on overall revenues; higher corporate and income tax rates may help,
trade taxes may not.

By contrast, the effect of a corrupt bureaucracy is less ambiguous: higher
corruption is associated with higher revenue mobilization, and in three out of four
specifications the results are significant at the 5% level (see also figure 12). Tanzi and
Davoodi (1997}, using panel data with one corruption index, also find a highly significant
effect of corruption on revenues.

What determines t ? : Possible determinants of Tax Burden on the firm.

Given the central importance of overall measures of t in determining the “mobility”
decision of the firm, in table 7 we consider possible determinants of tax burden as reported
by the firm. Consistent with our findings above, we observe a very insignificant (and
ambiguous sign) relationship between measures of corporate and income tax rates, on the
one hand, and the measure of tax burden as reported by the firm, on the other (figure 16).
Yet international trade taxes (and non-tariff barriers) are positively and significantly
associated with the overall tax burden on the firm (figure 17). And the extent of bribery
and corruption negatively affects the tax burden of enterprises; most specifications
(although by no means all) are significant at the 5% level (figure 18).

These findings suggest, first, that overall tax burden on enterprise may respond
differently to different types of taxation, and it is not merely a question of tax rates.
Secondly, and perhaps more significantly, the institutional aspects of implementation of tax
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regimes may matter more than the statutory tax rate design issues; higher marginal
income tax rates in a honest and non-arbitrary bureaucracy is likely to result in less tax
burden on the firm than lower statutory tax rates in a corrupt administration. This, in turn,
helps explain the complex effect of various measures of t on the unofficial economy,
since the firm’s mobility will be affected by the overall tax burden, and not merely by
statutory tax rates.

Vi. CONCLUSIONS AND IMPLICATIONS.

The empirical study of unofficial activities, corruption and institutional variables is almost
by definition faces the daunting challenge of data availability and reliability. Thus, at the
outset of our conclusions we need to caution against definitive conclusions and policy-
making on the basis of the empirical work presented here. Additional empirical work is
required. We have attempted, however, to compensate for the existing da:ca deficiencies
by utilizing a wide array of indices to measure the variables in our framework. These
indices and measures are drawn from multiple independent sources, and we have discussed
in detail its characteristics. Perhaps particularly suprising given the “noise” expected a
priori in much of this data, we find the variables in our public finance framework align
themselves remarkably well and explain much of the variance in explaining the
independently drawn estimates of the unofficial economy in almost fifty countries.

The theoretical model of Johnson, Kaufmann, and Shleifer (1997) had three main
predictions, all of which find at least some support in this data set for a broader set of
countries in Latin America, OECD and transition economies. First, countries with more
regulation tend to have higher share of the unofficial economy in total GDP. Second, there
is strong support for the proposition that countries with more corruption tend to have a
larger unofficial economy. Third, the model predicts that countries with a higher tax
burden tend to have a larger unofficial economy. The model again finds support, but only if
we are careful in how we define the “tax burden.” , and we consider different types of
regulatory impediments and their implementation. Higher marginal income and corporate
tax rates do not appear to be associated with higher overall tax burden as perceived by the
firms themselves. Similarly, we find little evidence suggesting a significant effect of labor
regulations. By contrast, international trade taxes and trade and overall regulatory burden
on the firm (registration, licenses, etc.) do affect the overall tax and regulatory burden and
the firm’s decision to move to the unofficial economy.

Perhaps more significantly, discretion in the application of the tax regime and
administrative corruption may matter more for overall tax burden on enterprise than
marginal income or corporate tax rates per se. Just as predicted by the model, we find
smaller unofficial sectors in countries with higher tax revenue (which in turn the outcome
of a lower tax, regulatory and bribery “burden” on enterprise), and better rule of law
(financed by tax revenues).

The data and our regressions do not allow a definitive explanation of the causal
mechanism between regulatory and tax burdens and the unofficial economy, but the most
likely explanation is as follows. The mere level of tax rates (and even possibly just the
extent of regulations per se) in themselves do not cause the type of politicization of the
economy which forces firms underground. = Much more depends on how taxation and
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regulations are administered and implemented. For example, higher income countries can
afford to run administrative systems “well,” which means using clear rules and minimizing
the discretion of lower level officials. It definitely helps that these countries have a strong
legal tradition because this reduces opportunities to arbitrarily apply regulations and taxes
and therefore limits the scope for bribery. They can thus “afford” a higher degree of
complexity in their tax and regulatory regimes, which when administratively well run, will
not necessarily translate into a higher overall tax burden on the firm.

In emerging and transition economies, higher levels of regulation lead to a
significantly higher incidence of bribery. This amounts to a higher effective tax on official
activity and therefore induces firms to move into the unofficial economy. Moving to the
unofficial economy undermines public finance and further weakens the ability of the state
to protect property rights. These recursive linkages suggest that there are two types of
institutional outcomes, with major implications for public finance and the unofficial
economy.

First, there are economies with relatively fair, moderate and well run tax regimes,
with relatively light and non-discretionary regulatory frameworks, low corruption and
bribery, substantial revenue mobilization and relatively good provision of public goods in the
official sector. Not surprisingly, most of the countries of the OECD exhibit this good
overall institutional outcome; more surprising is that already some countries in Eastern
Europe, such as Poland and the Czech Republic, find themselves moving towards this
"good equilibrium”. In Latin America, only exceptions such as Chile are in this group.
And second, there are economies with relatively high tax burden on the enterprise sector,
onerous and discretionary regulations, high prevalence of bribery and corruption, and
relatively poor provision of key public goods such as rule of law. These are concentrated in
the former Soviet Union, yet a number of countries in Latin America are also in this group.
Comparing these two groups, the former has a much lower share of unofficial activity than
the latter. As argued analytically and empirically in this paper and in JKS, this matters
significantly, since the unofficial economy is a key indicator of overall economic,
institutional and public finance outcomes.

Indeed, these findings pinpoint the crucial difference between OECD, some countries
in Eastern Europe, a few exceptions in Latin America, on the one hand, with the countries
in the former Soviet Union and many in Latin America in the progress of institutional reform
and institution-building. The central policy question is therefore how to make the “good”
scenario (the first described above) come true in many countries still stuck in {or moving
too slowly away from) the institutional “bad equilibrium” of the second scenario. A
number of specific areas of policy intervention suggest themselves from our analysis,
particularly in tax, regulatory, legal and anti-corruption institutional reforms.

Before turning to the specific areas for domestic policy and institutional reforms, let
us consider the possible strategy of drawing on large scale foreign assistance or borrowing.
The argument would be that given the importance of @ in our model, and that it is not
highly revenue-demanding to generate the core of @ (e.g. rule of law) needed to move
from a bad equilibrium to a better one, outside financing may substitute more difficult and
time-consuming domestic reforms. The problem with this strategic option is that foreign
economic assistance does not, by itself, assure the transition to growth through
improvements in the budget situation. This is not a criticism, but rather a recognition that
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the political environment can lead to a very poor rate of conversion of public money into
public goods. The domestic political, institutional and economic parameters are key to
assure better revenue mobilization, less onerous overall effective tax burden on enterprise,
and better conversion of public revenues to public goods.

Our analysis suggests that reforms must focus primarily on the elimination of the
distortions associated with the existing government activities, including tax collection, and
on the effectiveness of conversion of the available public revenues into market-supporting
public goods. This approach would correspond to an upward shift in the Q (7) function in
our model, which, if - politically feasible and large enough, can eliminate the bad
equilibrium. A central measure to affect an upward shift in the Q function would be
improved rule of law institutions, for which improved public expenditure allocation would
be warranted, as well as innovative legal initiatives that account for the weaknesses in
existing judiciary institutions.

One key implication suggested by our analysis is that tax and regulatory blueprints
borrowed from fully industrialized countries are unlikely to work in most emerging
economies; at least not until attaining a certain level of institutional and bureaucratic
sophistication {and lack of arbitrary discretion and rent-seeking). At a general level, for the
case of taxes, our framework and evidence suggests that tax regimes need to be designed
to ensure effective and non-discretionary implementation. Thus, simplicity, uniformity,
elimination of special exemptions and exceptions would be called for in a number of
settings.  Further, our results are at least suggestive of the need to explore further the
question of the differential impact of different types of taxes on the firm’s tax burden and
on the evolution of the unofficial economy; trade taxes may prove to be particularly
onerous relative to others.

Integrating the unofficial economy into an overall analysis of emerging economies
also points to possible specific policy implications related to taxation. in reality, our
model’s assumption of official taxes being levied only on official activities is restrictive; in
practice different types of taxes have different potential to tax unofficial activities. For
instance, toll road and gas pump taxes are likely to cover virtually the whole spectrum of
official and unofficial activities, in contrast with, say, income taxes. Countries which
already find themselves in the “bad” equilibrium exhibiting a very high unofficial economy
may find beneficial to emphasize further the use of these types of taxes as well, at least in
the near term, until a significant move towards a better equilibrium is under way.

The existence of administrative corruption and bureaucratic inefficiencies in many
settings also affects the “conventional” relationship between tax rates and revenue
mobilization. Programs to reduce administrative corruption and improve the bureaucracy
may have larger payoffs in many countries than mere changes in tax rates. Similarly,
regulatory reforms are likely to have significant payoffs. Elimination of socially
unproductive regulations, a one-stop firm registration process, particularly simple,
transparent and market-based environmental regulations are all likely to result in reduced
corruption and bribery, in less overall regulatory tax burden on the firm, better revenue
mobilization and more firms staying in the official economy.
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L9V

TABLE 1—VARIABLES DESCRIPTION

UNOFFICIAL ECONOMY
Name Source Years i Notes
Unofficial Economy as iJohnson, Kaufmann, Zoido-Lobaton. i/990s:See description on data section. Basic original sources: Latin America, Loayza, Transition
a % of GDP Economies, Johnson, Kaufmann and Shleifer, and OECD, Schneider.

TAXATION

Name Source Years iNotes
Average Corporate and {Heritage Foundation, Index of 1997 iAverage of income taxes and corporate taxes, other taxes, adjusted for other taxes such as value
Income Tax Rate Index : Economic Freedom 1997. added taxes, sales taxes, and state and local taxes. As for the income taxes both the top income tax

Washington, D.C., 1997.

rate as rate that applies to the average taxpayer (tax rate applicable to GDP per capita were analyzed.
Low taxes (below 10%) means a better score (1, a lower score means more freedom). Note that a
higher value means Jgss free (1-5).

e  What is the top income tax rate?

e  What tax rate applies to the average income level?

e  What is the top corporate tax rate?

e  What other tax exist?

Top Marginal Income
Tax Rate (and income
threshold at which it
applies)

Fraser Institute, Economic Freedom of
the World 1997. Washington, D.C.,
1997.

1995

The lower the top marginal income tax rate (for a corresponding income threshold) the higher the
score. Note that a higher score means more freedom, scores go from (1-10).
Original sources: Price Waterhouse, Individual Taxes: A Worldwide Summary.

Taxes on International
Trade as a Percent of
Exports Plus Imports

Fraser Institute, Economic Freedom of
the World 1997. Washington, D.C.,
1997

1995

Revenue from taxes on international trade transactions Table A, line 6 divided by exports plus
imports, the score is higher the lower the percentage. Note that a higher score means more freedom,
scores go from (1-10).

Original sources: IMF, Government Finance Statistics Yearbook for tax revenue, and International
Financial Statistics from exports and imports.

Tariff and Non-Tariff
Trade Barriers

Heritage Foundation, Index of
Economic Freedom 1997.
Washington, D.C., 1997.

1997

Measures the degree to which a government hinders the free flow of foreign commerce. The lowest
(highest) score goes to countries with less (more) than 4% (20%) average tariff rates or very low
(high) non tariff barriers. Note that a higher value means less free (1-5).

e  What is the average tariff rate?

e  Are there any significant non-tariff barriers?

e Is there corruption in the customs service?

Original sources: Sources of the average tariff rate; GATT and IMF, ratio of tariffs and duties
revenue to total imports when not available or US trade representative’s office, Commerce
Department and State Department publications. If non-tariff barriers were significant, according to
the authors, scores were moved up by one point.

Tax Burden Reported
by the Firm

World Economic Forum (WEF)
Global Competitiveness Survey 1997

(GCS97), Geneva, 1997.

1997

Executives’ responses to the question : “The tax system in your country hinders (enhances) business
competitiveness.”(v2_10) Evaluations range from 1 to 7, were a higher value means a better score
for private business.
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GOVERNMENT REVENUES

Name Source Years :Notes

Total Government International Monetary Fund (IMF)  i/992- iTotal Government Revenues as a % of GDP. data from the World Development Indicators.

Revenues as % GDP  and World Bank (WB). 1995 iInternational Monetary Fund (IMF) World Economic Outlook database, World Bank (WB), World
Development Indicators 1997 CD-ROM (for Venezuela), and WB MultiQuery for Cross Country
Comparisons Europe and Central Asia Department I1. (for Czech Republic and Slovak Republic).

REGULATION

Name Source Years | Notes

Regulatory Burden Kaufmann and Sachs, “Determinants /997 iExecutives’ responses to the question: “Government regulations impose (do not impose)a heavy

Reported by the Firm  iof Corruption™, forthcoming 1998, burden on business competitiveness.” (v2.02). Note that a higher score means less regulatory burden

original source GCS97. (1-7). -
Government Kaufmann and Sachs, “Determinants /997 iExecutives’ responses to the question: “Excepting the state-controlled sector, state interference in

Interference on Firms

of Corruption”, forthcoming 1998,

private business is pervasive (minimal).” (v2.04). Note that a higher score means Jess interference

original source GCS97. 1-7).
Regulatory Kaufmann and Sachs, “Determinants /997 i{Executives’ responses to the question: “Government regulations are vague and lax (precise and fully
Enforcement of Corruption”, forthcoming 1998, enforce).” (v2.08). Note that a higher score means less discretion (1-7).

original source GCS97.

Regulations

Heritage Foundation, Index of
Economic Freedom 1997.
Washington, D.C., 1997.

1997

Countries with lower (higher) scores fulfill more(less) of the following conditions that they met.

Note that a higher value means less free (1-5).

o Isalicense required to operate a business? Is it easy to obtain?

e Isthere corruption within the bureaucracy?

e  Does the government force businesses to subscribe to established work weeks , paid vacations,
maternity leave, etc.?

Freedom of Private
Businesses and
Cooperatives to
Compete in Markets

Kaufmann and Sachs, “Determinants
of Corruption”, forthcoming 1998,
original source GCS97.

1995

e Are there free businesses or cooperatives?

Original sources: Freedom House, Survey of Political Rights and Civil Liberties 1995-96, item 9 on
their check list of 13 civil liberties, with some adjustments.

Note that a higher score means more freedom, scores go from (1-10).

Minimum Wage

World Economic Forum, Executive

1997

Executives’ responses to the question: “Minimum wage regulations are a barrier to (do not

Regulations Survey. Global Competitiveness significantly increase the costs of) hiring unskilled or young workers.” (v7.08). Note that a higher
Report 1997 (GCS97). Geneva, 1997. score means less regulation (1-7).

Hiring and Firing World Economic Forum, Executive 11997 iExecutives’ responses to the question: “Hiring and firing practices are severely restricted by

Regulations Survey. Global Competitiveness government (are flexibly determined by employers.” (v7.09). Note that a higher score means less
Report 1997 (GCS97). Geneva, 1997. regulation (1-7).

Flexible Number of World Economic Forum, Executive 1997 iExecutives’ responses to the question: “Labor regulations impede (facilitate) the adjustment of

Hours Survey. Global Competitiveness working hours to meet unexpected changes in demand.” (v7.10). Note that a higher score means less
Report 1997 (GCS97). Geneva, 1997. regulation (1-7).

LEGAL INSTITUTIONS AND CORRUPTION
Name Source Years :Notes
Rule of Law Coplin and O’Leary, Handbook of 1990-i“A country with an established law and order tradition (high score) has sound political institutions, a

Country and Political Risk Analysis,
Political Risk Services, East Syracuse,

1997

strong court system, and provisions for an orderly succession of power. This indicator reflects the
degree to which the citizens of a country are willing to accept the established institutions to make and
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New York, 1994.

implement laws and adjudicate disputes.” Note that a higher score means stronger tradition (0-6).
The average for 1990 to 1997 was used.

Property rights Heritage Foundation, Index of 1997 A lower (higher) score represents private property more (less) guaranteed. Note that a higher value
Economic Freedom 1997. means less free (1-5).
Washington, D.C., 1997. e Isthe legal system free form government influence?
e Isthere a commercial code defining contracts?
e Does the country allow foreign arbitration of contract disputes?
e  Can property be expropriated by the government?
e Isthere corruption within the judiciary?
e  Are there major delays in receiving judicial decisions?
e [s private property legally granted and protected?
Equality of Citizens Fraser Institute, Economic Freedom of 11990, i¢  Are citizens equal under the law, with access to an independent, nondiscriminatory judiciary and
Under the Law and the World 1997. Washington, D.C., {1995 are they respected by the security forces?

Access of Citizensto a
Non-discriminatory
Judiciary

1997.

Original sources: Freedom House, Survey of Political Rights and Civil Liberties 1995-96 item 5 on
their check list of 13 civil liberties, with some adjustments.
Note that a higher score means more freedom, scores go from (1-10).

Police Effectiveness

World Economic Forum, Executive
Survey. Global Competitiveness
Report 1997 (GCS97). Geneva, 1997.

1997

Executives’ responses to the question: “............ ).” (v7.10). Note that a higher score means lgss
regulation (1-7).

Bureaucratic Quality

Coplin and O’Leary, Handbook of
Country and Political Risk Analysis.
Political Risk Services, East Syracuse,
New York, 1994.

1990-
1997

A high quality bureaucracy is characterize by its strength and expertise to government without drastic
changes in policy or interruptions in government services. In other words, in countries with a high
quality bureaucracy a change in government will not lead to traumatic changes in terms of policy
formulation and day-to-day administrative functions. A high quality bureaucracy is also somewhat
autonomous from political pressure and has an established mechanism for recruitment and training.
Note that a higher score means better quality (0-6).The variable used in our analysis is the average
index from 1990 to 1997

ICRG Corruption IndexiCoplin and O’Leary, Handbook of 1990 i“A highest rating tend to signify a democratic country whose government has been in office for less
Country and Political Risk Analysis, than five years, and where government officials do not often seck special payments. The lowest
Political Risk Services, East Syracuse, ratings are given to countries that usually are non-democratic, where the government has been in
New York, 1994. power for more than 10 years, high government officials are likely to demand special payments, and
illegal payments are generally accepted throughout the society” A Business Guide to Political Risk,
PRS Chapter 8 Forecasting--The ICRG Way. Note that a higher score means less corrupt (0-6). The
average for 1990 to 1997 was used.
Transparency Johan G. Lambsdorff, “Corruption 1997 iNote that a higher score means more free (0-10). Countries included in this index which are
International Perception Around the World™, draft excluded from the officially published TI index are subject to less reliability in estimated corruption
Corruption Index paper presented at the AICC Lima; perception index, the outcome of less number of surveys the composite estimate is based on.
(extended) 1997.
Global CompetitivenessiWorld Economic Forum, Executive 11997 {Executives’ responses to the question: “Irregular, additional payments connected with import and
Survey Bribery Index iSurvey. Global Competitiveness export permits, business licenses, exchange controls, tax assessments, police protection or loan
Report 1997. (GCS97) Geneva, 1997. applications are common (1) - not common (7).” (v8.03).
Impulse Exporter Peter Neumann “Bose: Fast Alle ca. iIncidence of bribery in public sector in foreign country as reported based by German traders and
Bribery Index Bestechen”, Impulse Jan. 4, 1994. 1994 :investors abroad.




TABLE 2—DETERMINANTS OF THE UNOFFICIAL ECONOMY (U):
TAX RATES (t) AND GOVERNMENT REVENUES (T)

Independent Variable: Dependent Variable: Unofficial Economy as a percent of GDP

Log GDP per capita -8.16%. -6.99* -9.46* -8.6* -7.30% -6.61*
[1.60] [1.61] [1.83] [1.6] [1.48] [1.64]

Tax Regime

Average Corporate and -11.84* -5.39*
Income Tax Rate * (Heritage) [2.54] [2.40]

Top Marginal Income 3.52*  1.90*
Tax Rate “(Fraser) [0.72] [0.70]

Taxes on International -3.65* -0.19
Trade “ (Fraser) [1.31] [1.21]

oLv

Tariffs and Non-Tariff 8.87* 3.61**
Trade Barriers* © (Heritage) [2.19] [2.00]

Tax Burden ' -11.70* -6.51*
Reported by Firm ¢ (GCS97) [241] [2.11]

Government Revenues

Government Revenues -0.82*% -0.46*
as a % of GDP (IMF/WB) [0.16] [0.16]

R-Squared 0.32 0.57 037 057 017 052 027 056 043 068 0.38 0.54
Number of Observations 47 47 42 42 39 39 47 47 34 34 49 49

Notes: OLS regressions; standard errors are in parentheses; * denotes significant at 5% level and ** denotes significant at 10% level
a) A higher value of this variable stands for a better score for private business.

b) A higher value of this variable stands for a worse score for private business.

¢) Note that this Trade Barrier Index also captures non-tariff impediments and as such it is not only and index of tax rates.
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TABLE 3—DETERMINANTS OF THE UNOFFICIAL ECONOMY: MEASURES OF REGULATION

Independent Variable: Dependent Variable: Unofficial Economy as a percent of GDP

Log GDP per capita -8.49* -8.82 -7.41* -7.27* -8.6* -10.29* -9.43* -9.50*
(1.49] [1.39] [2.33] (1.57] (1.5] (1.571 (1.44] {1.48]

Overall Measures of Regulation

Regulatory Burden -8.16* -3.90
on Firms ? (GCS97) [2.62] [2.01]

Government Interference -8.33* -5.03*
on Firms “ (GCS97) [3.21] [2.22]

Regulatory Enforcement “ -9.21* -2.93
(GCS97) (1.74] [2.51]

Regulations * (Heritage) 14.71* 8.06*
[2.55] [2.55]

Freedom of Firms -4.774% -2.25**
to Compete “ (Fraser) [1.62] [1.30]

Labor Regulations

Minimum Wage 343 -2.62
Regulations “ (GCS97) (3.17] [2.28]

Hiring and Firing 281 1.87
Practices “ (GCS97) [2.55] [l1.68]

Flexible Number 2.80 0.58
of Hours ¢ (GCS97) (3.12] {2.11]

R-Squared 023 063 0.17 064 047 060 043 062 0.17 0.54 0.04 0.60 0.04 0.60 0.02 058
Number of Observations 34 34 34 34 34 34 47 47 43 43 34 34 34 34 34 34

Notes: OLS regressions; standard errors are in parentheses; * denotes significant at 5% level and ** denotes significant at 10% level
a) A higher value of this variable stands for a better score for private business.
b) A higher value of this variable stands for a worse score for private business.




TABLE 4—DETERMINANTS OF THE UNOFFICIAL ECONOMY: INSTITUTIONS AND CORRUPTION

Independent Variable: Dependent Variable: Unofficial Economy as a percent of GDP

Log GDP per capita -1.85 -4.78%* -5.23* 2.81 -1.04 -3.94%+ -4.00+* -5.78* -6.45%
[1.65] [2.63] [1.93] [2.84] [2.90] [1.96] [2.33] [2.46] [1.88]
Legal Institutions ' '
Rule of Law ? (ICRG) -10.60* -9.31*

[0.94] [1.49]

Property Rights * 13.38* 8.03*
(Heritage) [1.81] [3.44]

Equality Before -3.80* -2.32#
the Law “ (Fraser) [0.56] [0.75]

Police Effectiveness ¢ -7.32*% 552+
(GCS97) [0.95] [2.05)

Bureaucracy
Bureaucratic Quality ¢ -8.45*% -7.73*
(ICRG) [1.01] [2.23]

(424

Corruption
ICRG Corruption Index ¢ -10.85* -7.80*
[1.32] [1.99]

Transparency International -5.11* -3.48*
Corrupt.Index (extended)” [0.69] [1.16])

Global Competitiveness -7.98% -3.90*
Survey Bribery Index ¢ [1.271 [2.10]

Impulse's Exporter 1.74% 0.82%*
Bribery Index ? [0.36] [0.41]

R-Squared 077 078 055 058 053 060 065 065 065 065 064 068 057 060 055 062 036 051

Number of Observations 39 39 47 47 43 43 34 34 39 39 39 39 43 43 34 34 44 44

Notes: OLS regressions; standard errors are in parentheses; * denotes significant at 5% level and ** denotes significant at 10% level
a) A higher value of this variable stands for a better score for private business.
b) A higher value of this variable stands for a worse score for private business.




TABLE 5—DETERMINANTS OF Q: (PUBLIC GOODS TO OFFICIAL ECONOMY)

Independent Variable: Dependent Variable: Measures of Q (Public Goods to Official Economy)

Log GDP per capita 0.55* 1.19* -0.64* 1.17* 0.93*
[0.11] [0.29] [0.07] [0.14] [0.10]
Government Revenues Rule of Law ¢ 0.08* 0.04*
as a percent of GDP (ICRG) [0.01] [0.01]
Government Revenues Equality Before 0.17* 0.11*
as a percent of GDP the Law “ (Fraser) [0.03] [0.03]
3 Government Revenues Property Rights * -0.04* -0.00
w as a percent of GDP (Heritage) [0.01] ([0.01]
Government Revenues Police Effectiveness 0.07* 0.01
as a percent of GDP (GCS97) [0.02] [0.01]
Government Revenues Bureaucratic Quality ¢ 0.08* 0.02*
as a percent of GDP (ICRG) : [0.01] [0.01]
k-Square 060 075 051 065 026 074 031 079 050 0.82

Number of Observations 46 46 43 43 47 47 34 34 46 46

Notes: OLS regressions; standard errors are in parentheses; * denotes significant at 5% level
a) A higher value of this variable stands for a better score for private business.
b) A higher value of this variable stands for a worse score for private business.
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TABLE 6—DETERMINANTS OF GOVERNMENT REVENUES

Independent Variable: Dependent Variable: Government Revenues as a percent of GDP

Log GDP per capita 3.26* 3.16* 5.21% 6.02* 6.91* 3.50%*
[1.22] [1.20] [1.42] [1.37) [1.63] [2.04]

Tax Regime

Average Corporate and Income  10.64* 7.74*
Tax Rate ® (Heritage) [1.61] [1.87]

Top Marginal Income -3.64* -2.80*
Tax Rate “ (Fraser) [0.47] [0.54]

Taxes on International 3.89* 2.00*
Trade “ (Fraser) [0.81] [0.88]

Tariffs and Non-Tariff -4.54* -0.43
Trade Barriers * © (Heritage) [1.67] [1.71)

Tax Burden Reported 4.56* -0.77
by Firm “(GCS97) 2.65] [2.53]

Corruption

Transparency International 320 1.71
Corruption Index (extended)” [0.61] [1.04]

ICRG Corruption Index “ 8.32*
[1.09]

245
[1.51]

6.45*
[1.56]

R-Squared 046 052 057 063 035 051 012 036 007 038 037 041 057
Number of Observations 54 54 48 48 45 45 54 54 39 39 49 49 46

0.59
46

Notes: OLS regressions; standard errors are in parentheses; * denotes significant at 5% level and ** denotes significant at 10% level
a) A higher value of this index variable stands for a better score for private business (e.g. lower tax rates).

b) A higher value of this index variable stands for a worse score for private business (e.g. higher tax rates).

¢) Note that this Trade Barrier Index also captures non-tariff impediments and as such it is not only and index of tax rates.



- TABLE A1—BASIC DATA FOR SELECTED VARIABLES
Country, i Unofficial | Top (Tariffandi Tax ;Regulatory: Regulations ; Freedom Labor Rule of { Property ; Bureaucratic
alphabetical ;| Economy ; Marginal i Non- Burden {Burdenon: (Heritage) : of Firms :Regulations:i Law Rights Quality
order within i % Share in Income : Tariff :Reported: Firms to Hiring and : (ICRQ) :(Heritage): (ICRG)

regions: Latini GDP Tax Rate ¢ Trade : by Firms i (GCS97) Compete Firing

America, (Fraser : Barriers i (GCS97) (Fraser) i Practices

Transition Index) i(Heritage) (GCS97)
Econs. OECD
Argentina 21.80 9 4 2.67 4.22 2 10.0 3.02 4.06 2 3.00
Bolivia 65.60 10 2 . - 4 715 . 2.06 3 1.50
Brazil 37.80 8 4 222 3.03 3 7.5 438 3.38 3 4.00
Chile 18.20 4 2 3.40 425 2 10.0 4.54 4.44 1 3.13
Colombia 35.10 8 4 2.14 1.64 3 7.5 3.11 1.44 3 4,00
Costa Rica 23.30 9 4 224 227 3 10.0 4.13 4.00 3 3.00
Ecuador 31.20 9 3 . - 4 7.5 . 4.00 3 3.00
Guatemala 50.40 8 3 249 2.65 4 5.0 4.46 2.25 3 1.44
Honduras 46.70 7 4 1.73 222 4 7.5 3.06 2,63 3 2.00
Mexico 27.10 7 3 3.06 3.37 4 7.5 3.75 3.00 3 3.00
Panama 62.10 9 4 - - 3 7.5 . 2.63 3 1.44
Peru 5790 8 3 2.13 3.75 4 7.5 5.16 2.19 3 2.00
Uruguay 35.20 10 2 . - 3 7.5 . 3.00 2 2.25
Venezuela 30.80 7 4 3.09 2,67 3 7.5 2.78 4.00 3 3.00
Azerbaijan 60.60 5 4 4
Belarus 19.30 . 5 3 . - 3
Bulgaria 36.20 3 3 . . 4 7.5 . 5.00 3 3.00
Czech Rep. 11.30 5 1 3.66 4.77 1 10.0 2.76 5.44 2 3.94
Estonia 11.80 8 2 2 10.0 2
Georgia 62.60 . 3 - . 4 . . . 4 .
Hungary 29.00 4 4 2.38 2.85 3 10.0 4.88 5.38 2 4.38
Kazakhstan 3430 . . “ . .
Latvia 35.30 7 4 2 7.5 3
Lithuania 21.60 7 2 3 75 3
Moldova 35.70 . 3 . " 3 . - . 3 .
Poland 12.60 4 4 2.21 4.06 3 7.5 4.00 5.19 2 4.06
Romania 19.10 1 2 . . 4 5.0 . 4.31 4 2.00
Russia 41.60 3 5 1.80 4.05 4 5.0 4.08 3.50 3 3.19
Slovak Rep. 5.80 4 2 345 4.00 3 75 3.64 5.60 3 3.40
Ukraine 48.90 4 1.58 2.86 4 5.0 5.26 4
Uzbekistan 6.50 .. . . . . . . . . -
Austria 5.86 4 3 3.84 3.63 3 7.5 3.29 6.00 1 6.00
Belgium 15.25 1 2 2.32 3.21 3 7.5 296 5.88 1 6.00
Canada 10.00 4 2 3.34 377 2 7.5 4.87 6.00 1 6.00
Denmark 9.38 1 2 3.06 4.29 2 10.0 5.88 6.00 1 6.00
France 10.40 4 2 2.58 291 2 7.5 2.44 5.50 2 5.88
Germany 10.43 3 2 2.39 3.56 3 7.5 2.34 5.75 1 6.00
Greece 27.20 5 2 2.58 2.25 3 7.5 2.58 4.88 2 3.88
Ireland 7.80 3 2 3.07 3.80 2 7.5 3.73 5.44 1 5.88
Italy 20.40 1 3 1.89 2.89 3 7.5 222 525 2 481
Japan 8.50 2 2 2.56 2.67 2 7.5 415 5.69 1 5.88
Netherlands 11.75 2 2 4.19 478 2 7.5 3.16 6.00 1 6.00
Norway 5.93 5 3 427 4.67 3 7.5 2.60 6.00 1 544
Portugal 15.60 5 2 4.18 4.55 3 7.5 2.91 5.31 2 3.88
Spain 16.05 2 2 3.82 5.29 3 7.5 3.53 5.25 2 4.25
Sweden 10.63 1 2 2.71 3.48 3 10.0 3.00 6.00 2 6.00
Switzerland 6.90 8 2 4.14 421 3 10.0 5.29 6.00 1 6.00
UK. 7.15 5 2 4.60 4.37 2 10.0 4.91 5.75 1 6.00
iU.S-A. 13.87 7 2 344 3.39 2 10.0 5.05 6.00 1 6.00

ATS




Figure 1:Unofficial Economy and Top Marginal Tax Rate
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Figure 2: Unofficial Economy and Trade Barriers
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Figuré 3: Unofficial Economy and Tax Burden on The Firm
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Figure 4: Unofficial Economy and Government Revenue

70%
m BOL
m GEO | ] PAXI
YA m AZE

(o) 60% m PER

e
R | _ mom

® UKR
> m HND
g 40% | m RUS
. = mBRA

8 cOL WYR% miva WBGR

= 30% w EClj VEN
. = | woRe

- | m CRI
é 20% T ARG. CHL

=)

= m EST m POL = NLD
D 10% 1+ um CANE DE] PANE

m JPN RE IRL
r=0.62 wfUZH m SWKAUS NOR
0% + — } | — |
5 15 25 35 45 55 65

Government Revenue as a % of GDP (tev2s)

A77




Figure 5:Unofficial Economy and Regulatory Discretion
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Figure 6: Unofficial Economy and Bureaucratic Quality
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'Figure 7: Unofficial Economy and Rule of Law
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Figure 8: Unofficial Economy and ICRG Corruption Index
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Figure 9: Unofficial Economy vs. Transparency International
 Corruption Index (extended)
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Figure 10: Bureaucratic Quality and Government Revenues
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Figure 11: Rule of Law and Government Revenues
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Figure 12: Government Revenues and ICRG Corruption Index
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Figure 13: Government Revenues and Top Marginal Tax Rate
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Figure 14: Government Revenues and Taxes on
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Figure 15: Government Revenues and Tax Burden on Firms
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Figure 16: Tax Burden on Firms and Top Marginal Tax Rate
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Figure 17: Tax Burden on Firms and Trade Barriers
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Figure 18: Tax Burden on the Firm and Transparency
International Corruption Index (extended)
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REFORMA DE LAS ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS EN LOS PAISES
MIEMBROS DEL CIAT DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
LECCIONES APRENDIDAS Y TEMAS PENDIENTES

Jorge Cosulich Ayala
Secretario Ejecutivo — CIAT

INTRODUCCION

Esta presentacién tiene dos objetivos principales.

En primer lugar, pretende describir las lecciones aprendidas a través del andlisis del
conjunto de reformas de las Administraciones tributarias, llevadas a cabo en paises miembros
del CIAT de América Latina y el Caribe durante la dltima década, perfodo en el que siguiendo
a la crisis de la deuda de los ochenta se realizaron importantes esfuerzos en casi todos ellos
tendientes a modernizar sus administraciones tributarias, acompanando a procesos de
reforma de la politica y legislacién tributaria en el marco de severos programas de ajuste
macroeconémico.

En segundo lugar, pretendemos identificar la agenda de futuro de las A.T. y, para
esto, analizaremos las principales tendencias que se observan en la actualidad y su
proyeccién futura, particularmente a partir de las declaraciones de visién incorporadas al Plan
Estratégico del CIAT para los anos: 97/2000, relativas al entorno politico, social, econémico
y tecnolégico en que se desenvuelven las AT. Esta visién de futuro es importante, en
atencién a que las lecciones, en cuanto a las que podrian considerarse las mejores practicas
con base en las experiencias del pasado, no necesariamente serdn las mejores practicas del
futuro, sobre todo teniendo presente el acelerado ritmo de cambio que vivimos en el campo
de la informacién y del conocimiento en general.

1. Antecedentes de la reforma de la administracion tributaria.

Es sabido que la serie crisis afrontada por América Latina y el Caribe en los afios 80,
marcada por las ineficiencias y desequilibrios macroeconémicos, la deuda externa,
dificultades en la balanza de pagos, la aceleracién del ritmo inflacionario y un proceso
recesivo, forzaron a la mayoria de los paises a realizar unos profundos ajustes
macroecondémicos, especialmente en el campo fiscal, en un esfuerzo por fortalecer las
finanzas publicas a través de la bisqueda de la estabilidad de sus ingresos, por medio de
reformas tributarias y procesos de reingenieria encaminados al fortalecimiento vy
modernizacién de las administraciones tributarias y, también, reduciendo la participacién de
los gobiernos en la economia y contrayendo el gasto publico.
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La reforma del sistema tributario no fue sélo una parte integrante de estos esfuerzos,
sino tal vez, el componente més importante. En su lucha contra los déficits fiscales, los
gobiernos se dieron cuenta que era relativamente méas f4cil manejar la politica tributaria que
promover reducciones presupuestarias politicamente dificiles de sustentar.

Los gobiernos también tomaron conciencia de que mientras las economias de sus
pafses iban integrdndose a las del resto del mundo, sus sistemas tributarios no podian ser
considerados aisladamente. El extraordinario desarrollo de los sistemas financieros, asf como
la ola de inversiones indirectas en varios paises de América Latina y una mayor apertura del
comercio, y también de los sistemas de pago, impulsaron el movimiento de reforma.

La bidsqueda de competitividad en el nuevo escenario econémico mundial, era también
otro problema que debia ser considerado. Los gobiernos percibian que debian reducir o
eliminar los tributos que incrementaban los costos de los productores nacionales,
colocandolos en desventaja en el mercado internacional.

En los dltimos diez afios, la reforma tributaria ha sido implementada de muy diversas
maneras en Latinoamérica y el Caribe. En unos pocos paises la reforma tributaria involucré un
profundo cambio del sistema como, por ejemplo, en los casos de Barbados, Bolivia, Nicaragua
y Venezuela. Sin embargo, lo que la mayoria de los paises hizo fue formular y aplicar ajustes
graduales a sus sistemas tributarios.

Las reformas tributarias que se llevaron a cabo en la regién enfatizaron la aplicacién de
los impuestos generales al consumo, estructurados con la técnica del valor agregado, y dieron
una alta prioridad al perfeccionamiento de sus administraciones tributarias.

De hecho, estas reformas tendieron, principalmente, a la simplificacién del impuesto
sobre la renta, eliminando deducciones, reduciendo sus tasas y los tramos de las escalas
progresivas, a la rebaja de las tarifas aduaneras como parte de la apertura comercial y, como
antes se aludiera, a la implantacién o generalizacién, en los paises que ya aplicaban este
tributo, de los impuestos generales al consumo tipo IVA.

Otras medidas adicionales comprendieron la eliminacién de impuestos improductivos,
la limitacién de deducciones y regimenes especiales.

En los primeros seis afos de la década de los noventa, los esfuerzos por la
estabilizacién macroeconémica desarrollados a través de las politicas de ajuste estructural y
fiscal, mostraron resultados satisfactorios en diversos paises de la regién, obteniendo un
mayor equilibrio en sus finanzas publicas a través de la restriccion de gasto, y del aumento de
las fuentes de ingresos fiscales, mediante la recomposicién de precios y tarifas puablicas y los
procesos de privatizacién, los cuales permitieron en algunos casos reducir la deuda publica y
actividades estatales generadoras del déficit.

Sin embargo, la experiencia también ha mostrado que muchas de las medidas de
ajuste fiscal apenas tuvieron efectos en el corto plazo, por tratarse de medidas de caréacter
extraordinario, o de ajustes "artificiales”, tanto en materia de gasto como de ingresos.

Del lado del gasto, se promovié el aplazamiento del pago a los proveedores y
acreedores, medida de alivio temporal que ocasioné futuros costos mayores para la
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adquisicion de bienes y servicios del Estado, debido a la asi engendrada pérdida de
credibilidad en los gobiernos. También fue pospuesto el incremento de los salarios de los
oficiales publicos, afectando asf sus niveles de eficiencia.

Con respecto a los ingresos, se promovié el pago de impuestos anticipado; se
concedieron “amnistias fiscales”; se aplicaron impuestos especiales y se vendieron
propiedades ptblicas. Algunas de estas medidas tuvieron también proyecciones negativas en
el futuro, como fue el caso de las "amnistias”, debido al perjudicial precedente que sentaron,
ya que no existlan consecuencias para el no cumplimiento de las obligaciones tributarias y
ello podria ser entendido como un incentivo para la evasién.

Creemos que gran parte de los paises de Latinoamérica y el Caribe, todavia no han
logrado lo que podia ser considerado un ajuste fiscal sostenible. En muchos paises, el ajuste
fiscal ha requerido posponer la inversién publica necesaria, asi como el desarrollo de
programas en el drea social que podrian evitar la evolucién negativa de los indicadores de
pobreza de la regién. De esta forma, se debe anticipar que el aumento de la carga fiscal serd
inexorable para la mayor parte de los paises de la regién, principalmente, debido a la
imposibilidad de mantener permanentemente la reduccién de los gastos publicos sin empeorar
los problemas ya creados, relativos a la insuficiencia del nivel de inversién publica y al
aumento de la pobreza.

Consecuentemente, en varios de los paises de Latinoamérica y el Caribe, existe la
necesidad de promover el aumento de la carga tributaria, para alcanzar la suficiencia del los
ingresos tributarios en términos de capacidad de financiamiento del gasto publico, y ello se
tendrd que realizar a través de medidas de reforma con efecto duradero, que otorguen
estabilidad al nivel de esos ingresos.

Un sistema tributario para cumplir con su cometido de financiar el gasto publico en
forma estable, debe contemplar una adecuada carga tributaria, razonablemente aceptada por
los ciudadanos, y una estructura precisa y simple que facilite la relacién fisco-contribuyente
en el ejercicio de su aplicacién. Ademas, deberd contarse con una administracién dindmica y
moderna capaz de lograr los resultados tributarios esperados.

En afios recientes, se ha hecho claramente evidente que la forma de fortalecer los
ingresos tributarios no descansa en el hecho de incrementar las tasas, sino en el disefio de
sistemas con tasas moderadas y justas, adaptados a la realidad econ6mica y social en que
deben ser administrados y, que al mismo tiempo, permitan un control efectivo del
cumplimiento de las obligaciones tributarias.

Ademas, los tributos deben ser disefiados de tal forma que satisfagan los propésitos
de redistribucién, con criterio progresista, tomando en cuenta la capacidad econémica de los
contribuyentes; de suficiencia para poder financiar el desarrollo de la infraestructura y de los
programas basicos de beneficio social; de estabilizacién econémica; todo ello evitando afectar
en la mayor medida posible la productividad y competitividad de la actividad econémica del
sector privado.

Los tributos que integran los sistemas tributarios actuales, tienden a ser reducidos en
nimero, aplicAndose sobre . bases tributarias amplias, estimadas por los mismos
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contribuyentes, estén orientados a reducir las posibilidades de evasién y a restaurar principios
esenciales de la tributacién como los de equidad y simplicidad.

Una caracteristica de los tributos modernos es su naturaleza masiva. Los
contribuyentes son mdas numerosos que antes, lo que ha llevado a los sistemas tributarios a
ser estructurados sobre sistemas de autodeclaracién y pago realizados por el contribuyente,
correspondiéndole a las administraciones ejecutar un control posterior de la determinacién del
impuesto y en forma selectiva de los contribuyentes.

Ademads, analizando la evoluciéon de los sistemas tributarios en los distintos palses,
hoy existe la conviccion generalizada de que no es suficiente que los tributos sean
correctamente disefiados, sino que la forma en que ellos son administrados es también
fundamental. Uno de los avances logrados en el campo tributario durante la crisis de los afos
ochenta, fue justamente esa conviccion, de que la Have del éxito de una reforma tributaria es
la capacidad que pueda tener la administracién para aplicarla efectivamente. Asi también se
llegé a la conviccién de que la perniciosa modalidad de fortalecer los ingresos publicos es a
través del impuesto inflacionario, y de que la mejor es luchando contra la evasion tributaria.

Concientes de aquellos principios y de la existencia de altos indices de evasién, los
paises de Latinoameérica y el Caribe han orientado sus esfuerzos a facilitar el cumplimiento
voluntario y, simultdneamente, a fortalecer la capacidad de control de sus administraciones
tributarias. '

Aunque en los pasados diez afios se han producido significativos cambios en beneficio
de la modernizacion y perfeccionamiento de las administraciones tributarias, todavia existen
muchos retos a los que hacer frente, y un largo camino que recorrer, hasta lograr los niveles
de eficiencia y eficacia requeridos para minimizar la evasién tributaria.

2. La reforma de la administracién tributaria en la dGltima década.

Los diez afios de experiencias en materia de reforma de la administracion tributaria que
se pasan a comentar en este documento, son también experiencias compartidas con el BID,
FMI, BM, las misiones europeas de Alemania, Francia'y Espafia radicadas en el CIAT vy la casi
totalidad de los paises miembros del CIAT, ya que practicamente todos ellos participaron en
los esfuerzos de reforma de las administracién tributaria en el marco de proyectos
cooperacién técnica, ya sea en calidad de prestadores o receptores de la misma.

2.1. Modalidades.

Las reformas de las administraciones tributarias en Latinoamérica y el Caribe se han
dado con diferentes formas, alcances, intensidad y también resultados. Un factor
determinante en este proceso ha sido el contexto cultural, legal, politico, econémico y social
en el que se desenvuelven las administraciones y el estado de desarrollo y evolucién de las
administraciones tributarias en términos de: sus sistemas tributarios, normas de
procedimiento, organizacién, recursos humanos, cultura organizacional asi como por la
estabilidad de la legislacién, la capacidad gerencial y la continuidad de las politicas y
estrategias de reforma. En este marco, se pueden identificar tres grandes modalidades que
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caracterizan a la mayoria de los procesos de reforma llevados a cabo en los paises de
Latinoamérica y el Caribe.

Una primera modalidad, en la que se produjo un cambio planificado, gradual y
sistemético, donde el perfeccionamiento de la ley y las normas, y consecuentemente, de los
procesos administrativos relacionados y de la propia administracién, se desarrollé sin grandes
traumas a lo interno y externo de la organizacién, dandose una importante imagen de
continuidad y seguridad juridica. Ademds, estos procesos han estado, por lo general,
marcados por una importante continuidad gerencial, desarrollo de los recursos humanos y de
fortalecimiento de un clima organizacional con valores positivos. En este tipo de procesos, el
motor generador de cambio se ha dado en el interior de la organizacién y con recursos
propios, apoyandose en la contratacién de servicios de consultoria externa solamente para la
solucién de problemas puntuales y especificos. Ejemplos de esta modalidad de reforma, son
los procesos de modernizacién llevados a cabo por las administraciones tributarias de palses
como Brasil y Chile.

Una segunda modalidad esta constituida por reformas que han significado un cambio
radical e integral de la administracién, comprendiendo aspectos tanto de reforma del sistema
tributario y legislacién, como también de la organizacién. Estos procesos de reforma han sido
apoyados por organismos como el BID, BM, FMI y el CIAT y se han apoyado fuertemente en
consultoria externa, principalmente de naturaleza internacional. El éxito de esas reformas, ha
estado condicionada, en gran medida, a factores tanto externos como internos de Ila
Administracién, como son: el apoyo politico y la disponibilidad de recursos suficientes para
implantar la reforma; la capacidad y continuidad de la gerencia del proceso de reforma; la
calidad y motivacién de los recursos humanos; y la cultura y el clima organizacional de la
respectiva administracién. En esta modalidad corresponde a las reformas encaradas por
paises como Barbados, Bolivia, Colombia, Perd y Venezuela y, uGltimamente, iniciados por
Argentina, Guatemala, Jamaica y México.

Una tercera modalidad de reformas, es aquella en que los procesos de cambio han
estado centrados sobre todo en el uso de tecnologia informéatica, en el desarrollo de sistemas
de informacién y en reingenierfa de los procesos en dareas claves de la administracion
{registro, recaudacién y cuenta corriente), dirigidos, principalmente, a controlar un universo
especial de contribuyentes, los denominados principales o grandes contribuyentes, de manera
que la administracién controlando un pequefio universo de contribuyentes asegure el control
de los responsables por un alto porcentaje de la recaudacion. Estos procesos de reforma
también han sido apoyados financiera y técnicamente por organismos internacionales. En este
tipo de reformas se encuentran transitando la mayoria de los paises Latinoamericanos y del
Caribe.

2.2. Principales avances.

Como antes se sefialara, los procesos de reforma de la administracién tributaria en los’
paises de Latinoamérica y el Caribe miembros del CIAT, varian en diversos aspectos y
especialmente en cuanto a los resultados alcanzados. De todos modos, pueden identificarse
algunas areas en que, en gran parte de aquellos paises, se lograron avances significativos.
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2.2.1. Estrategia.

Fue en la década pasada que se consolidé como estrategia de la administracién
tributaria, la promocién del cumplimiento voluntario.

Anteriormente, el rol de la administracién y consecuentemente su estrategia de
actuacién, se presentaba con un sesgo marcadamente represivo. Se trataba
fundamentalmente de inducir al cumplimiento de las obligaciones, a través de una actitud
amenazante de fiscalizar y punir a los incumplidores, si bien esa actitud no se condecfa con
los hechos en cuanto a la concrecién de las amenazas y, consecuentemente, no alcanzaba los
resultados esperados de induccién al cumplimiento. Inclusive, las autoridades solian promover
campanas publicitarias basadas en la caracterizacion de la administracion tributaria mediante
diferentes figuras agresivas, como unico medio de comunicacién social.

Actualmente, sin perjuicio de reconocerse la importancia y necesidad del ejercicio de
las funciones de control de la administracién tributaria, la promocién del cumplimiento
voluntario se entiende que debe comprender acciones de asistencia al contribuyente, que lo
induzcan a cumplir y le faciliten el hacerlo, a través de la simplificacién de los procedimientos
de declaraciéon y pago, de la orientacién e informacién sobre los alcances de las normas
tributarias, de la preocupacién por reducir su carga tributaria indirecta a la indispensable.

2.2.2. Planificacién estratégica.

Fue también en la década pasada que se generalizé la utilizacién de la planificacién
estratégica en las administraciones tributarias, permitiéndole a éstas actuar como un sistema
-abierto, gue se retroalimenta no apenas observando sus propios procesos y productos en
busca de la eficiencia, sino también tomando en consideracion lo que sucede y lo que se
avecina en el contexto social, politico y econémico en que se desempeiian en busca también
de la eficacia. Es decir, fijando directrices y prioridades en base a la realidad circundante y a
los cambios que cabe prever que se producirdn sobre esa realidad.

Dentro de aquelia planificacién, cabe destacar la adopcién de definiciones de misién de
la administracién tributaria que incorporan, en consonancia con lo expuesto en el apartado
anterior sobre la estrategia, la nocién de servicio de la organizacién.

2.2.3. Estructura organizacional.

En cuanto a las reformas introducidas en la estructura organizacional, corresponden
sefalar cuatro aspectos de relevancia hacia los que tendieron varios de los paises en que se
centra esta presentacion: autonomia, integracién, unidades de grandes contribuyentes,
érganos para la asistencia al contribuyente.

2.2.3.1 . Autonomia.

La adopcién de una mayor autonomia de la administracién tributaria, cuya amplitud
varfa entre los paises que la han adoptado, ha permitido en muchos casos mejorar
sensiblemente el perfil de los recursos humanos, como por ejemplo en los casos de Perd y
Venezuela, al posibilitar la implantacién de una politica de contratacién y de remuneraciones,
compatible con los requerimientos profesionales exigibles para el ejercicio de la funcién. Al
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mismo tiempo, al otorgar una mayor disponibilidad financiera y flexibilidad para la adquisicién
de bienes y servicios, posibilité la renovacién de instalaciones y equipos en forma maés
adecuada y oportuna, que si se tuviera que haber transitado por los engorrosos tramites
burocréaticos de contratacién, comunes a toda la administracién publica.

2.2.3.2. Intégracién.

La integracién ocurrida en la estructura organizacional de la administracion tributaria se
produjo en dos vertientes.

Por un lado, se integraron en algin caso, como por ejemplo en Repliblica Dominicana,
no solo la administracion de diferentes tributos que antes se gestionaban por diferentes
organismos sino también funciones correspondientes a la administracién de un mismo
impuesto que se venian ejerciendo separadamente.

Por otra parte, la forma de integracién mds frecuente que se produjo en la década
pasada, fue la concentracién en una Unica organizacién de la gestién de los tributos internos y
aduaneros, como por ejemplo en Colombia y Venezuela y, en algin caso, como es el de
Argentina, también de las contribuciones para la seguridad social. Esta forma de integracién,
tiene como precedente la administracién tributaria brasilefia, en la cual se realizé este tipo de
integracion a fin de los afios sesenta.

Las razones que inspiraron esta integracién, fueron principalmente las de obtener
economias de escala en el ejercicio de la administracién tributaria y de perfeccionar los
controles a través de una visibn més integral del comportamiento tributario de los
contribuyentes.

2.2.3.3. Unidades de grandes contribuyentes.

Se mantuvo y reafirmé la tendencia de crear unidades para la administracién
diferenciada de los grandes contribuyentes, y as( ejercer un control mas préximo y eficaz, de
quienes son responsables por la mayor parte de la recaudacién tributaria.

Esta tendencia, obedece también a una tactica que ha demostrado resultados
satisfactorios en el desarrollo de los proyectos de modernizacion de la administracion
tributaria. Se trata de iniciar selectivamente el perfeccionamiento de las funciones de la
administracién, con relacién a un nimero reducido de contribuyentes constituido por los
principales responsables, para que, gradualmente, se vayan extendiendc o irradiando las
mejoras introducidas hasta alcanzar la totalidad del universo de contribuyentes.

Esta tendencia se verific6 en la gran mayorfa de los paises que emprendieron
proyectos de modernizacién de la administracion tributaria.

2.2.3.4. Organos de asistencia al contribuyente.

En cierta medida, como corolario de lo comentado en relacién al cambio de estrategia
en favor de la promocién del cumplimiento voluntario, y a la consagraciéon de la nocién de
servicio introducida en la definicion de la misién de la administracién tributaria, se crearon
érganos especificos para la asistencia al contribuyente, a veces a nivel directivo.
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2.2.4. Gerencia.

Se realizaron significativos esfuerzos para incrementar la capacidad gerencial de las
administraciones tributarias, que abarcaron desde el desarrollo de numerosas actividades de
capacitacién, hasta la introduccién de modernas técnicas gerenciales, particularmente, como
la de "calidad total".

En este campo, los avances logrados difieren notablemente, sin embargo, puede
concluirse que independientemente de los resultados obtenidos, que en muchos casos estan
lejos de ser satisfactorios, si se tomd conciencia en la casi totalidad de las administraciones,
que la bisqueda de una adecuada capacidad gerencial constituye una meta prioritaria para
alcanzar niveles aceptables de eficiencia y eficacia en el quehacer de la administracién
tributaria.

2.2.5. Procedimientos administrativos.

En términos de procesos y procedimientos administrativos, en varios paises, se
realizaron verdaderos esfuerzos de reingenierfa de los mismos, tendiendo a elevar los niveles
de eficiencia. Esto contribuyé a la simplificacién del cumplimiento de las obligaciones de los
contribuyentes y del desarrolio de las funciones de la propia administracion.

En muchos casos, estos esfuerzos de reingenieria fueron motivados para adecuar la
actuacion de la administracién, a una utilizacién més amplia de la tecnologia informatica.

Entre las acciones emprendidas cabe destacar la generalizacién del uso de la red
bancaria parala declaracién y pago de los tributos y, en muchos casos, con transmisién de
las informaciones en tiempo real.

En algunos casos se avanzé en la presentacién de declaraciones en medio magnético
y, en el caso de Brasil, se utilizé la red Internet para la presentacién de las declaraciones. En
este pais el nimero de declaraciones del impuesto a la renta presentadas por internet en el
afio 1997, pese a tratarse de una accién experimental, fue préximo a las 500.000.

2.2.6. Sistemas de informacién.

Los avances logrados en la utilizacién de moderna tecnologia informética se produjeron
tanto en relacién al "hardware"” como al "software".

La mayoria de las administraciones ampliaron notablemente la capacidad y nimero de
los equipos informéticos utilizados, lo que les permitié establecer sistemas de red que
aumentaron el flujo y la disponibilidad de informacién entre y para las diversas unidades y
regiones de esas administraciones.

Por otra parte, se desarrollaron o perfeccionaron los sistemas de informacién
correspondientes, principalmente, a las funciones de recaudacién. En muchos paises se
consolidé el registro de contribuyentes y la cuenta corriente integral tributaria, pudiendo
pasarse a intimar presentacién de declaraciones y pagos en forma automaética.
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En este campo, muchos de los esfuerzos realizados se basaron en la aplicacién de
experiencias exitosas y de estandares y prototipos que el CIAT ha desarrollado vy
documentado, con la finalidad de facilitar y acelerar los procesos de modernizacién.

2.2.7. Recursos humanos.

En materia de recursos humanos, los mayores avances correspondieron a aquellos
paises que, al mismo tiempo, obtuvieron mejores. condiciones para la gestién de esos recursos
a través de una mayor autonomia.

Si bien todavia es mucho lo que cabe realizar en este campo a la mayoria de los
paises, ya se constata una mayor preocupacion con todo lo referente al capital humano de las
administraciones tributarias.

Particularmente, las actividades de capacitacién han comenzado a desarrollarse en
forma mas sistemaética y consistente. Sobre esto, cabe destacar la acogida que ha tenido en
los 18 pafses latinoamericanos a que esté dirigido, el programa de fortalecimiento de los
centros de capacitacion tributaria, auspiciado por el BID, el INCAFI de México, el CIAT y la
Escuela de Hacienda Publica de Espaiia.

3. Lecciones aprendidas.

La busqueda de la modernizacién de las administraciones tributarias en un ambiente de
integridad y profesionalismo de sus funcionarios, ha llevado a los paises miembros del CIAT a
consagrar en la carta -documento aprobada por la Asamblea en Santo Domingo, los
"Atributos minimos necesarios para una sana y eficaz administracién tributaria “. Estos
atributos que se refieren a los requisitos que debe observar la A.T. para garantizar su
integridad, imparcialidad, continuidad y la confianza de los contribuyentes, pueden
considerarse como una meta comin cuya consecucidn corresponde a todas las
administraciones de los paises miembros.

Las lecciones aprendidas en los Procesos de Reforma en América Latina y el Caribe
han sido miiltiples y muy ricas, producto no solamente de las experiencias exitosas sino
también de aquellas que no lograron los objetivos buscados.

Las caracteristicas del entorno tributario, compuesto por las condiciones politicas,
econdmicas, sociales y tecnolégicas, en que actia la A.T., en cierta medida, dictar4 la pauta
en cuanto a las necesidades y posibilidades para avanzar en el proceso de modernizacién.

En este sentido, las lecciones aprendidas, por ser de naturaleza general, no deben ser
tomadas y aplicadas directamente sin antes haber sido cuidadosamente adecuadas al medio
en que se aplicaran, y considerando también las experiencias recogidas a través de la
evolucién de la propia organizacidn que se pretende reformar,

A continuacién se har4 referencia a las lecciones més importantes que cabe extraer de
las experiencias de reforma de la administracién tributaria de la Gltima década.
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3.1. Con referencia a la estrategia y politica de modernizacién.

Es necesario tener claro que la decisién de modernizar una A.T., es en si una decisién
estratégica. Es una decisi6én que implica cambios, hacia el exterior y el interior de la
organizacién, que compromete importantes recursos financieros y humanos, y que no se
podrén esperar grandes transformaciones y resuitados a corto plazo.

Existe consenso en que para ganar en eficiencia y eficacia hay que cambiar, pero no
en cualquier direccion. Lo primero es definir cual debe ser el objetivo y camino a seguir,.es
decir, planificar el cambio tomando en cuenta los recursos disponibles. Este anélisis casi
siempre conduce a {a conclusién de que hay que hacer las cosas en forma distinta a como se
vienen haciendo {modificar procesos) e incluso-a que la organizacién idénea para realizar las
tareas en esa nueva forma deberd ser diferente {(modificar la organizacion).

La reforma de la administracién tributaria para alcanzar sus objetivos y metas, debe
estar apoyada por los niveles méas altos del gobierno. Este compromiso debe traducirse en
una especie de pacto que garantice la continuidad del proceso, a pesar de una posible
alternancia-de partidos gobernantes, condicién sine quanum para el éxito de la reforma.

Este apoyo de manifestarse en hechos concretos, ej. aprobacién de las normas legales
que correspondan al nivel Ejecutivo y del Congreso, dotaciéon de recursos suficientes para
implantar la reforma, garantizar la continuidad en la conduccién gerencial del proceso de
cambio y mantener un sistema de comunicacién permanente a la sociedad sobre la
importancia y logros de la Reforma.

La experiencia también ensefa que si bien el esfuerzo de modernizacién es un proceso
a mediano o largo plazo, es necesario desarrollar y entregar productos a corto plazo, tanto
para satisfacer necesidades y requerimientos de la organizacién como también para mantener
la credibilidad en el proceso de reforma. En este sentido, la estrategia de modernizacion
dirigida a priorizar la implantaciéon de sistemas de gestion de grandes contribuyentes como
proyectos pilotos utilizando tecnologia de punta, ha probado ser muy positiva por sus
soluciones réapidas y resultados practicos y que permite ser utilizada como un laboratorio de
prueba antes de generalizar la aplicacién de esos sistemas.

Ademds, es necesario acompafar el proceso de modernizacién con una serie de
mensajes claros y contundentes a la sociedad y a la propia organizacién.

Se debe demostrar a los ciudadanos, desde los maximos niveles de gobierno y de la
A.T., la firme voluntad politica de lograr una modernizacién, que signifique una relacién
fisco/contribuyentes, basada en la prestacién de servicios y productos de alta calidad a los
contribuyentes, y la firme decisién de aplicar sin excepciones las sanciones establecidas
conforme a la Ley, por incumplimiento de las obligaciones tributarias cuando ellas se hicieren
procedentes.

El mensaje interno hacia la organizacién debe también transmitir en forma inequivoca
la decisién de cambio y, al mismo tiempo propender a que los funcionarios se identifiquen con
el mismo, en el sentido de considerarse participes en el proyecto de reforma y motivados para
llevarlo adelante. Sin embargo, es preciso tener en cuenta que para facilitar la adhesioén de los
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funcionarios, es importante que previamente haya existido la posibilidad de expresar sus
opiniones referentes a las respectivas dreas de actuacién, sobre las alternativas de
modificacién de esas éreas.

3.2. Con referencia a la organizacion de la administracién.

La eficiencia y eficacia de cualquier organizaciéon productiva o de servicios, esté
directamente vinculada con: la disponibilidad de recursos financieros para asegurar la debida
operacién de la organizacién; y la posibilidad de tomar decisiones oportunas, con la rapidez
gue exijan las circunstancias.

Por otra parte y muy vinculados a lo anterior, se hace necesario en el caso de la
administraciéon tributaria que adicionalmente cuente con las facultades pertinentes para
adoptar libremente decisiones que tienen que ver con sus responsabilidades gerenciales.

Por regla general, las Administraciones tributarias no tienen libertad para tomar
decisiones en d&reas tales como contratacién, despido y remuneracién de funcionarios,
adquisicion de equipos y materiales. Esta circunstancia impide que se pueda contar con el
personal calificado y dedicado integramente a cumplir sus responsabilidades y a que se tomen
decisiones en cuanto a disponer de los recursos tecnolégicos y materiales indispensables para
el desarrollo de las tareas.

En ese sentido, ya diversos paises han aprobado legisiacién especificamente dirigida a
otorgar mayor autonomia funcional y financiera a las administraciones tributarias, tratdndose
de férmulas novedosas que buscan establecer el marco para que la Administracién tributaria
pueda desenvolverse con mayor eficiencia y eficacia.

Con el otorgamiento de esa autonomia, que se juzga aconsejable, se pretende es dotar
a la Administraciéon tributaria de herramientas, mecanismos y medios que agilicen sus
procedimientos y le permitan desarroilar sus funciones adecuadamente, pero siempre dentro
del marco legal y sometida a los mecanismos de control que se establezcan y que son
imprescindibles en todo Estado de derecho.

También con referencia a la estructura organizacional, es fundamental que las
diferentes unidades de la organizacién trabajen en forma coordinada e integrada para lograr
los objetivos globales de la Administracién. La estrategia de promocién del cumplimiento
voluntario, implica la necesidad de una total integracién de todas las funciones de la
Administracién tributaria, ya que se debe tener en cuenta todos los elementos de contacto
entre la Administracién y los contribuyentes. Si no se transmite una imagen integral a los
contribuyentes, a través de las acciones de todas las entidades de la Administracién
tributaria, la tarea de esta Gltima a favor del cumplimiento tributario se vera significativamente
debilitada.

3.3 Con referencia a la metodologia de ejecucion del proceso de reforma de la
Administracion.

Aprendimos que el proceso de reforma de la Administracién tributaria se debe
gerenciar como un proyecto de ingenieria. Esto es, debe constituirse una estructura de
proyecto con un lider de reconocido prestigio y credibilidad y un equipo multidisciplinario de

B11




funcionarios expertos de la Administracién y consultores, integrados en una estructura
matricial fuera de linea de la organizacién con circuitos de comunicacién muy &giles y con
acceso directo tanto a los niveles mas altos de la organizacién y toma de decisiones, como
a los niveles operativos. Este equipo de proyecto debe estar profundamente comprometido
con el cambio, tener la autoridad, el apoyo politico suficiente para romper paradigmas y
tradiciones arraigadas.

El equipo de proyecto debe elaborar un plan y aplicar una metodologia para
desarrollar la reforma. Es decir, serd necesario que se elaboren los disefios globales, y
detallados de los diferentes sistemas y mdédulos componentes; que se planifiquen
adecuadamente las actividades y tareas; que se prueben los sistemas antes de liberarse
para produccién; que se obtengan productos a“corto plazo; que se capacite a los usuarios y
operadores antes de la implantacién; que se documenten los sistemas y procesos, y se
entreguen formalmente los sistemas previa la aceptacién de los usuarios.

La primera tarea del equipo de proyecto deberd ser el realizar un estudio
diagnéstico/factibilidad de la situacién actual de la organizacién que comprenda el marco
legal; la organizacién, procesos y procedimientos; los sistemas de informacién y bases de
datos; la calidad de la informacién; las politicas de personal, ambiente y clima
organizacional y el entorno social, politico y econémico. Es fundamental para el equipo de
proyecto tener un conocimiento cabal de la organizacién que se pretende cambiar antes de
iniciar el proceso de reforma.

En base a la informacién recogida en el estudio diagnéstico debera elaborarse un
plan detallado para desarrollar la reforma y estimar la calidad y cantidad de recursos
requeridos. Este plan debera indicar claramente los objetivos deseados, las actividades a
desarrollarse para cumplir con estos objetivos asi como los resultados y los indicadores de
gestién y evaluacion del proyecto. EI alcance de este plan estard condicionado a las
debilidades y fortalezas de la organizacién. Sin embargo, y como principio general, se
puede decir que la reforma deberad ser de naturaleza integral y que exista un equilibrio
entre los aspectos normativos y legales, organizacionales, de sistemas de informacién y
procesos, recursos humanos y de creacién de una cultura y clima organizacional positivo.
Usualmente estos dos ultimos aspectos son gravemente olvidados en los procesos de
reforma.. En este plan deberian resaltarse tres aspectos claves:

. Definicién del alcance, objetivos y productos esperados de la Reforma y su
descomposicion de esta en moédulos o componentes que puedan ser
implantados en forma secuencial, paralela o independientemente y en
periodos cortos de tiempo.

. Tener un mapa y visiéon integral de los sistemas de informacién, bases de
datos, procesos y médulos antes de desarrollarse, redisefarse o programarse.

. Disefiar una estrategia y plan de implantacién modular de la Reforma con
indicacién de productos concretos y mensurables a obtenerse en el tiempo.

El Equipo del Proyecto deberd desarrollar un sistema efectivo de comunicacién
masivo multidireccional del proceso de reforma tanto a lo interno como a lo externo de la
Organizacién. La experiencia indica que todos los esfuerzos que se hacen para comunicar e
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informar sobre el proceso de reforma son siempre escasos. La inversién en comunicacion
tiene un excelente retorno, pues un proceso de reforma no sera exitoso si no cuenta con el
apoyo de toda la organizacién. Los desafios que se deben enfrentar en un proceso de
cambio son muy grandes y es natural y entendible que exista una gran resistencia al
cambio por la organizacién. La lnica forma de vencer esta resistencia es informando e
involucrando a la organizacién y los contribuyentes. En este sentido el Equipo de Proyecto
debera disenar y ejecutar todo un plan de comunicacién y mandar mensajes muy claros a lo
interno como a lo externo de la organizacién sobre los objetivos, consecuencias y lo que se
espera de los funcionarios en la nueva andadura.

Es necesario establecer vinculos de colaboracién con los diferentes niveles y
unidades de la organizacién afectadas por la reforma. Para lograr esto serd necesario
establecer Comités y Equipos de Trabajo con participacién de todos los niveles de
direccién y operativos de la Administracién. Lograr esta colaboracién y participacién de
toda la organizacién es fundamental para el éxito de la reforma.

Es importantisimo establecer alianzas con otras instituciones de Gobierno,
asociaciones profesionales y agentes privados para apoyar la implantacién de las reformas.
Eijemplo: Aduanas, bancos, asociaciones profesionales, etc. La Administracién del siglo
XXI debera ser una Organizacién volcada al exterior.

3.4 Con referencia a la tecnologia informética y los sistemas de informacion

Aprendimos que el hardware, software comunicaciones, bases de datos, sistemas
de informacién, y el conocimiento experto, son una condicién necesaria pero no suficiente
para una reforma exitosa. En efecto, hemos aprendido que estas tecnologias requieren ir
acompanadas, al mismo tiempo, por otras acciones, tales como: contar con un equipo de
funcionarios comprometidos con la reforma y la voluntad real de gestionar los tributos y
que dispongan de apoyo politico ; que exista capacidad gerencial y liderazgo en la
Administracién ; que existan planes de capacitacién y se desarrollen los recursos humanos
; v finalmente que exista un adecuado clima organizacional, motivacién, comunicacién, e
involucramiento de toda la organizacién con el proceso de reforma. ‘

Aprendimos que es necesario desarrollar sistemas integrales e integrados de
informacién tributaria. La estrategia seguida por casi todos los paises americanos en los
esfuerzos de modernizacién han estado centrada en desarrollar sistemas de informacién en
areas criticas de la administraciéon: sistemas de recaudacién para recibir las declaraciones
y pagos a través de la banca y en la Administacién ; sistemas de registro Unico de
contribuyentes; sistemas de cuenta corriente, sistemas de informacién para gestiéon en
tiempo real de los grandes contribuyentes, para luego ser replicados a los demas
contribuyentes y administraciones regionales; sistemas de apoyo a la fiscalizacién,
cobranza, estadisticas y de seguimiento a la gestién. Si bien esta estrategia ha sido valida
y ha permitido dar saltos cualitativos importantes en la modernizacién, sin embargo, la
misma ha demostrado no ser suficiente para generar un cambio radical y sostenido en la
gestion de las administraciones tributarias, existiendo, por lo tanto una necesidad real y
evidente de desarrollar un nuevo modelo de sistemas de informacién integrales e
integrados para la Administracién tributaria, sistemas que ademas contemplen la posibilidad
de integrar los sistemas aduaneros, y que signifiquen una nueva forma de gestionar los
tributos. :
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En cuanto al disefio de los sistemas de informacién, aprendimos que estos deben
partir de un disefio conceptual, integral e integrado, abarcando todo el circuito tributario y
las relaciones con los contribuyentes. Este disefio deberd estar plasmado en un plano al
inicio del proyecto y tener también un mapa del camino critico de desarrollo e implantacién
de los médulos del sistema. La participacién de los usuarios expertos de la Administracién
en este disefio es un factor clave de éxito en el proyecto pues permite recoger el
conocimiento de la administracién y asegurar que las soluciones propuestas tomen en
cuenta la cultura de la organizacién, ademas que estos sean vistos como soluciones de la
casa y no modelos importados. Al estar las administraciones tributarias directamente
influenciadas por su entorno cambiante, los proyectos de reforma especialmente los nuevos
sistemas de informacién deben mostrar gran capacidad para adaptarse a las innovaciones
tecnolégicas y flexibilidad para adaptarse a los cambios legales del entorno.

La similitud de las funciones/procesos de la actividad tributaria y las facilidades
proporcionadas por la informatica, permiten considerar en la actualidad soluciones o
modelos computarizados de naturaleza general (prototipos), que pueden ser adaptados a
cualquier Administracién tributaria. Dichos modelos o soluciones permiten a una
Administracién tributaria adaptar la experiencia desarrollada en otros paises con una
excelente relacién costo/beneficio. ElI CIAT esta utilizando soluciones generales o
aplicaciones de “prototipos” en todas las dreas que comprenden el ciclo de vida tributario.
En efecto, hemos aprendido que una de las formas mas eficaces de sacar partido y
provecho de las soluciones tecnolégicas es la reutilizacién de las mismas. Hay muchos
niveles en los cuales la reutilizacién puede darse, desde el uso de modelos conceptuales de
sistemas de informacién que abarcan toda la Administracién, hasta aplicaciones y/o
generadores de soluciones especificas en las diferentes areas funcionales, y cédigos de
programas de computadora. El CIAT ha aplicado con éxito esta estrategia del reutilizacién,
siendo hoy dia, esta estrategia un factor clave para el desarrollo eficaz de sistemas de
informacién. El CIAT, dispone de un inventario riquisimo de modelos, estandares y
prototipos que, bajo este concepto, permiten brindar asesoria técnica y desarrollar
sistemas de informacién con un alto nivel de satisfaccién de los usuarios en un marco de
eficiencia y eficacia comprobada.

4, Desafio para la administracién tributaria.

Como ya se dijera, las administraciones tributarias se encuentran directamente
influenciadas por su propio entorno politico, cultural, econémico, social y tecnolégico asf
como por la evoluciéon y tendencias del entorno mundial.

Las previsiones que con caracter general se pueden hacer sobre la pr6xima década,
es que ésta serd de cambios todavia mds radicales, acelerados y profundos que los vividos
hasta ahora.

Tales cambios propiciardn una inestabilidad permanente y unas relaciones cada vez
mas complejas e interdependientes entre la Administracién y la sociedad, que exigiran, sin
duda, adaptaciones de las formas de gestién, recursos humanos altamente calificados, y
nuevas estructuras organizacionales, capaces de responder y adaptarse a los cambios y a
los nuevos requerimientos de la sociedad.

B14




De partida podemos afirmar que en lo que queda de la presente década y en la
préxima, las Administraciones tributarias se enfrentaran a los siguientes desafios:

4.1 La simplificacién del sistema tributario, la legislacién y los procesos tributarios.

Existe una fuerte tendencia y necesidad en todos los paises por la simplificacién del
Sistema Tributario, de la Legislacién y de la Administracién, a fin de reducir la carga
tributaria indirecta, mejorar los niveles de cumplimiento, reducir los costos indirectos de
cumplimiento y los costos de gestién de la Administracién tributaria.

En un esfuerzo por simplificar el sistema tributario, muchos paises estan haciendo un
mayor uso de sistemas de determinacién de los tributos sobre base presunta, mientras que
en otros se recurre a la introduccién de nuevos tributos al consumo o a la reduccién de las
tasas de tributos directos e indirectos para los individuos y negocios pequefos.

Ademé&s de la simplificaci6n mediante cambios en la legislacién y en politica
tributaria, la simplificacién se esta logrando a nivel administrativo mediante la simplificacion
de formularios, procesos y procedimientos, como por ejemplo, una mayor selectividad en el
nuimero de formularios y la cantidad de datos solicitados.

Se hace necesario una mayor coordinaciéon entre quienes participan en la elaboracién
de la politica y la legislacién tributaria y quienes estan a cargo de la Administracién tributaria,
de manera tal que los primeros, al disefar las medidas tributarias tomen en cuenta el nivel de
desarrollo de aquella Administracién, asi como también para evitar que medidas legislativas
desbaraten los logros alcanzados por las administraciones tributarias en su lucha contra la
evasion y la construcciéon de una imagen de respeto ante la sociedad.

Finalmente, la promulgacién de normas que otorguen a las administraciones tributarias
facultades suficientes, para ejercer su capacidad fiscalizadora, resultan indispensables para
combatir la evasién y defraudacién fiscal en forma eficaz.

4.2 Las exigencias en materia de eficacia administrativa.

Los gobiernos demandan a las administraciones tributarias eficiencia recaudatoria para
cumplir sus metas de recaudacién para financiar la operacién y las inversiones del sector
publico y satisfacer compromisos econdémicos y sociales, mediante la aplicacion con
generalidad y eficacia el sistema tributario estatal y la reduccién de la evasién.

Por su lado, la sociedad y los agentes econdémicos también exigen al Estado
eficiencia y eficacia en la gestion de la Administracién tributaria para eliminar de la
sociedad y del mercado fuerzas negativas que distorsionan la sana competencia y la
equidad tributaria producida por fendmenos como la evasiéon y el fraude tributario.

Los paises, por su parte, en el marco de los procesos de integracién econdémica y
apertura de los mercados, requieren, entre otros, armonizar sus sistemas tributarios. Y
para que esto tenga vigencia real y efectiva, serd necesario que los niveles de eficacia de la
gestion tributaria sean equivalentes en los paises participantes del proceso de integracion.
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4.3 El impacto de la legitimidad del poder politico en la democracia.

En los Estados democraticos le corresponde a la Administracién publica jugar un
papel clave de mediacién entre el poder politico y la sociedad, consecuentemente, a la
Administracién tributaria le correspondera jugar un rol crucial para:

Asegurar la vigencia del estado de derecho en un &rea especialmente delicada y
conflictiva como es la de proveer recursos financieros esenciales para el funcionamiento del
Estado.

Consolidar la democracia, impulsando el proceso de colaboracién y aceptacién por la
sociedad de las cargas tributarias que configuran el sistema tributario.

Fortalecer la gobernabilidad en democracia, ofreciendo a los ciudadanos
contribuyentes una garantia de seguridad juridica, estabilidad, continuidad, objetividad e
imparcialidad en la aplicacién de las normas tributarias.

4.4 El impacto de la evolucién de los sistemas econémicos.

Por un lado, el fenémeno de la globalizacién se traduce en un notable incremento de
la magnitud y complejidad de las inversiones y transacciones comerciales y de servicios, y
se caracteriza por un predominio. creciente de las empresas multinacionales en las
relaciones econdmicas internacionales cuya organizacion y "Modus Operandi” generan
serias dificultades para controlar el cumplimiento de sus obligaciones tributarias. La
mayorfa de los paises del CIAT no cuenta con la legislacién, el personal especializado ni con
la estructura organizativa para controlar efectivamente aquel tipo de operaciones. También
como resultado de la globalizacién, merece especial atencién, la competitividad de cada
uno de los paises, tanto en lo referente a su participacién en el mercado internacional como
para la captacién de nuevas inversiones. Uno de los aspectos més ligados a esta tematica,
es la celebracién de acuerdos para evitar la doble tributacién internacional de la renta. Y se
prevé en el futuro que la negociacién y aplicacién de estos acuerdos se expandird
notablemente entre los paises miembros del CIAT.

4.5 El Impacto de factores sociales.

Los cambios en las estructuras productivas emergentes de los modelos econémicos en
que se encuentran inmersos los paises y la significativamente altas tasas de desempleo,
constituyen factores que vienen promoviendo la proliferacién de las denominadas micro
empresas Yy el crecimiento de la economia informal, constituyéndose en un gran problema
para el control fiscal.

Maés alld de los efectos de la globalizacién entre los sistemas econémicos, existe otro
tipo de desafios en el combate a la evasién y fraude tributario, que se deriva de fenémenos
sociales bastante generalizados, como son las actividades ilicitas, especialmente, la
corrupcién y el narcotrafico. El encubrimiento de estos delitos, se sirve de practicas tales
el denominado "Lavado de Dinero"”, el cual encuentra amparo en normas legales que
consagran el secreto de las informaciones bancarias, impidiendo un efectivo ejercicio de las
funciones de control de la Administracion tributaria en general y en particular, de los flujos
financieros que generan aquellas actividades ilicita
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4.6 El impacto de la tecnolégica informatica.

Las administraciones tributarias son organizaciones esencialmente procesadoras de
informacién Sus insumos son informacién y sus productos son también informacién. Por
lo tanto, uno de los factores claves para el éxito de una Administracién tributaria es utilizar
extensivamente tecnologia informética y comunicaciones asi como disponer de adecuados
sistemas de informacién tributarios.

Los fantdsticos desarrollos de la tecnologia de la informacién, ha tenido, tiene vy
tendran en el futuro, un impacto notable en la forma en que las administraciones
tributarias realizan sus procesos y operaciones. Uno de los cambios méas importantes que
se esta llevando a cabo es reemplazar el papel por medios electrénicos equivalentes. En
efecto, hoy en dia, como ya se apuntaba, en paises como Brasil, los contribuyentes ya
presentan sus declaraciones por medios electrénicos, disquetes o Internet, con un
impacto notable en la calidad, oportunidad y costo de la informacién procesada.

La aplicacién de la tecnologia de la informacién también tiene un gran impacto en
las tareas que realizan los funcionarios de la Administracién. Por ejemplo, la presentacién
electrénica de declaraciones y pagos elimina y simplifica los procedimientos del manejo de
papel y permite que los funcionarios se dediquen a otras tareas mdas importantes como por
ejemplo brindar asistencia a los contribuyentes. Este cambio de tareas tiene a su vez
implicaciones en el perfil profesional de los funcionarios, su capacitacién y carrera
profesional. En resumen, los desarrollos tecnoldgicos, brindaran grandes oportunidades a
las administraciones tributarias para llevar a cabo sus operaciones en forma més eficaz y
eficiente; a mejorar la calidad y oportunidad de sus actuaciones; a controlar y fiscalizar un
universo mas grandes de contribuyentes; a utilizar métodos mas selectivos para fiscalizar
contribuyentes y brindar un mejor servicio y atencién a los contribuyentes.

4.7 El impacto del comercio electrénico.

La tecnologia informética también tiene un gran impacto en la forma en que los
contribuyentes realizan sus negocios, particularmente culminando operaciones comerciales
y operaciones financieras electrénicamente, sin dejar rastros y pistas para auditoria,
situacion que obliga a las administraciones a desarrollar sistemas mas sofisticados de
control de la evasién.

El comercio electrénico (comercio-E) esta a punto de modificar radicalmente la forma
en la que se realizan las transacciones comerciales . El comercio- E es ya, hoy por hoy, un
negocio multimillonario. ElI comercio E, incluye cualquier negocio transado
electrénicamente, ya sea que la transaccién ocurra entre dos empresas 0. entre una
empresa y sus clientes. Las transacciones pueden estar basadas en Internet o mediante
otros medios electrénicos tales como la utilizaciéon de redes privadas EDI, servicios en linea
o utilizando terminales conectadas directamente a la red de computadoras de una
compaiifa. Esta definicion de comercio E, incluye ventas realizadas a través de fax,
television vy teléfono, si la transaccidn es iniciada en Internet. La explosién del comercio E,
tendra un impacto mayusculo en la economia, en las costumbres sociales, en las leyes y
por supuesto en la recaudacién de los impuestos.
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Los impuestos al consumo, y en especial el IVA, son una de las bases principales de
financiacién de los gobiernos. Estos impuestos se imponen normalmente en el lugar donde
se adquiere un producto, pero jdonde se realiza una compra electrénica?. La evasién fiscal
producto del comercio E constituye un reto muy serio para todas las A.T. por ejemplo,
actualmente los norteamericanos no pagan el impuesto a las ventas cuando compran
productos por correo, ya que el Estado donde reside el comprador no puede obligar a una
empresa situada en otro Estado a cobrar el impuesto, con el resultados que los
ayuntamientos americanos dejan de ingresar alrededor de 3.300 millones de délares al afio,
segln un estudio del centro de Investigaciones Econémicas de la Universidad de Berkeley.
Como es imposible controlar toda la informacién transmitida por Internet, resulta también
imposible fiscalizar todas las transacciones comerciales y financieras realizadas mediante
Internet. El problema se agudiza cuando las transacciones se realizan utilizando formato
digital. Al igual que el software, hoy en dia, es posible circular por Internet dinero, libros,
periédicos, revistas incluso peliculas en medio digital, sin que queden pistas de
auditoria material.

El tema impositivo producto del comercio E es ciertamente complicado, porque las
nuevas tecnologias exigen cambiar los conceptos fiscales que existian hasta ahora. “los
impuestos al consumo actuales estdn basados en la transmisién fisica de los productos
pero con Internet se envian cosas inmateriales. Ciertamente las reglas que se dictaron en la
Revolucién Industrial no pueden ser aplicadas a la sociedad de la informacién. Seguln
estudios realizados por la firma KPMG Peat Marwick un 51% de empresas en EE.UU. se
estan apartando del comercio E en atencién a los vacios e incertidumbres legales que
plantea su uso, y muchas otras estdn considerando la posibilidad de trasladar sus
actividades a paraisos fiscales para alejarse de los impuestos que se impongan en Internet,
creando un nuevo problema potencial muy serio de evasién fiscal para as A.T.

4.8 El impacto de las tendencias de la descentralizacién fiscal.

El fenémeno de la descentralizacién fiscal, supone para las administraciones
tributarias de los gobiernos centrales compartir un espacio, unos sujetos pasivos y unas
bases econémicas con administraciones tributarias subnacionales y, consecuentemente
ejercer sus funciones en forma yuxtapuesta a las de estas ultimas, generdndose entonces
una problematica que no ha sido satisfactoriamente resuelta.

La descentralizacién fiscal significa la necesidad de establecer mecanismos para la
coordinacién y/o integracién entre las administraciones tributarias de los diferentes niveles
de gobierno. Entre tales mecanismos se puede mencionar la adopcién de un mismo sistema
de registro de contribuyentes, la delegacién de funciones para el ejercicio de ciertas tareas
a la Administracién tributaria central, etc.

4.9 El impacto de las nuevas tendencias organizacionales y préacticas de gestién
gerencial de la Administracién tributaria.

Existe una fuerte tendencia en las administraciones hacia el logro de una mayor
autonomia técnica, financiera y administrativa que les permita contar con una dotacién y
disponibilidad de recursos adecuada a sus necesidades y al mismo tiempo, que las
resguarde de interferencias politicas. Esta tendencia significa un profundo cambio en la
forma que son gerenciadas las administraciones. :
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Por otra parte, ante la limitacion de recursos y en beneficio de una mas eficiente
asignacién de los mismos, se viene expandiendo la practica de la contratacién de servicios de
terceros {“Outsourcing”) para realizar determinadas tareas y procesos de la administracién.
Estas practicas para ser efectivamente una solucién de la administracién requieren ser
adecuadamente administradas.

Finalmente, existe una tendencia creciente en las administraciones a valorar el
recurso humano como un activo de la organizacién e introducir en la administracién una
nueva cultura organizacional orientada a la eficiencia, eficacia, calidad en el servicio,
atencién a los contribuyentes y a fortalecer valores como la ética e integridad profesional.

4.10 El impacto de la armonizacion tributaria en los procesos de integracion econémica.

Los procesos de integracién econémica para lograr sus objetivos de la libre
circulacién de bienes y servicios y factores de produccién, requiere, entre otras acciones, la
armonizacién tributaria entre los paises participantes, que evite que el sistema tributario
genere distorsiones en aquellos procesos y, al mismo tiempo, posibilite su utilizacién como
instrumento para el logro de objetivos regionales, cuando ello se estime conveniente.

Al mismo tiempo, cabe destacar que los procesos de integracién econdémica
afectardn las administraciones tributarias en un doble sentido. Por una parte, las
necesidades de control tributario de las operaciones internacionales deben incrementarse,
en funcién del incremento que cabe esperar de esas operaciones como resultado de la
integracién econémica. Por otro lado, el estrechamiento de los vinculos entre los paises
participantes en un proceso de integracién econémica, deberd proyectarse también al nivel
de sus respectivas administraciones tributarias, lo que provocara condiciones mas prop|C|as
para la cooperacién reciproca entre estas administraciones.

4.11 El impacto del cambio de la imagen y actitud de las administraciones ante la
sociedad.

En las administraciones tributarias se estan produciendo cambios culturales de
importancia, como es el reconocimiento del concepto de servicio, atencién y satisfaccion
de cliente, tanto externo como interno, lo cual se proyecta como una nueva concepcién de
la relacién fisco- contribuyente y de las relaciones internas de trabajo.

Las administraciones tributarias estdn cada vez mds conscientes del potencial para
mejorar el cumplimiento tributario a largo plazo a través del mejoramiento de las relaciones
con los contribuyentes. Para esto ser4 fundamental el desarrollar una nueva cultura
organizacional donde se valore el capital humano, el concepto de servicio, la integridad y el
trabajo en equipo y la eficiencia en los servicios prestados.

4.12 Necesidad de Profesionalizar a los Funcionarios de las Administraciones Tributarias.

El progreso y veloz aumento en la magnitud y complejidad de las relaciones
econbmicas, particularmente las de cardcter internacional; los cambios y sofisticacién
creciente de la tecnologia disponible; la consagracién del principio de servicio a los
ciudadanos en la misién de las administraciones tributarias; la mejor preparacién de los
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contribuyentes constituyen algunas de las circunstancias que imponen la blusqueda de
mejores niveles de profesionalizacién de los funcionarios de las administraciones.

Se presentan como mecanismos a desarrollar para satisfacer aquellos
requerimientos, una politica de recursos humanos que atienda, entre otros aspectos, a la
institucién de una carrera administrativa, al desarrollo profesional de los funcionarios,
remuneraciones acordes a los conocimientos y responsabilidades exigidas para el ejercicio
de los diferentes cargos y funciones, la ejecucién de programas de capacitaciéon y a la
promocién y control de la integridad de los funcionarios.

En muchos casos, la posibilidad de implantacién de aquellos mecanismos, se
relaciona con la necesidad de una mayor autonomia de las administraciones tributarias, para
asi poder optar por una politica de recursos humanos conducente a lograr un mejor
desempeio de sus funcionarios, que sea compatible con las exigencias de la eficiencia y
eficacia.

5. Agenda del Futuro.

La Agenda del futuro es ciertamente extensa, compleja, serd cambiante y dependera
de las variables del entorno de la A.T. El éxito del largo camino que falta por recorrer a las
administraciones tributarias latinoamericanas y del Caribe para alcanzar niveles aceptables
en sus procesos de modernizacién, en gran medida, estardn condicionadas al equilibrio que
se logre en la modernizacién de los tres pilares fundamentales sobre los que descansa una
Administracién tributaria eficiente y eficaz: (i} un sistema tributario y normativa legal
simples, las facultades de la Administracién para cobrar, y los sistemas de informacion,
procesos y procedimientos tributarios (ii) la estructura organizacional, la gerencia tributaria
y su continuidad, los recursos humanos y la cultura organizaciénal vy (iii) la relacién de la
administraciéon con los contribuyentes y el grado de aceptacién de los impuestos por la
sociedad . A continuacién pasaremos a sefalar los elementos mas importantes de esta
Agenda.

5.1 Mayor jerarquia y autonomia de las Administraciones tributarias.

La exigencia de cada vez mayor eficiencia y eficacia en la gestién de las A.T,.
implicard dotarlas del marco juridico apropiado y de los recursos requeridos para cumplir
con sus funciones y responsabilidades. En este sentido serd légico y natural dotarlas de
mayor autonomia de gestiéon para: (i ) la administracién de sus recursos humanos y
materiales (ii) la determinacién vy ejecuciéon de su presupuesto y (iii) la ejecucién de su
gestion.

5.2 Privatizar procesos y actividades de la Administracién tributaria.

Privatizar todas las funciones de una A.T. es algo impensable hoy por hoy. Sin
embargo, existe una fuerte tendencia a utilizar el sector privado para realizar una serie de
procesos, actividades y tareas bajo consideraciones de mayor eficiencia, mejor relacién
costo-beneficio, y liberacién de recursos humanos de la Administracién para dedicarlos a
tareas mas transcendentes. Entre los procesos vy actividades que estan siendo realizadas
por el sector privado podemos citar los siguientes: recaudacién de impuestos a través de
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agentes de retencién y percepcién; utilizacién de la red bancaria privada para la recepcién
de declaraciones y pagos; procesamiento de datos de declaraciones y pagos por la banca
privada; digitacién de datos de declaraciones; uso redes privadas para la transmisién de
datos de declaracién y pago; impresién y distribucién de formularios; cobranza de la cartera
morosa; disefio y desarrollo de sistemas de informacién ; seleccién, evaluacién y
capacitacién de personal, etc.

5.3 Fortalecer la estructura organizacional.

Durante los dltimos afios hemos visto evolucionar las estructuras organizacionales
de las administraciones tributarias, que pasaron de ser organizaciones por impuestos a
organizaciones por funciones, distinguiéndose tres niveles: directivo, normativo y
operativo. También observamos una tendencia a estructurar las organizaciones por clase o
tipos de contribuyentes conforme a su magnitud vy/o actividad, ej. -unidades
organizacionales para administrar grandes, medianos y pequefos contribuyentes y/o
segmentos o ramas especificas de actividad . En esta direccién vemos que todavia queda
mucho por aprender y trabajar para consolidar la operacién efectiva de las estructuras
organizacionales funcionales, a la vez que se requiere continuar buscando otras. formas
de estructuras que se adecuen en mejor forma a un mundo cada vez mas complejo y
cambiante.

5.4 Utilizacién efectiva de la tecnologia informatica.

Se puede decir que todas la administraciones tributarias estdn razonablemente
equipadas con lo ultimo de la tecnologia informdtica y comunicaciones. Por consiguiente,
los esfuerzos deberdn concentrarse en conocer mejor y -explotar efectivamente las
tecnologias disponibles y para esto se tendran que resolver una serie de limitaciones de
caracter juridico para utilizar las ventajas de la tecnologia, por ejemplo, la sustitucién de la
firma en papel, entre otras. Ciertamente existe un amplio espacio de desarrollo para la
aplicacién de la tecnologia en la simplificacién de procesos, procedimientos y formularios;
sustituyendo el papel por medios electrénicos. En este sentido, visualizamos importantes
desarrollos en la utilizacién del Internet y redes EDI como medios para la recepcién de
declaraciones electrénicas y pagos, atender consultas de los contribuyentes, y brindar un
mejor servicio a los contribuyentes y a la vez de utilizar las redes de comunicaciones
privadas e Internet para desarrollar y fortalecer las comunicaciones dentro la
organizacion.

5.5 Desarrollo de sistemas de informacion integrados.

Todos los paises han avanzado cualitativamente en el desarrollo de sistemas de
informacién tributarios teniendo como eje central la operacién de sistemas de registro de
contribuyentes, cuenta corriente tributaria, procesamiento de declaraciones y pagos
mediante la red bancaria y base de datos de apoyo a la funcién de fiscalizacién con datos
de las declaraciones, pagos y otras transacciones efectuadas por los contribuyentes con la
administracién, algunos paises también mantienen informacién de transacciones vy
operaciones efectuadas entre contribuyentes como por ejemplo, compras, ventas
importaciones, exportaciones, compra/ venta de inmuebles, etc. Una limitacién de estos
sistemas de informacién es que muchos son incompatibles en la integracion de |la
informacién.
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La necesidad de definir y disefiar un sistema integrado de informacién, SIT, radica
en la necesidad de que cada una de las actuaciones de los diferentes componentes del
circuito tributario (contribuyentes y administracion) estaran incluidos en el SIT y tendran
una respuesta o seguimiento dentro del sistema, evitdndose de estas forma
compartimentos estancos de informacion.

Al disponer de toda la informacién integrada, el SIT, ofrece una visién global de la
situacién del contribuyente, sin que la informacién aparezca parcelada por tributos o por
fases del proceso de gestién. Para la Administracion tributaria el contribuyente tiene que
ser uno, y tiene que conocer en cada momento cual es su situacién global y detallada, por
cada uno de los impuestos a que esta obligado.

Visualizamos en el futuro la continuacion de los esfuerzos de desarrolio y
consolidacién de los sistemas de informacién integrados. Los desarrollos de la tecnologia
informética, las comunicaciones y el software de base de datos y data warehousing
facilitaran esta tarea de integracién de la informacién.

5.6 Recaudaciéon por medios electrénicos.

Visualizamos la utilizacion extensiva de la tecnologia informéatica y de las
comunicaciones para la presentacion de declaraciones en medio electrénico, la
transferencia electrénica de pagos y devolucion de impuestos asi como la utilizacién de
cédigo de barras y reconocimiento O6ptico de caracteres para leer los datos de las
declaraciones, pagos y demdas documentos informativos.

5.7 Fortalecimiento de la funcién de cobranza tributaria.

La funcién de cobranza ha sido descuidada en la mayoria de los paises. americanos.
El desarrollo de sistemas de informacién de apoyo a la gestiéon de la cobranza y cuenta
corriente tributaria permitiran a las administraciones contar con informacién mas cierta,
oportuna vy fiable para actuar sobre la deuda morosa. En el futuro visualizamos una mayor
atencién a esta funcién que requiere ir acompaiiada de estrategias adecuadas para el
cobro, la otorgacién de mayores facultades a la administracién para la cobranza ejecutiva
de la deuda asi como para facilitar el pago voluntario de la deuda mediante un sistema de
sanciones graduales y progresivas e incentivos o estimulos apropiados que eviten la
controversia juridica y el llevar los casos a la justicia, resolviéndolos en lo posible en la via
administrativa. También observamos una tendencia a privatizar la cobranza, esto es,
entregar a manos privadas -estudios juridicos o abogados particulares - la cobranza
ejecutiva de la deuda morosa con la esperanza de acelerar el proceso de cobro de la deuda.

5.8 Fortalecimiento de la funcién de fiscalizacioén.

La funcién de fiscalizacién es una de las grandes tareas pendientes y ciertamente
debera encabezar la agenda del presente y del futuro de la mayoria de las A.T. americanas.
El gran desafio estd centrado en encontrar el rumbo y las estrategias maés adecuadas para
enfrentar con eficacia y efectividad la problemaética de la fiscalizacién.

Las administraciones tributarias desarrollan fundamentalmente dos tipos de
acciones de verificacion y control del cumplimiento tributario voluntario: verificaciones
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masivas apoyadas en sistemas informéaticos y dirigidos a tener una amplia cobertura y
presencia fiscal y verificaciones individuales en profundidad mediante investigaciones
profundas a través de auditorias de campo dirigidas a un universo de contribuyentes
cuidadosamente seleccionados con el apoyo de sistemas informéticos.

Las verificaciones masivas tienen el propésito de realizar un control y verificacién
basica basica de la autodeclaracién presentadas somentiéndolas a un control informéatico
para detectar errores aritméticos, ingresos no reportados identificados por cruces de
informacién con datos de la administracién , verificar limites de deducciones y otras
situaciones que merezcan un controles especificos.

La verificacion individual en profundidad se realiza a través de acciones de auditoria
de campo. Este método de control si bien puede ser muy efectivo y ejemplarizante, tiene la
limitacion que solo puede aplicarse a un ndmero reducido de contribuyentes en
consideracién del tiempo que toma realizar una auditoria y la necesidad de utilizar recursos
humanos altamente cualificados para estas tareas.

Con el desarrollo de los sistemas de informaciéon vy la informaética es posible, hoy por
hoy, utilizar procedimientos que se pueden denominar “cientificos” para seleccionar casos
de auditoria en base al empleo de indices de referencia, ratios y sobre todo cruces de
informacién, aplicados a sectores especializados: econémicos, industriales, comerciales ,
servicios, banca etc. y que permiten seleccionar contribuyentes con una mayor probabilidad
de evasién. Visualizamos que en el futuro un mayor desarrollo y uso de estas técnicas que
permiten focalizar la tarea del auditor hacia aspectos especificos identificados a priori por
medios informaticos.

También destaca la necesidad de mejorar la capacitaciéon de los auditores. Estos
deberadn estar por un lado en capacidad de auditar informacién almacenada en avanzados
sistemas computacionales y por otro, especializados para conocer en profundidad
diferentes ramas o tipos de negocios, para lo cual también deberdn estar adecuadamente
preparados para integrar equipos multidisciplinarios.

59 Fiscalizacién de Empresas Multinacionales y Grandes Contribuyentes.

Para atacar problemas sofisticados de evasién y elusién tributaria derivados
principalmente de los procesos de globalizacién.  tales como precios de transferencia en
operaciones entre empresas vinculadas, y otros, serd necesario capacitar un selecto equipo
de funcionarios y con ellos desarrollar programas de fiscalizacién nacional/internacional para
atacar estas formas de evasién en colaboracién con otras administraciones tributarias.

5.10 Servicios y Asistencia al Contribuyente.

Uno de los pilares de los sistemas tributarios modernos es la aceptacién del sistema
tributario por los contribuyentes y su cumplimiento espontaneo en el pago de los tributos.
Para lograr esto es fundamental que las administraciones continden avanzando en una
estrategia y dediquen importantes recursos a facilitar el cumplimiento voluntario mediante
la creacién de oficinas y sistemas informatizados de servicio, apoyo y atencién a los
contribuyentes. Estas acciones se deben complementar con el desarrollo de campafas
publicitarias de tres tipos .principales: (a) motivacionales, (b} informativas vy (c)
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coercitivas. Estas acciones también comprenderian el desarrollo de material de
divulgacién a nivel de estudiantes. Ciertamente visualizamos que esta area tendrd mucho
desarrollo en el futuro.

5.11 Sistemas de gestion de medianos y pequeiios contribuyentes.

La mayor parte de los paises latinoamericanos y del Caribe han logrado avances
muy importantes en la gestién de los grandes contribuyentes, sin embargo, queda mucho
camino por recorrer en relacién a la gestién de los medianos y pequefios contribuyentes
que significan un gran volumen de contribuyentes e informaciéon y poca recaudacién.
Algunos paises ya han instrumentado mecanismos denominados de régimen simplificado
para los pequeiios contribuyentes, mecanismos sencillos y A4giles que faciliten el
cumplimiento de las obligaciones tributarias e incentiven a que los que estan en la
economia informal a incorporarse al circulo de la formalidad a un costo razonable, y
disminuyan el costo administrativo de la gestién de los pequefios contribuyentes.

5.12 Tendencia a integrar la administracion de los tributos internos aduaneros y seguridad
social.

Se observa una tendencia creciente a la integracion de la gestion de los impuestos
internos, al comercio exterior y las contribuciones de la seguridad social. Esta integracién
presenta diversas modalidades: a veces significa otorgar competencia a un Unico organismo
para administrar los tres tipos de tributos o0 mas de uno de ellos; en otros casos, se trata de
coordinar el ejercicio de las funciones de los diferentes organismos o de compatibilizar, por
ejemplo, los sistemas de recaudacién o informacion por ellos utilizados. Muchos paises ya
han recorrido este camino y visualizamos la continuacién de esta tendencia en el futuro
porque facilita el intercambio de informacién y el control de los contribuyentes.

5.13 Desarrollo de recursos humanos y capacitacion.

Es imposible gque una Administracién tributaria pueda aplicar efectivamente un
sistema tributario, por mayor grado de automatizacién que haya logrado, si no cuenta con
recursos humanos cualificados para estos efectos. Visualizamos que en el futuro estos
temas tendran un gran desarrollo en el marco de politicas adecuadas de seleccion,
capacitacién 'y desarrollo de los recursos humanos vy de una carrera administrativa.
Ciertamente estos temas serdn un factor clave de éxito en los esfuerzos de reforma y
modernizacién de las administraciones tributarias latinoamericanas.

5.14 Desarrollo gerencial de los funcionarios de las A.T.

La gestiéon de un sistema fiscal moderno necesita de una organizacién administrativa
eficiente y eficaz para su aplicacién. Y para esto es fundamental contar con buenos lideres
y- gerentes. Hoy en dia se advierte que los mas importante es contar con administradores
tributarios que sean verdaderos lideres y gerentes antes que especialistas de impuesto. Y
para ello serd necesario desarrollar estas habilidades y destrezas asi como dotar a los
gerentes de herramientas adecuadas para su gestion. Visualizamos en el futuro que esta
serd un area de gran atencién y desarrollo.
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5.15 Desarrollo de una cultura y ambiente organizacional positivo.

La ética y la integridad deberian ser la piedra angular de las administraciones
tributarias. La integridad y el comportamiento ético del personal debe ser, sin lugar a dudas,
el centro mismo de la actuacién de la Administracion y el escudo contra la practicas
corruptas. En este sentido visualizamos que este importante tema tendra en el futuro toda
la atencién y prioridad que le corresponde y para estos efectos deberd disefiarse y
implementarse planes y estrategias para desarrollar los valores positivos en la organizacién
asi como cimentar los principios éticos, profesionales, de responsabilidad y de una cultura
de eficiencia y eficacia.

5.16 Planificacion y Control de Gestién.

Una Administracién eficaz y eficiente requiere de planes estratégicos con
declaraciones de visién, misién, definicién clara de objetivos generales y especificos vy
prioridad de actuacién en las diferentes areas funcionales de la Administracién tributaria.
Asi mismo serd necesario contar con un Sistema de Control de Gestién que permita
gerenciar y evaluar la actuacién de la administracion. El sistema de control de gestién
requiere producir indices y estadisticas para realizar el seguimiento y control de las
diferentes actuaciones de los componentes de la Administracién Tributaria, tanto en el
circuito de procedimientos administrativos tributario como de todas las funciones de
entrada y salida del sistema de informacién tributario. Visualizamos que estos temas
tendran un importante desarrollo en el futuro.

5.17 Sistemas de control interno.

-La operacién eficiente de una Administracién moderna e informatizada exige de una
constante verificacién del cumplimiento de normas de conducta ética de los funcionarios y
de la operacién y mantenimiento de los sistemas y procedimientos en operacién, sistemas
de seguridad, controles de calidad y la integridad de las bases de datos. Para lograr estos
objetivos es necesario establecer una funcién de Control Interno que se ocupe de estas
tareas. Para esta eficiente operacién de esta funcién serd necesario contar con guias y
manuales de procedimientos de control interno y capacitaciéon del personal en estas tareas.
Ademas, serd necesario contar con sistemas automatizados para el seguimiento y control
del flujo de informacién y de los documentos enviados por la Administracién y los recibidos
de los contribuyentes para los fines de control. Esta es otra area que debera ser
desarrollada en el futuro. '

Conclusiones

La primera conclusién que se puede obtener de este analisis es que la reforma de
las administraciones tributarias es un proceso complejo, dificil, y de largo alcance en el
que intervienen una serie de factores internos y externos a la organizacién. En definitiva, el
éxito de este proceso dependerd del balance que exista en los avances de
modernizacién en aspectos clave de la Administracién. Por un lado, la legislacién, la
estructura organizacidnal, los sistemas de informacién y los procesos y procedimientos, y
por otro lado, la aplicacién de practicas modernas de gestién gerencial, el desarrollo de los
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recursos humanos vy el desarrollo de una cultura organizacional donde se privilegien los
valores éticos, profesionales, eficiencia y el servicio a los contribuyentes.

La segunda conclusién es que muchas de las reformas fiscales en América Latina y
el Caribe no han logrado plenamente sus objetivos, debido principalmente a que no se
efectuaron, concurrentemente, a todas las 4dreas criticas de la Administracion,
especialmente, al desarrollo de los recursos humanos. En este marco se destacan los
avances logrados por aquellos paises donde las administraciones tributarias han tenido un
apoyo politico sostenido y continuidad gerencial en el proceso de reforma; han logrado
autonomia en la gestidon de sus recursos humanos y financieros, y donde los procesos de
reforma han sido integrales.

En todos los paises latinoamericanos se observan avances cualitativos importantes
en las dreas esenciales de la administracién, tales como sistemas de registro Unico de
contribuyentes, procesamiento masivo de declaraciones y pagos utilizando la red
bancaria, sistemas de cuenta corriente integrados para todos los tributos, sistemas de
informacién en linea para la gestién de grandes contribuyentes, sistemas bésicos de control
del cumplimiento tributario, atencién a los contribuyentes, cobranza, cruces de informacién
de apoyo a la fiscalizacién y control de gestién. En algunos paises ya se empiezan a
implantar sistemas integrados de informacién y en otros a utilizar medios electrénicos
para la presentacién de declaraciones y pagos. Sin embargo, estos avances todavia
estan lejos de significar un cambio sostenido en la forma-de gestionar los tributos.

La Administracién tributaria tiene que comportarse como una organizacién
estratégica, asumiendo que el contexto de aplicacién del sistema tributario es un entorno
cambiante, ‘donde las decisiones politicas, econémicas, las reacciones de los
‘contribuyentes, el impacto de la tecnologia, el comportamiento de los funcionarios y la
actuacién de los grupos de interés, son su marco normal de actuacién. Responder a este
entorno adecuadamente, requiere de una cultura organizacional que asuma las relaciones
entre estrategia, misién, objetivos estratégicos y planificacién operativa, con mayor
flexibilidad que la que se deriva de concebir la Administracién, como un instrumento
solamente para apllcar laley. ‘

Por ello, el reto de los préximos afos se centra en enfocar la actuacién de la
Administracién, que debe dirigir sus esfuerzos a la consecucién de una mayor aceptacién
social y un mejor cumplimiento voluntario, asi como a la creacién de un alto-riesgo para los
evasores. Sera fundamental, por tanto, incorporar una cultura a la organizacién, instaurando
como valores dominantes: la eficacia y eficiencia en todas las actuaciones administrativas, y
la responsabilidad efectiva de la Administracién por la prestacién de sus servicios a los
contribuyentes y la sociedad. : ‘
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MEJORES PRACTICAS Y FUTURO

DE LAS ADUANAS

Manuel Castilla Domingo
Divisién Fiscal Banco Interamericano de Desarrollo

INTRODUCCION: UNA LARGA HISTORIA

Desde tiempos prehistéricos el hombre y el grupo o tribu a que pertenece estan ligados a
un territorio propio que excluye a otros individuos o grupos. Durante mucho tiempo, el
grupo armado fué un instrumento adecuado para defender el territorio de la llegada de
intrusos; de esta forma, la vigilancia y el cierre de las fronteras quedaron vinculados al
concepto de ejército. Pero los pueblos mas avanzados entendieron las ventajas del
comercio, de la relacién con otros pueblos y levantaron las barreras militares para permitir
la entrada de otras gentes que traian productos nuevos y apetecibles.

Los permisos para la entrada y salida de mercancias a través de la frontera se
concedian a cambio del pago de un derecho de paso y, como los ejércitos nunca han sido
buenos administradores, el Poder encargé a otras personas el cobro del derecho de paso y
los situé estratégicamente en lugares fronterizos o0 en puertos maritimos por donde,
necesariamente, tenian que llegar o salir las mercancias. Estos puestos, encargados de
controlar el trafico procedente de o dirigido al exterior del territorio y de recaudar el derecho
de paso, fueron y son las aduanas. '

Estos origenes de la Aduana han marcado algunas de sus caracteristicas que se han
mantenido, casi invariables, poco menos que hasta hoy: su caracter fronterizo
relativamente aislado de los centros de poder politico y administrativo, su mentalidad
controlista y protectora y, desde luego, su vocacién recaudadora. Tampoco han variado
mucho, a lo largo del tiempo, las relaciones entre las aduanas y el Poder: especialmente por
lo que a la recaudacién se refiere que, en otro tiempo, estuvo concesionada a terceras
personas pero, en los ultimos ciento cincuenta afios, ha estado a cargo de empleados o
funcionarios del gobierno.

El hilo conductor del trabajo serén las cosas que habia que cambiar definidas por el
divorcio existente entre la situacién de las aduanas y las demandas de los sectores
econémicos de la sociedad (capitulo 1), lo que se ha avanzado como consecuencia de los
programas de reforma (capitulo 2) y lo que falta por hacer o se estd haciendo en otros
palses pero no todavia en América Latina o el Caribe (capitulo 3).
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CAPITULO I: LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION ADUANERA

Con el comienzo de la presente década las aduanas iniciaron un proceso de renovacién y
cambio, mas o menos profundo, en la mayor parte de los paises y en casi todas las
regiones. En este trabajo se analizaran algunos aspectos de esta reforma, en los paises de
América Latina y el Caribe, presentando las mejores préacticas derivadas de la reforma y se
comentaran cambios interesantes que se estan produciendo en otros paises de mayor
desarrollo y que, probablemente, constituirdn la segunda fase de la reforma en los paises en
desarrollo.

Los términos administracién aduanera o aduana se utilizardn indistintamente para
designar a la entidad del gobierno que tiene a su cargo el control de las operaciones de
comercio exterior y, con este fin, gestiona los recursos y medios puestos a su disposicién.

1.1 Elfin de las aduanas

Decir que la aduana esta encargada del control de las operaciones de comercio
exterior no_revela mucho sobre el contenido o el propésito de su actuacién. Aunque es
cierto que no hay unanimidad a la hora de senalar cuéles son los fines de la aduana es un
hecho generalmente aceptado que, desde la antigliedad, los Estados obligaban a pagar un
derecho de paso a todo el que pretendia introducir en su territorio mercanc ias procedentes
de otros paises; también la salida de mercancias nacionales estaba sujeta al pago de
derechos. Y para cobrar estos derechos situaron, en los puntos estratégicos, a las aduanas;
de manera que se puede afirmar que las aduanas se constituyeron para recaudar tributos:
este fué el fin principal de la aduana inicialmente y durante mucho tiempo.

Pero, al mismo tiempo que recaudaban tributos, impedian la entrada o salida de las
mercancfas no autorizadas con lo que se querfa proteger los intereses del Tesoro, la
economia, la salud o la paz del pais. Se puede decir, por tanto, que fas aduanas tenfan una
doble finalidad: proporcionar recursos al Fisco y proteger determinados intereses
nacionales. 1/ -

( Ambos fines han evolucionado al compas de los cambios en las ideas politicas .y
econémicas y de las nuevas demandas sociales. Asf, la finalidad recaudadora se ha visto
afectada cuantitativamente cuando se ha liberalizado el comercio y se han establecido
nuevas formas de imposicién sobre el consumo. Aunque la aduana recauda también estos
nuevos tributos en la parte del consumo que se cubre mediante productos importados la
percepcién general es que la aportacién de la aduana a la recaudacién fiscal ha perdido
importancia y que debe enfocar su actuacién de manera diferente. Al mismo tiempo, la
preocupacién por la defensa de los consumidores, la calidad de vida, el patrimonio artfstico,
el entorno ambiental, etc. significan nuevos valores que la aduana debe proteger frente a
eventuales riesgos provenientes del exterior.

La idea de proteccién, aplicada a la aduana, tiene una connotacién peyorativa
derivada de su actuacién en el pasado reciente y que se identifica como la antitesis de la
apertura de las economias y de la liberalizacién del comercio. La reticencia a aceptar

La facilitacion del comercio no es propiamente un fin sino un objetivo de la aduana.
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claramente la funcién protectora se da en los paises de América latina como parte de un
complejo de culpabilidad. A diferencia de ellos, tanto Estados Unidos como Canada
incluyen la proteccién como una de las tareas fundamentales de la aduana.

A titulo de ejemplo, el Servicio de Aduanas de los Estados Unidos 1/ describe sus
principales fines de forma absolutamente clara y directa:

* Liquidar y recaudar los derechos, impuestos y tasas sobre las mercancias
importadas;
* proteger a la industria nacional y a los trabajadores americanos contra la
competencia desleal de los productores y fabricantes extranjeros;
* regular el trafico de personas, transportistas y mercancias entre los Estados
Unidos y otros paises;
* proteger a los americanos y a su medio ambiente contra la introduccién de
productos nocivos o peligrosos;
* evitar el tréfico de drogas y el contrabando de otros productos; y
hacer cumplir ciertas restricciones de las leyes en relacién con algunas
exportaciones.

*

Se puede observar que todas estas competencias estdn comprendidas dentro de los
dos fines antes mencionados: la recaudacién de tributos y la proteccién de intereses
nacionales.

1.2 Situacién de las aduanas

Puesto que vamos a hablar de la reforma aduanera, resultara Gtil conocer o recordar,
siquiera en forma muy resumida, la situacién en que se encontraban las aduanas cuando se
inician los procesos de reforma. Tomamos el inicio de estos procesos hacia 1990 por
considerar que es entonces cuando se inician los primeros intentos de cambio profundo de
las aduanas con la llegada al poder de gobiernos decididos a abrir las economias al exterior
y necesitan contar para ello con una aduana radicalmente diferente. Argentina y Perd son
los dos primeros paises en abordar la reforma y modernizacién de sus aduanas.

En esa época, se afirmaba con razén, en los circulos politicos y en los medios de
difusién, que todas las aduanas de América Latina y el Caribe, aunque con diferencias entre
los pafses, eran ineficaces e ineficientes, en cuanto a la consecucién de sus fines, y
obstaculizadoras y corruptas. A partir de ese ano, muchos paises dieron comienzo a
programas para el fortalecimiento institucional o reforma de las adunas. El Cuadro 1
presenta un resumen de la situacién de las aduanas a fines de los 80's.

Las normas aduaneras

Las leyes aduaneras habian quedado obsoletas e inadecuadas para regular las.
funciones de la aduana en relacién con el comercio exterior. Varios factores, de distinta
naturaleza, habian contribuido a disenar las leyes aduaneras de una manera similar en cada
pais: las politicas proteccionistas de las décadas anteriores, las dictaduras militares y, en

Customs Madernization Act, 1993.
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los textos mds antiguos, 1/ la influencia de las “Ordenanzas de Aduanas” de Espaiia version
de 1922. El resultado fue la existencia de regulaciones detalladas que imponian la
intervencién continuada de los funcionarios aduaneros en todas las operaciones de
comercio exterior pero especialmente en las de importacion.

La minuciosa reglacién de las leyes hacia practicamente innecesario el desarrollo de
normas de aplicacién 0 manuales. Sin embargo, con los afos y los avances del transporte
y las comunicaciones y las nuevas tendencias del comercio, empezaron a aparecer lagunas
cada vez mayores por las que paulatinamente empezaron a circular una buena parte de las
operaciones comerciales. Cada autoridad o funcionario trataba de regular, a su manera, las
situaciones nuevas no contempladas en la ley. Estas regulaciones, a veces de caracter
local, introdujeron un nuevo elemento perturbador como fué la dispersién de las normas y la
diversidad de tratamientos para una misma situacién. El detalle y la rigidez de las leyes
junto a la confusién introducida por la proliferacién de normas, abrié un amplio campo de
discrecionalidad en la administraciébn aduanera; el deteriorio de los niveles técnicos y
morales, en este ambiente, condujo a una situacién bastante generalizada de aduanas
ineficientes y corruptas. '

Recursos humanos

Los Gobiernos, en general, habian dedicado escasos recursos financieros vy
materiales a la creacién y sostenimiento de una Administracién publica tecnificada y
productiva. Las crisis econ6micas redujeron ain mds los recursos disponibles para estos
fines. Por si fuera poco, en algunos paises, se introdujeron précticas absolutistas o
nepéticas, en virtud de las cuales cada gobernante podia sustituir y, de hecho sustituia, a
los empleados ptblicos, en la Administraciéon central, regional o local, por personas que
estaban ligadas a él por vinculos politicos, familiares, de amistad, etc. Cada cambio de
gobernante implicaba el cese de una parte del sector funcionarial bajo su dependencia y su
sustitucién por personas, generalmente ajenas a la funcién para la que eran designadas,
pero afines al nuevo jefe.

Esta forma de reclutamiento, por su propia naturaleza, limité o suprimié la mayoria
de las reivindicaciones de caracter profesional o salarial y produjo un perfil de empleado
plblico de baja formacién técnica y mal retribuido. En muchos casos, los Gobiernos
quisieron "compensar” su escasa atencién a la Administracién permitiendo que sus
funcionarios buscaran otras fuentes de ingresos que nivelaran sus exiguos salarios.

En aquellos sectores, como el de Aduanas, cuyo marco legal ofrecia un amplio
margen de actuacidon discrecional y contaban, ademds, con instrumentos de presién
eficaces las oportunidades de multiplicar los sueldos fueron abundantes y notorias. La
dispersién y el desorden normativo favorecié la aparicién de procedimientos arbitrarios que,
al complicar la gestién administrativa, permitia obtener ventajas econémicas.

3 Las leyes de aduanas de Bolivia y Guatemala databan de 1929 y 1934
respectivamente.
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De esta forma, la
despreocupaciéon de los
Gobiernos, la inestabilidad

laboral y los reducidos ingresos
de los empleados crearon el
marco sociopolitico para la
corrupcién y la ineficiencia.

‘Cuadro 1

Las aduanas de los 80's

Las Leyes: resu|taban antlcuadas en reIacnén
con las nuevas ideas 'y politicas 'sobre el ‘comercio
internacional e inconsistentes ‘con otras normas que
regulaban aspectos colindantes con los aduaneros.

- Estructura: Por razones  salariales o politicas

se_habian creado multiples:-6rganos intermedios que
demoraban . - las resoluciones y: - dilufan
responsabilidades; las verdaderas  decisiones ‘e,
incluso, muchas ‘rutinarias segman concentradas al
,mvel més alto.

Los procedimientos

Los procedimientos, al
igual que toda la administracién
aduanera, estaban orientados
principalmente a asegurar la
recaudacién de los derechos e
impuestos y, de paso, a frenar

- .Procedimientos: Eran manuales y reflejaban la
- complicada e inGtil estructura..de la -organizacion
aduanera; “se . multiplicaban -los trémutes vy los
controles eran estér:les

Corrupc:én. EI personal de Ias aduanas (y de la

la  entrada de productos | . yinistracion  en generall  habfa = crecido
extranjeros. Por tanto, todos | excesivamente -por- el-clientelismo ‘polftico, con una
los controles vy cautelas fuerte cafda ‘del nivel técnico y de los  salarios. El.

deterioro del- personal junto-ala-ingerencia de los

arecian pocos. A esto hay que G pPelsona ; ,
P P ya politicos_que utilizaron las aduanas como baza para la

aftadir que los procedimientos

. negociacion polftica condujo ~ a  una situacién
previstos en las leyes pronto escandalosa en algunos palses. G : '
quedaron obsoletos y se fueron | S
adaptando con las interpre- ,Abanqono: Ni la socuedad ni los poderes
taciones de los funcionarios politicos  crefan en la Administracién del Estado vy,

. . menos aln, en la aduana; los Ministerios de Finanzas
Como consecuencia, en tampoco se ocuparon de ella'yla abandonaron a su
muchos paises no existian [ suerte. Cuando quisieron recuperarla se encontraron
procedimientos C|aros' aplica- con. .enormes dlflcultades dentro \' fuera de la

. ] .
dos de manera armonizada en institucion

todas las oficinas del pafs.

El procedimiento para la importacién es, sin duda, el més representativo de los
procedimientos y, en este sentido, refleja aproximadamente la situacién general de éstos.
Los principales puntos criticos del de importacién se localizan en las siguientes. fases:

. El cardcter manual del procedimiento que obliga al interesado a llenar la declaracién,
en forma manual o mecénica, y hacer filas para presentarla en la .aduana;
multiplicidad de trdmites y registros: cada vez que la declaracion era enviada de una
oficina a otra, dentro de la aduana, era registrada manualmente tanto a la entrada
como a la salida de cada seccién. :

L] La obligatoriedad del reconocimiento fisico de las mercancias en todas las:
operaciones; esta practica que hubiera sido innecesaria puesto que la mayor parte
de las declaraciones revisadas estaban correctas y, ademds, en la préctica, la
inspeccién fisica no se hacia o se hacfa en forma somera y rutinaria.

° Con todo, la traba principal era la obligacién de efectuar la valoracién de las
mercancias antes del reconocimiento y aforo y, por tanto, antes de su entrega al
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importador. La aduana podia pedir cualquier documento o informacién
complementaria que, muchas veces, no estaba en poder del importador y cuya
obtencién dependia de oficinas o empresas en el extranjero; por tanto, la evacuacion
del trdmite de la valoracion podia requerir un tiempo que no es controlable de
antemano ni por el funcionario ni por el importador.

Este procedimiento, igual que el resto, ofrecia, ademdas, oportunidades para la
corrupcién a través del contacto fisico permanente, el congestionamiento de las oficinas a
determinadas horas y la amplia discrecionalidad para la toma de decisiones que afectaban a
la duracién del tramite (mayor costo) o, directamente, al costo de la operacién (andlisis
injustificados, pesaje, documentos no-necesarios, vaciado de contenedores, etc.).

La informacion

Con procedimientos manuales los documentos y la informacién en general llegaba a
la aduana mediante soporte de papel; la forma desintegrada con que se enfocaban y
manejaban cada uno de los procesos hacia innecesario o dificil el flujo de informacién de
unos departamentos a otros. La informacién se generaba a mano y en papel, fuera de la
aduana, y se reproducfa, también a mano y en papel, dentro de la aduana cuando era
necesario.

Pero, si miramos la informacién desde el punto de vista del usuario que la necesita,
la situacion era peor todavia. La aduana, durante mucho tiempo, ha sido un ente encerrado
en las “cavernas”, de espaldas a lo que ocurria en el mundo exterior, y predispuesto contra
cualquier peticion de informacion o aclaracién. Incluso, dentro de las propias aduanas, los
funcionarios que tenian acceso a informaciones que deberfan haberse difundido, las
guardaban celosamente como instrumentos poderosos de negociacién en beneficio propio.

La integridad

Como se ha visto en los pérrafos anteriores, el nivel de integridad en las aduanas, en
la época que estamos considerando, era muy bajo. La inestabilidad de los funcionarios, los
bajos salarios y la ingerencia politica son algunas de las causas que condujeron a esa
situacién; por otra parte, la pérdida o subversiéon de valores morales dentro de la sociedad
facilitaron la pervivencia y la expansion de las practicas corruptas.

Es obvio que la corrupcion no era ni es igual en todos los pafses ni tampoco son
iguales las posibilidades de adoptar las medidas preventivas y correctoras que permitan
eliminar la corrupciéon. Por ejemplo, aunque haya consenso en cuanto a la necesidad de
adoptar politicas de personal adecuadas y salarios dignos, no todos los paises estan en
condiciones de poner en marcha tales politicas ni disponen de los recursos necesarios para
ello.

Con ser tan deficiente la situacion de las aduanas, lo descrito no constituye mas que
uno de los tres elementos que propician la corrupcién y hacen tan dificil su erradicaciéon: las
normas, los procedimientos, la falta de recursos sélo proveen las oportunidades para
introducir practicas corruptas. Con todo, oportunidades para la corrupciéon pueden existir o
se pueden buscar siempre aunque la adopcién de determinadas medidas puede reducirlas
de manera importante
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Hay, ademas de las
oportunidades, otros dos elementos
de caracter sociopolitico que son la
aceptaciéon social y la tolerancia
institucional y que son los que
dificultan la lucha contra Ia
corrupcién. La aceptacién por la
sociedad de conductas irregulares en
la actividad publica y privada elimina
el poder disuasorio 0 de autocontrol
que podria representar el rechazo
social hacia tales comportamientos
ilicitos. A veces, incluso, son
percibidos como la respuesta informal
a los excesos tributarios o a la
complejidad burocratica. ElI cambio
de actitud social sélo es esperable
cuando se han revertido los otros dos
elementos.

El tercer elemento, la
tolerancia institucional, es el mas
pernicioso de todos e incluye desde el
Gobierno y los responsables de la
gestiéon aduanera hasta los
operadores econdmicos considerados
colectivamente. Su gravedad radica
en que la posicién clara y definida de
las instituciones contra la corrupcion
es el requisito imprescindible para
combatirla y para implementar los

cambios que implica un programa de reforma.

1.3 Lareforma aduanera

Cuadro 2 “La raiz politica de la corrupcién”

. formacién’ técnica-y mal retribufldo.Cada

El . reclutamiento ~de ‘os. empléados
publicos, con . criterios. politicos, ha
producido un perfil de:funcionario de baja

gobernante sustituye a los empleados de
las’ administraciones  central, regional o
local, por personas que ligadas a él por
vinculos politicos, familiares, de amistad,
etc.

En muchos casos, ~los Gobiernos han
querido "compensar” su escasa atencién
a la Administracién permitiendo que sus
funcionarios buscaran: otras fuentes de
ingresos que nivelaran. sus exiguos
salarios.

El - producto ilicito’ de ‘las préacticas
corruptas beneficia no sélo. al-empleado
que las realiza sino a quien lo designé, al
grupo al que pertenece 'y al partido
politico que le respalda.. Por- otra parte,
se beneficia -y en mayor medida- quien
realiza el pago ilegal (importador, agente
0 ambos}).

Se han utilizado distintas denominaciones como fortalecimiento, reforma,
modernizacién, etc. para designar el movimiento que, en algunos paises, se inici6 en los
dltimos afos de los 80's y continué, en casi todos, durante la década siguiente.
Actualmente, se ha generalizado la expresién acufada por la Organizacién Mundial de
Aduanas {OMA) de reforma y modernizacion de las aduanas.

Pero la reforma de las aduanas no se plantea como un movimiento espontaneo
dirigido a mejorar el cumplimiento de sus fines. Diversos factores, actuando conjuntamente,
han promovido un proceso de cambio importante dentro de las administraciones aduaneras.
En el proceso, aunque se mantienen los fines de las aduanas, se replantean sus objetivos y
se modifica la forma en que se desempefan sus funciones. Como consecuencia, la
tradicidn milenaria de las aduanas se ha visto, de pronto, sacudida en sus mas firmes




convicciones: lo que “siempre habia sido asi” comenz6 a cuestionarse y a tratar de que
fuera de otra manera.

El origen de la reforma

Al principio, cada una de las aduanas creyé que estaba efectuando un cambio
importante en solitario; hasta que empezaron a darse cuenta que otros paises estaban
haciendo cambios parecidos. La Organizacién Mundial de Aduanas hizo una encuesta que
revel6 que el cambio se habia convertido en un fenémeno generalizado a nivel mundial.
Pero no sélo eso: los motivos gue impulsaron al cambio eran fundamentalmente los
mismos, las dreas que habfan sufrido mayores modificaciones también eran coincidentes.
No es posible pensar que se trata de una casualidad o que las aduanas tienen tantas cosas
en comun, en todos los paises, que sus movimientos se producen necesariamente en la
misma direccién. MaAs bien, lo que ocurre es que los cambios vienen impulsados por otros
cambios que se han producido en la economia internacional y en el mundo de los negocios.
El mundo de los negocios ha desarrollado comportamientos comunes y exige que las
aduanas les ofrezcan, en todas partes, las mismas facilidades en cuanto a las operaciones
de comercio exterior.

El cuadro resume los

principales factores del cambio | Cuadro 3 Los factores del cambio

en las aduanas y su importancia

de acuerdo con la frecuencia de . La integracion de los paises en.zonas de libre

las respuestas expresada en . comercio o uniones aduaneras: (71%).

porcentaje, segun la encuesta | *La liberalizacién del comercio internacional (64%).

de la OMA. . . La revisibn del papel del Estado y ‘la

: necesidad de mejorar la eficiencia de los

A pesar de la encuesta organismos publicos y agencias del sector

cabe preguntarse sirealmentela | ~  publico (60%).

reforma fue igual en todas |*® Los programas de  ajuste estructural para

partes. Los factores restablecer los equilibrios fiscales (45%).

determinantes fueron los | ® Implementacién = de un nuevo - sistema

mismos a nivel global pero cada impositivo (45 %]).

uno tuvo diferente peso en cada |® El aumento del tréfico de drogas y de los

pafls. Por  ejemplo, los problemas de inseguridad (35%).

programas de ajuste estructural
y la implantacion de un nuevo
sistema impositivo es un factor casi exclusivo de los paises en vias de desarrollo y para
alguno de ellos pudieron ser los impuisores decisivos o unicos de la reforma aduanera. Pero
ese no fue el caso de todos los paises y, si los factores dominantes son distintos, cabe
esperar que los resultados también lo sean.
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Durante décadas, en [Cuadro4
América Latina y el Caribe, la |
imagen de la aduana ha sido la 100

. . cs . n 5. Nom. Arancel
de una instituciéon "dedicada” a 80

. 4. Rec. Humanos T
entorpecer las operaciones del 60
comercio exterior, creando 3. Control

Componentes de la reforma

obstaculos, legales o no, para | 2.Sist. Informac. 40

retrasar la entrega de las | 1.Legislacion . 20 A

mercancfas al importador vy 0

encareciendo innecesariamente 1 2 3 4 5

los costos de la operacién. Y Paises desarrollados (gris)  Paises en desarrollo (negro)

todo ello bajo la mirada
complaciente de un Estado
protector de sectores
productivos ineficientes o
monopolistas.

Cuando se inicia el cambio, una primera reaccién fué tratar de compaginar una cierta
agilizacién de los trdmites aduaneros con el mantenimiento de los viejos procedimientos.
Pero esta situacién no pudo sostenerse por mucho tiempo y la mayoria de los paises
optaron por afrontar abiertamente el problema e iniciar, de verdad, el proceso de reforma y
modernizacién de sus aduanas.

Alcance de la reforma: componentes y objetivos

Dada la situacién de deterioro de las aduanas habia que hacer una reforma que
incluyera todo el ambito aduanero. Tampoco podia ser de otra forma puesto que todos los
componentes estdn fuertemente relacionados; sin embargo, el énfasis no se puso por igual
en todas las dreas como se ve en el cuadro adjunto.

Primero, porque la situacién de partida no era la misma en todos los paises; asi se
ve, en el cuadro de la pagina siguiente, el distinto peso que tienen, segtin el grado de
desarrollo de los paises, la legislacién, el control, los recursos humanos y la nomenclatura
arancelaria. Segundo, porque, como se dijo hace un momento, los motivos dominantes de
la reforma no fueron los mismos en todos los paises; pero, sobre todo, porque al mundo de
los negocios y a la politica del Gobierno le interesaban mds los temas relacionados con la
eficiencia y la facilitacién que la eficacia; de gran importancia era y es también la integridad
en las aduanas puesto que afecta a todos los demas objetivos y directamente al clima de
inversiones, a los negocios y a los ingresos publicos.

Estos son los tres objetivos “estrella” en la reforma de las aduanas, especialmente
en los paises de América Latina. En mi experiencia personal, durante anos, he percibido
claramente el mensaje, a veces explicito, de que los Gobiernos se preocupan mucho mds
por la eficiencia y la facilitacién que por la eficacia. El mensaje estd claramente ubicado
dentro del contexto de la politica neoliberal.

Estos objetivos se podrian traducir a un principio bésico que deberfa regir la gestién
aduanera: El trdmite aduanero o paso de las mercancias por la aduana debe ser,
simplemente, un intercambio de informacién entre entre el importador/exportador y la
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- aduana de manera que ésta facilita a aquel el cumplimiento voluntario de sus obligaciones y
obtiene los datos necesarios para el cumplimiento de sus fines.

1.4 _La Declaracion de Columbus

Se conoce como Declaracién de Columbus el documento presentado por la
Organizacion Mundial de Aduanas (OMA) durante el Simposio sobre “Eficiencia en el
Comercio” que, organizado por la UNCTAD, tuvo lugar en aquella ciudad de Ohio (Estados
Unidos) durante el mes de octubre de 1994,

Para entonces ya se habian iniciado los procesos de reforma en las aduanas de
numerosos paises pero fue un momento oportuno para que la Organizacién Mundial de
Aduanas presentara, debidamente estructuradas, las lineas bésicas para la reforma y
modernizacién de las aduanas aglutinando las recientes experiencias y las constantes
aspiraciones de las organizaciones representativas del comercio internacional. El Secretario
General de la OMA presenté a las administraciones aduaneras y al mundo empresarial un
conjunto de detalladas recomendaciones para facilitar el intercambio de mercancias a través
de las fronteras sin perjuicio de los controles que las aduanas deben ejercer.

El conjunto de recomendaciones formuladas en la Declaracién de Columbus se
pueden agrupar de la siguiente forma:

. La aduana deberia elaborar, en coordinacién con otras entidades de los sectores
publicos y privados, un Plan Estratégico que recoja los objetivos de la aduana. Este
Plan deberia darse a conocer a los operadores econémicos y al publico en general.

] Los procedimientos operativos deben ser revisados en profundidad para identificar
aquellos que son ineficientes, redundantes o que obstruyen el desarrollo normal de
las operaciones de comercio exterior. Los procedimientos identificados se deben
eliminar o sustituir por otros que sean més flexibles y transparente. En especial, se

deberia:

o Dar mayores facilidades para realizar algunos tramites aduaneros antes de la
llegada del medio de transporte;

i Hacer esfuerzos para agilizar la entrega de las mercancias (levante); y

o Simplificar el procedimiento de valoracién de las mercancias (que puede

causar importantes retrasos en el despacho de aquellas) mediante la

implantacién del método establecido en el Acuerdo para la implementacién

del art. VIl del GATT conocido también como Acuerdo de Valoracién de la
. OMC (Organizacién Mundial de Comercio).

] Utilizar en mayor medida la tecnologia informética para llevar a cabo el cometido de
la aduana de una manera eficiente;

. Modificar la actitud hacia los oporadores comerciales y fomentar modelos de
cooperacién estrecha con ellos; al mismo tiempo, establecer unos niveles minimos
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de conocimientos y profesionalidad para los Agentes o Despachantes de Aduana, los
Agentes de carga y otros intermediarios con el fin de eliminar la parte de demora
que es imputable a algunos de estos profesionales;

] Los Gobiernos deberian imponer la coordinacién de todos los Organismos publicos
que intervienen en las operaciones de comercio exterior a fin de evitar actuaciones
superpuestas y gastos redundantes;

] Los Gobiernos deben tomar medidas para asegurar el mayor nivel de integridad vy
profesionalidad dentro de los servicios de aduanas; al mismo tiempo, deberian
adoptar medidas para desalentar las conductas irregulares por parte de los
comerciantes;

° Los Gobiernos deberian asegurar a las aduanas los recursos adecuados para cumplir
con sus cometidos de manera eficaz y eficiente. Una aduana sin recursos sera, con
toda seguridad, un obstéculo para el comercio.

Hay que anticipar dos comentarios, de caracter general, sobre el Plan Estratégico y
sobre el conjunto de las recomendaciones.

1) Los programas de reforma de las aduanas no han contado con un verdadero Plan
Estratégico: se ha trabajado sobre la base de planes concretos y de corto plazo que se han
sustituido, total o parcialmente, por otros a medida que aquellos se iban cumpliendo, en
todo o en parte, o se adaptaban a los cambios ocurridos en la politica del Gobierno o en la
situacién econémica nacional. En general, los planes no fueron elaborados en coordinacién
con otros sectores relacionados con el comercio exterior; esto es comprensible puesto que
se partia, en muchos casos, de situaciones de confrontacién entre la aduana y los
operadores comerciales. El paso de posiciones como esa a una actitud de cooperacién no
es facil para ninguna de las partes y requiere un proceso de maduracién y esfuerzo que
puede resultar largo. ‘

2) Esta misma razén ha hecho que, como veremos a continuacién, solamente
algunas de las recomendaciones se hayan incoporado ya en las practicas habituales de las
aduanas de América Latina y del Caribe; otras han sido o estadn siendo introducidas en
paises de mayor desarrollo como son Canad4, los Estados Unidos, la Unién Europea, Nueva
Zelandia o Australia.

En el capitulo siguiente se presentan las mejores practicas de los paises en éreas
concretas y se podréd ver en qué medida los procesos de reforma han incorporado algunas
de las recomendaciones en la actuacién diaria de las aduanas. En el capitulo tercero, nos
referiremos a aquellas otras recomendaciones que se estan poniendo en practica en paises
de mayor desarrollo y que, probablemente, constituirdn la segunda fase de la reforma
aduanera en América Latina y el Caribe.
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- CAPITULO II: LAS MEJORES PRACTICAS

Las practicas se han seleccionado, preferentemente, entre las que siguen las aduanas de
América Latina y el Caribe. Los criterios para seleccionar una practica con preferencia a
otra se basan en su mayor adecuacién a los objetivos de la aduana. En ocasiones, se ha
considerado conveniente seleccionar, para un mismo tema, mas de una practica por
considerar que se trata de aportaciones interesantes. Desde luego que se ha procurado
comprobar que se trata de prdcticas y no de conceptualizaciones tedricas; la practica se
diferencia de 1a teoria, entre otras cosas, por haberse incorporado, sin limite de tiempo, a la
conducta de una persona o grupo.

Las &4reas seleccionadas siguen los componentes esenciales de la administracién
aduanera y coinciden, en parte, con los que se sefalaron al resumir la situacién de las
aduanas al comenzar la década de 1990. No se han incluido mejores practicas en materia
de legislacién ni estructura organizativa por la dificultad de establecer comparaciones
vélidas en materias que tienen tan estrecha dependencia del ordenamiento juridico general
de cada pafls. Una norma considerada 6ptima, aisladamente, podria ser inadaptable al
marco constitucional o legal de un pais concreto.

2.1 Los recursos humanos -

La situacién -de los recursos humanos ha sido y continda siendo uno de los mdés
graves problemas que tienen las aduanas de América Latina y del Caribe. Por eso se han
identificado algunas de las medidas adoptadas en relacién con este tema y se ha
seleccionado la solucién méas completa que ha sido implementada hasta el momento.

Como se mencioné anteriormente, al hablar del contenido de la reforma aduanera,
los palses en desarrollo situaron este tema entre las tres primeras &areas junto con la
legislacién y los sistemas de informacién. A la hora de concretar el problema, cada pafs
podrfa destacar aspectos diferentes relacionados con los recursos humanos de acuerdo con
la gravedad del efecto que produce o de la mayor o menor visibilidad social que tenga cada
uno de ellos. Sin embargo, es muy probable que los palses coincidieran al sefalar, en una
enumeracién lineal sin prioridades, los siguientes puntos: inestabilidad laboral de los
empleados, baja preparacién técnica, retribuciones inadecuadas, ingerencia politica en la
seleccién del personal, ausencia de estimulos, irresponsabilidad, inamovilidad, rigidez del
Sistema Civil, etc. Todos ellos estan fuertemente relacionados entre si de manera que no es
posible resolverlos si no. es con una estrategia global.

La OMA advertia a los Gobiernos que, de no proporcionar a las aduanas los recursos
suficientes para el cumplimiento de sus fines, se convertirfan en un obsticulo para el
comercio. Esto es claramente aplicable a los recursos humanos; cuando son inadecuados
afectan, de manera global, a la totalidad de los objetivos de la aduana en un esquema que
funciona, mas o menos, asi: su insuficiencia las hace ineficaces y su ineficacia permite el
crecimiento del fraude y del contrabando, la ineficiencia multiplica los costos y las trabas
disuadiendo a los operadores del cumplimiento de sus obligaciones y, por tanto, estimula
también la utilizacién de vias ilegales como el contrabando y el soborno; la inestabilidad
laboral, los bajos salarios, la ausencia de carrera y de estimulos, junto con las
oportunidades que ofrecen las normas y los procedimientos aduaneros, propician el
nacimiento y mantenimiento de la corrupcién.
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M_Qj_QL_Q[_é_C_tLC_a La reforma de la Aduana de Perid comenzé, fundamentalmente, con
la adopcién de medidas que implicaron el cambio de buena parte del personal y la aplicacién
de una nueva politica. Esta nueva politica incluye una estrategia global que contempla
todos y cada uno de los elementos relacionados con los recursos humanos.

La renovacién radical
- del personal, junto con las
medidas adoptadas en otras
areas, permitié llevar a
cabo, en un periodo corto, la
transformacién espectacular
de los resultados de gestién
de la aduana y un cambio de
su imagen tal como era

Cuadro 5 = - Los recursos humanos en la Aduana de
Pertt - o o i ; e : : :

:Selecclon Un centro umversutarlo se encarga de la-
primera- seleccnén entre egresados de las Universidades
del pais; el candldato debe superar. otras pruebas
objetivas para ingresar en la- Escuela de Aduanas.
, 'Capacitanién; Quienes-superan .la. seleccién- participan
o . en-un C|clo de formacién de un afio que combina, las-
percibida por la sociedad. El | :
_ensefianzas tedricas sobre la profesién con periodos de
total del personal aduanero |-
practicas en las aduanas de la Republica para cerrar con
pasé de 3.800, en 1991, a
un:: perfodo; de maduracndn del aprendlzaje teénco y
2.600 en 1996; el personal préctlco
i | ism , ,
p;cr):::;onags 6e:e fn n;':ﬁ: Evaluacién: - Se 'reahza s‘emestralmente tomando en
P ,op . cuenta el - desempeno Yy |a |dent|f|cacnén institucional;
un 60%; la recaudacién,
. - evaluacmnes negatlvas sirven de ‘aviso al empleado
. creci6 de US$626 millones a | »
2793 en 1996 con un para. -corregir. ‘su’ comportamlento Y, Si’ se" repiten,
. o pueden terminar con la separacion del servicio.
crecimiento del 435% frente C '
. a un crecimiento del valor arrera: Las evaluaciones; el tiempo de servncno y el
cumplnmtento de.los requnsnos establecndos para cada

CiF de las importaciones del |
o ) puesto de trabajo son-los criterios para progresar dentro
187%. Se han automatizado
de la carrera aduanera.

la t_ot_ahdad de los Retribuciones:  El - régimen auténomo de la
procedimientos aduaneros y -

. . Superintendencia : Nacional . de Aduanas y -los ‘buenos
administrativos y la

. . ‘resultados - de la. gestién -aduanera - han '~ permitido
retribucién de los }

funcionarios es competitiva
con categorias similares en
el sector privado.

establecer una escala saiarlal competltlva conel sector
pnvado peruano :

v 2.2 Lareconstruccion de los procedimientos

. En la teoria administrativa, los procedimientos se definen como los cauces a través
de los cuales se desarrollan las actuaciones de los interesados y de la administracién; estas
actuaciones son las “préacticas” o trdmites. No se debe confundir procedimiento y tradmite:
Un procedimiento suele constar de varios tramites. Por tanto, es fundamental el redisefio de
los procedimientos para facilitar la implantacién agil de nuevas practicas y su modificacién.

. cuando sea necesario. A continuacién se seleccionan solamente algunos aspectos de los
dos procedimientos que tienen mayor impacto en el desarrollo de las operaciones de
comercio exterior: la importacién y la exportacién.
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La importacion a consumo

El procedimiento 'de importacién a consumo o, simplemente importacién, es el
destino o régimen aduanero que permite que las mercancias extranjeras, previo pago de los
tributos y cumplimiento de las formalidades establecidas, puedan utilizarse en el mercado
interno en las mismas condiciones que las similares producidas en el pais. Este
procedimiento abarca desde la entrada del medio de transporte dentro de los limites
jurisdiccionales del pais de importacién hasta que la aduana autoriza la retirada (levante) de
las mercancias y su libre
utilizacién en los canales de produccién o distribucién nacionales.

Mejor préctica. En el procedimiento -general, las mejores préacticas estan siendo
aplicadas, con ligeras variantes, en Argentina, Costa Rica y Peru. 1/ Estas practicas
representan un cambio cualitativo importante respecto al procedimiento tradicional que se
venia aplicando durante décadas en la mayoria de los paises. Estas son las principales
modificaciones que introduce el nuevo procedimiento:

] El manifiesto de carga se puede presentar antes de la llegada del medio de
transporte lo que permite a la aduana tener informacién anticipada sobre las
mercancfas que estadn por llegar, analizarla y tomar decisiones sin demorar las
operaciones portuarias ni aduaneras;

] El pago se puede hacer en entidades bancarias, incluso antes de presentar la

declaracién, en base a la autoliquidacion de tributos hecha por el interesado o su
representante;
. Los datos de la declaracidon se pueden enviar por medios electrénicos al sistema de

la aduana, a cualquier hora, evitando asi la concentracién del trabajo a ciertas horas
y las aglomeraciones y presiones sobre los funcionarios;

® El sistema selecciona, en forma automética, el nivel de comprobacién a que seran
sometidas las declaraciones y mercancias por parte de la aduana (ver recuadro sobre
“circuitos o niveles de control”);

] La valoraciéon se realiza después de que las mercancfas han sido retiradas por el
importador, de manera que no produce ninguna clase de demora.

El control de los manifiestos de carga
En forma genérica este control incluye las actuaciones de la aduana desde la llegada
del vehiculo en que se transportan las mercancias, durante su descarga y almacenamiento

por el tiempo que las normas establecen para la presentacion de la declaracién aduanera.

Todas las legislaciones aduaneras imponen a los transportistas la obligacién de
presentar en la aduana correspondiente al punto de su llegada una declaracién o manifiesto

4 El procedimiento seguido en estos tres paises contiene las modificaciones que se

enumeran a continuacion. Otros paises cumplen con una o mds de ellas pero no con todas.
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de la carga que transportan. Este documento, originario del transporte maritimo, se
extendié mas tarde al aéreo y resume la totalidad de la carga que transporta un vehiculo.
Consiste en una relacién ordenada y resumida de los conocimientos de embarque o aéreos,
acompanada de los propios conocimientos y de la lista de tripulantes, provisiones y
pertrechos o equipo mévil de trabajo del buque.

El control de la aduana en relacién con la descarga de las mercancias consiste en
verificar que todo lo que se descarga habia sido declarado en el manifiesto y que todo lo
que se habia manifestado se encuentra realmente al costado del buque o en la pista del
aeropuerto. Las diferencias, en mas o en menos, tienen que justificarse de manera
satisfactoria ante la aduana o, en caso contrario, dan lugar a la imposicién de sanciones
que pueden incluir el comiso de las mercancias no declaradas por presumir la ley que
pretendian introducirse de contrabando a menos que exista un motivo que explique la
omisiéon habida en el manifiesto. De igual forma, las mercancias faltantes, si no se justifica
su ausencia, pueden también ser consideradas como introducidas clandestinamente y, en
consecuencia, ser objeto de sanciones similares a las establecidas para el contrabando.

Después de la descarga, hasta hace pocos afios, las mercancias eran almacenadas
en las bodegas e instalaciones de la propia aduana y manipuladas y custodiadas por sus
empleados. Actualmente, en casi todos los paises, las mercancias son depositadas en
almacenes privados habilitados por la aduana.

El control del manifiesto es el primer control que debe realizar la aduana como tnico
medio de conocer qué mercancias han llegado al pais y, por tanto, estdn sujetas a la
presentacién de una declaracién, al cumplimiento de las formalidades establecidas y al
eventual pago de derechos e impuestos.

Mejor practica. La Aduana de Perl aprobé y puso en vigencia un procedimiento
que es el que mejor cumple con todos los requisitos del control de los manifiestos.

. A principios de 1997, habilité el procedimiento para que las navieras y otras
empresas de transporte envien los manifiestos por medio electrénicos utilizando el
mensaje IFTMCS de EDIFACT. El conocimiento anticipado de las mercancias que
estan por llegar al pais permite a la aduana someter esta informacién a un anélisis y
determinar cual puede ser su nivel de riesgo en base a criterios previamente
establecidos y decidir qué mercancias o contenedores es necesario inspeccionar en
el momento de la llegada del medio de transporte.

] La verificacion de la descarga de las mercancias se basa en la concurrencia de
intereses contrapuestos del transportista y del almacenista; el primero es
responsable de las mercancias hasta que el almacenista exprese la conformidad
entre la cantidad y estado de las mercancias recibidas y las que figuran en el
manifiesto. El juego de estos intereses es la mejor verificacién sin necesidad de que
intervenga la aduana. Es recomendable una comprobacién aleatoria para reforzar la
obligacion de denunciar también los bultos sobrantes ya que, en este caso, no
existen intereses contrapuestos entre ambos operadores.

. La rectificacién de manifiestos sélo se autoriza cuando, dentro del plazo establecido,
se prueba la existencia de alguna de las causas justificativas:
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. para los bultos faltantes: (i) que no se hubieran cargado en el punto de
embarque; (ii) se enviaron a otro lugar de destino o (i} se perdieron por
accidente que deber4 ser probado. En los dos primeros casos, la prueba seré
aceptada cuando se reciban las mercancias que faltaron y que, por error,
fueron enviados a otro lugar.

° para los bultos sobrantes: (i) se cargaron por error ya que su destino no estéd
incluido en la ruta del vehiculo; (ii) estaban destinadas y manifestadas para
otro puerto incluido en la ruta del viaje y se descargaron por error; o liil) no se
incluyeron en el manifiesto por haberse cargado en el Gitimo momento.

L El control “contable” del manifiesto se realiza por el sistema informético de la
aduana. Se crea una estrecha relacién entre las partidas del manifiesto
{conocimiento de embarque) y las declaraciones de manera que sélo acepta aquellas
gue se refieren a uno o varios conocimientos registrados en el sistema y cuyo
nimero de buitos es igual 0 mayor que el consignado en la declaracién. 1/

i Abandono de las mercancias. Las legislaciones aduaneras establecen un plazo, a
partir de la llegada de la mercancia al pais, para que su duefic o consgnatario
presente a la aduana una declaracién indicando el destino que desea dar a los
bienes. Cuando ha transcurrido este plazo sin que se haya presentado la
declaracién, el sistema autométicamente bloquea las partidas correspondientes y no
permite su despacho hasta que regularice previamente la situacién. Si no lo hace, el
sistema emite un listado con las mercancias pendientes de despacho para que se
inicien los tramites de abandono y remate. Este listado se coteja con los listados que
los almacenistas deben enviar a la aduana periédicamente.

La valoracién de mercancias

En la actualidad, alrededor de la tercera parte de los paises de la regién estén
aplicando el Cédigo de Valoracién de la OMC en sustitucién del método conocido como la
Definicion del valor de Bruselas. Si, en principio, parece una proporcién modesta no lo es si
se considera que esos paises realizan mas del 85% de las importaciones de América Latina
y el Caribe.

El cambio del método de valoracién, en si mismo, representa una practica mejor que
la utilizacién que muchos paises han hecho de la Definicion de Bruselas con fines
recaudadores y/o proteccionistas. Pero, ademas del método, otro cambio importante ha
sido la realizacién de la valoracién después de haberse autorizado el levante de las
mercancias en lugar de hacerlo antes de la verificacién como ha sido la norma tradicional
en las aduanas. Esto ocasionaba graves demoras y, sobre todo, incertidumbre respecto al
momento en que serian liberadas las mercancias puesto que, en ocasiones, se requerian
documentos adicionales que no siempre se encontraban en poder del importador. Esta
incertidumbre y la discrecionalidad implicita en el concepto de "precio normal” que servia

5 El ndmero de bultos en la declaracién puede ser menor que el del conocimiento

solamente cuando el procedimiento del pais permite que se realicen despachos parciales por una
cantidad de builtos inferior a la que figura en el conocimiento de embarque.
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de base a la Definicién de Bruselas, proporcionaba una nueva oportunidad para la
negociacién y/o la corrupcién.

Mejor préctica. Si bien, con arreglo al nuevo Cédigo, las aduanas deben aceptar el
valor de transaccién como valor de las mercancias que se importan esto no significa que tal
valor no pueda ser cuestionado y, en determinadas circunstancias, rechazado como
inaceptable. Para eso, las aduanas tienen que contar con un buen sistema de informacién
que suele concretarse en una base de precios y, por supuesto, un buen equipo de
profesionales.

La aduana de Per desarrollé su propio Sistema de Valoracién de Mercancias (SVM)
que constituye una excelente herramienta de apoyo a los expertos en valoracién. El SVM se
alimenta con la informacién procedente de las declaraciones, contrastados con los
Certificados de Inspeccién previa al embarque, de las revistas especializadas y de las listas
de distribuidores oficiales de productos. Estos precios son analizados y clasificados segin
las caracteristicas de las mercancias, modelo, cantidad, nivel comercial, tiempo, etc. hasta
poder establecer la comparacién con mercancias idénticas designadas por un cédigo. Si el
precio declarado excede el margen de tolerancia establecido (+/- 5%) la aduana inicia las
investigaciones correspondientes o requiere al importador para que aporte documentacion
adicional que justifique la desviacién del precio. Si el precio se encuentra dentro de la franja
y, ademads, redne todas las condiciones exigidas para asegurar un nivel minimo de
credibilidad se incorpora a la base de datos contribuyendo, de esta forma, a su
actualizacién.

El SVM es accesible a través de Internet previa autorizacién de la Superintendencia
Nacional de Aduanas de Perq.

La verificacién de mercancias

El reconocimiento fisico de las mercancias se torné materialmente imposible, en la
mayoria de los paises, cuando las cifras de comercio exterior llegaron a unos determinados
niveles. La seleccién arbitraria de las expediciones que habfan de someterse a
reconocimiento se convirtié en traba selectiva al comercio y en oportunidades claras para la
corrupcidon. De ahi que el empleo de métodos, aleatorios o basados en andlisis de riesgo,
para determinar la intensidad de inspeccién que la aduana desea ejercer se considera como
una de las principales medidas para la modernizacién de las aduanas. No existen reglas
para determinar el porcentaje de declaraciones que deberian pasar por cada uno de los
circuftos: dependerda de multiples factores como la experiencia en la implementacién del
sistema de seleccién, la calidad y cantidad de la informacién disponible para definir los
criterios de seleccién, las sanciones establecidas y el rigor en su aplicacién, la tradicién
proteccionista, la propensién al fraude, etc.
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Per(i es el pais que realiza la mejor practica en este aspecto aunque estd todavia
lejos de lo que seria un sistema de selecci6én basado en anélisis de riesgo. Se estan
probando nuevas metodologias para mejorar el sistema actual pero, ain asi, es hoy la mejor
practica en materia de selectividad. En promedio, entre el 12-15% entran por el circuito
rojo; entre ell. 9% y 12% pasan por el circuito verde y son liberadas inmedidamente; el
resto, son objeto de examen
documental.

Cuadro 6  Los t_:iréuit_os o niveles de control

Un cambio arriesgado : s o
'Como resultado del proceso de seleccnén ~Ias

Se puede concluir que
el redisefio de los
procedimientos permite la
introduccién de practicas mas
eficientes y que facilitan las
operaciones de comercio
exterior; sin embargo, |la
consecucion de estos

CII'CuttOS' LS

e . ‘verde : permite la retirada o levante de lash
_mercancfas sin ninguna clase de examen previo;
-naran/a requiere un examen para verificar que se han_
presentado . los _.documentos . exigibles .y que “su
contenido - .es consistente’ ‘con los datos de la |

objetivos tiene que hacerse | declaracion; Lo mr L ) 3
sin menoscabo de la eficacia | ®f@/o: conlleva el reconocimiento fisico de las
mercancias.

que, al fin y al cabo, es la
primera justificacién de la
existencia de los
procedimientos. Son
multiples las causas que
empujan a los gobiernos de
NUMErosos paises a
incorporar en sus aduanas las
mejores préacticas existentes
en otros sin tener en cuenta
que tales practicas son el
resultado de un proceso que
lleva su tiempo y, sobre todo, que se apoyan en una serie de medidas que permiten y
garantizan su implantacién sin correr excesivos riesgos.

La tendenma es no superar el 15% en el circufto rojo,
alrededordel 35% en el naranja'y del 50% en el verde.
No- deberfa emplearse el término “seméaforo” para
‘referirse a la’ seleccién de los niveles de control ya que
Su uso inicial por México y otros paises sugiere la idea
de que la entrada en uno u otro circufto es producto del
azar y no el resultado de una ' seleccién basada en
criterios establec:dos en‘base:a un anéhsus de nesgo.

El ejemplo mas claro es la introduccién, en el procedimiento de importacién, de una
serie de modificaciones, importantes y necesarias, que tienden a agilizar el despacho pero
que ponen en grave riesgo la proteccién de los intereses del pais incluidos los de caréacter
fiscal. El cambio en el procedimiento puede incluir todos o algunos de estos elementos:
pago anticipado, envio electrénico de los datos al sistema de la aduana y reconocimiento
selectivo. Pero el aspecto méas notorio del cambio es la seleccién de las declaraciones que
serdn sometidas a reconocimiento fisico utilizando métodos aleatorios. Esto significa, en
muchos casos, pasar bruscamente del reconocimiento obligatorio del 100% (tedrico) de las
mercancias a reconocer solamente el 15% seleccionado al azar.

L.a introduccién de un cambio tan importante en la actuacién de las aduanas deberia
ir precedido y/o acompanado por un conjunto de medidas que deberia incluir, como minimo,
las siguientes:
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1) contar con una base juridica suficiente para establecer el nuevo procedimiento y
obligar a los operadores a seguirlo; 2} disponer de informacién confiable y oportuna para
alimentar el sistema de seleccién de declaraciones; 3) haber probado satisfactoriamente el
sistema de seleccién de declaraciones; 4) introducir gradualmente el circuito “verde” a la
vez que se reduce también el nimero de los reconocimientos fisicos de mercancias y se
abre una banda amplia para el examen documental; 5) haber instruido adecuadamente a los
operadores econémicos (agentes de aduanas, sobre todo)} sobre las caracteristicas del
procedimiento, especialmente sobre la autoliquidacién para evitar, en lo posible, errores y
facilitar el cumplimiento; 6) disponer de un marco legal que permita sancionar
adecuadamente los intentos de fraude y los errores por negligencia {Ley de Infracciones
Aduaneras); 7) crear y desarrollar unidades de fiscalizacién “a posteriori” para revisar no
s6lo las operaciones que fueron autorizadas a través del circuito verde sino la totalidad de
las operaciones utilizando métodos de auditoria; 8) si se incluye el pago de los impuestos
antes del registro de la declaracién, debe implementarse un mecanismo {automatizado) que
dé a la aduana la certeza de que la liquidacién ha sido pagada.

La exportacion
En torno a la exportacién de mercancias se dan una serie de contradicciones e

inconsistencias cuyo resultado paradéjico es que practicamente no se controla ni tampoco
se le dan las facilidades que por su importancia merece.

Esta importancia, presente en
todos los discursos politicos y en | &uadro 7
la formulacién de la politica

Las-trabas a lé Uexportat':ién

econdmica, se contradice con la
gran cantidad de trabas en forma
de registros, permisos,
certificaciones y tradmites que
debe hacer el exportador en un
buen nUmero de paises. La
exportacién no suele estar sujeta
al pago de derechos lo que, a
primera vista, justificaria un
menor control por parte de la
aduana; pero, al mismo tiempo,
es la base que justifica la
concesion de créditos fiscales u
otros beneficios y, desde esta
perspectiva fiscal, el control de
las exportaciones podria estar tan
justificado como e de Ia
importacién. Baste pensar que la
exportacién otorga un crédito
fiscal al exportador del 23%, en
el caso de Uruguay, del 21% en
Argentina o del 18% en Chile o
Perd.

La exigencia de obtencién previa de:+
permisos y autorizaciones otorgados. -
por Organismos de control de la
produccién, comercio o exportacion de
ciertos bienes o por Cdmaras
gremiales. Estos tramites previos
representan para las-exportaciones-un-
costo superior, en tiempo y dinero, al -
- de los tramites aduaneros.
Exigencia de que la mercancia se
presente en-la aduana de salidao
embarque. para su reconocimiento y
autorizacion; implica costos porla
paralizacién y riesgos de-pérdida o -
deterioro de'la-mercancfa. L
No se permite embarcar-cantidades
superiores a‘las'declaradas con o que
pierde capacidad de trnasporte y
“oportunidad de reducir-los fletes.
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En general, los tramites del procedimiento de exportacién suelen incluir: la
inscripcién previa en un registro de exportadores, la obtencién de una serie de permisos y
certificaciones otorgados por Organismos de control de la produccién, comercio o
exportacién o por Camaras gremiales; la presencia de la mercancfia en la aduana de salida
junto con la declaracién de exportacién para su registro y examen que puede incluir el
reconocimiento fisico de los bienes a exportar; el embarque de éstos cuando la aduana lo
autoriza. Sélo se puede embarcar la cantidad declarada con lo que, a veces, se pierde
capacidad de transporte y oportunidades de abaratar los fletes.

Mejor_practica. La mayoria de los paises han introducido modificaciones en el
procedimiento aduanero de exportacién a través de medidas que facilitan la operacién
suavizando la rigidez de los trdmites e implantan controles selectivos dirigidos a
operaciones que puedan representar un determinado nivel de riesgo para los intereses
fiscales o de otra clase protegidos por las leyes. El conjunto de las siguientes medidas
representan la “mejor practica” en cuanto a {a exportacion:

. La aduana puede autorizar que se realice la inspeccién fisica de la mercancia en las
instalaciones de la empresa exportadora estableciendo medidas de salvaguarda para
evitar que las mercancias puedan ser alteradas o sustituidas después de la
inspeccién.

. La aduana acepta la declaracién sin exigir que la mercancia se encuentre dentro del
recinto del puerto o aeropuerto.

. Aplicacién de circuftos de seleccién de declaraciones, similares a los de importacién,
basados en andlisis de riesgo. La tendencia, en la exportacién, se sitla en torno al
5% de-reconocimientos fisicos y 80% de embarque inmediato.

. Aceptacion provisional de las cantidades declaradas, especialmente en graneles y
productos perecederos, con el fin de permitir que el exportador pueda embarcar la
cantidad que le convenga de acuerdo con el espacio disponible en el medio de
transporte. Una vez efectuada la carga, la aduana regulariza la cantidad conforme al
conocimiento de embarque emitido por el porteador.

Esta flexibilizacién de los datos de la declaracién es preferible a la utilizacién del
documento denominado “orden de embarque”. Mediante esta orden, que contiene
casi todos los datos de la declaracién de exportacién, la aduana autoriza el
embarque de la cantidad de mercancia declarada en la orden de embarque con la
obligacién de que, dentro de un plazo establecido, el exportador presente la
declaracion aduanera con los datos definitivos. Se trata de una préctica alternativa
de segunda clase pero no es la mejor practica porque, aunque también agiliza el
embarque, obliga a la aduana y a los exportadores a realizar un doble trdmite y sus
ventajas se pueden conseguir méas facilmente dando caréacter provisional a ciertos
datos de la declaracién (cantidad de producto).

2.3 La informacién en las aduanas
La informacién tiende a convertirse, si no lo es ya, en el corazén de la aduana. La

funcién informativa de las aduanas tiene, al menos, tres aspectos: la obtencién de la
informacién, el uso que se hace de ella y la provisién de informacién a los interesados,
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especialmente a los operadores comerciales. Se incluyen aqui las mejores practicas
relacionadas con dos de estos aspectos: la forma en que la aduana recibe la informacién y
la manera en que la provee a los operadores y al publico en general. El primero se refiere a
la transmision electrénica de datos y documentos y el segundo al conjunto de informacién
que los operadores necesitan para cumplir mejor o méas facilmente sus obligaciones
{normas, criterios, procedimientos, etc.).

La transmision electrénica de datos

Las legislaciones mas recientes, como las de Costa Rica y Perd, junto con las
modificaciones introducidas en otras como las de Bahamas y Chile, permiten la posibilidad
de que las declaraciones y otros datos puedan ser enviados y procesados por las aduanas
por medios electrénicos.

Ademas de las restricciones derivadas del estado de la tecnologia y de los recursos
disponibles, las administraciones aduaneras y los gobiernos expresan cierta cautela ante los
eventuales riesgos de que la informacién transmitida pueda ser interceptada o modificada
por terceras personas. Con todo, la objeccién mas fuerte al uso de la electrénica para el
envio de informacién se refiere al campo legal en la medida en que las legislaciones no
permiten la sustitucién del documento escrito por la informacién electrénica y, sobre todo,
la sustitucién de la firma autdgrafa por un simple cédigo; esta limitacion afecta
directamente al sistema de responsabilidades derivadas de la firma y a sus efectos
probatorios.

Mejores préacticas. Chile puso en marcha, en febrero de 1997, un sistema para el
envio electrénico de las declaraciones utilizando el sistema UN/EDIFACT 1/ y redes de valor
agregado nacional (VAN). El Agente o Despachante de Aduanas se conecta a una de las
VAN y envian sus declaraciones de importacién, desde su oficina, a las casillas del Servicio
Nacional de Aduanas que las retira a intervalos de tiempo, las procesa, las valida o rechaza
y devuelve a los Agentes el resultado de la validacion.

Es cierto que una gran parte de los paises esta utilizando los sistemas electrénicos
para la recepcion de los datos de las declaraciones en la aduana mediante la conexién de
los agentes/despachantes al sistema informatico de la aduana. Lo que diferencia a Chile del
resto, en este punto, es que utiliza el lenguaje codificado EDIFACT/CUSDEC (Customs
Declaration) que garantiza la uniformidad de los datos y la seguridad de la informacién.

El paso inmediato lo habria dado Brasil con la supresién del formulario “papel” de la
declaracién desde el momento en que no es necesario presentar a la aduana ni la
declaracién “escrita” ni los documentos que soportan los datos declarados (factura
comercial, conocimiento de embarque, etc.).

6 EDIFACT fué aprobado por Naciones Unidas en 1987 y adoptado por la International

Standard Organization (ISO 9375). El sistema se compone de un conjunto de elementos que
incluyen las reglas para el intercambio de informacién, cédigos de conducta a observar por los
usuarios y la sintaxis que deben seguir las administraciones, los comerciantes y los transportistas
para construir los mensajes.
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Perq utilliza también EDIFACT para que los navieros y otros transportistas envien los
datos de los manifiestos con anticipacién a la llegada del medio de transporte. El cédigo
utilizado, en este caso, es IFTMCS utilizando el sistema EDI (Electronic Data Interchange).

El acceso a la informacion

En una encuesta realizada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en 1996,
el 75% de los paises respondieron que los criterios utilizados por la aduana, especialmente
en materia de clasificacién arancelaria y valoracién, estan disponibles para el publico por
escrito. Igualmente, las normas que regulan los procedimientos aduaneros también estan
disponibles para el publico. .

Sin poner en duda la veracidad de las respuesta, nos atrevemos a decir que es
verdad pero no toda la verdad. Las normas generales que regulan los procedimientos vy las
reglas de clasificacién arancelaria y de valoracién tienen que ser publicadas en las
"gacetas” oficiales y, en ese sentido, estdn disponibles para el publico. Pero existen una
serie de criterios y resoluciones, muchas veces internas, que ni siquiera son conocidas en
todas las oficinas de aduanas; existen procedimientos especificos y diferenciados, de
aplicacién local, y que no siempre tienen la publicidad ni la difusién de las normas generales
y que, sin embargo, deciden el desarrollo de los procedimientos en las operaciones diarias.

La aduana de Perd ha creado una oficina de atencién al publico donde puede
efectuarse toda clase de consultas sobre asuntos particulares de los interesados o sobre
temas generales como los requerimientos para realizar una determinada operacién. La
aduana generalmente contesta en el acto o, si no tiene una respuesta inmediata, envia la
respuesta por.correo y/o por teléfono u otros medios.

En forma complementaria, para cubrir otro tipo de demandas y de publico, la aduana
de PerG creé en 1996 su pagina WEB en Internet (www.aduanas.gob.pe) en la que puede
encontrarse informacién general sobre la aduana, los procedimientos de importacién y
exportacién, la recaudacién y estadisticas actualizadas sobre comercio exterior.

En 1997, Costa Rica 1/ ha creado una interesante pagina {(www.impuestos.go.cr) en
la que se puede encontrar informacién sobre las normas bdasicas aplicables, el Arancel
centromaericano y las tarifas aplicables, los procedimientos operativos, las declaraciones de
importacién, estadisticas y algunos indicadores de gestién. Los datos de la declaracién
relativos al importador se mantienen protegidos y codificados de manera que s6lo las
autoridades habilitadas pueden identificar al importador al que pertenecen. Hay informacién
concreta de cada aduana con el hombre del Administrador y teléfono de contacto. Desde la
pagina se pueden establecer conexiones con otros organismos nacionales (DG de
Tributacién Directa, Banco Central) e internacionales (BCIE, OMA, BID).

7 Es un proyecto compartido del Ministerio de Hacienda, el Instituto Centroamericano

de Administracion de Empresas (INCAE) y el Banco Centroamericano de Integracién Econémica
(BCIE).
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24 la integridad en las aduanas

La mayor parte de los cambios inducidos por la reforma aduanera tienden a mejorar,
en cierta medida, la integridad del comportamiento de los funcionarios de las
administraciones de aduanas. Chile, Peri, México y Costa Rica han adoptado una serie de
medidas que contribuyen a eliminar o, al menos, reducir la corrupcién.

A veces no es un verdadero programa de integridad pero contiene elementos
valiosos para conseguir el mismo objetivo. Estas son algunas de las medidas adoptadas:

1) Ordenamiento y clarificacién de las normas tributarias aduaneras y reduccién de
los aranceles. La eliminacién de interpretaciones ambiguas suprime las oportunidades de
negociacién; una tarifa menos dispersa y con impuestos mas bajos reduce las
oportunidades y el incentivo al fraude.

2) Simplificacién, automatizacién y publicidad de los procedimientos con el fin de
facilitar su conocimiento por los operadores y suprimir asi la discrecionalidad de su
aplicacién por parte de los funcionarios.

3) Profesionalizacién de los recursos humanos. Esto incluye el mejoramiento de los
conocimientos técnicos, una estabilidad razonable en el empleo y un nivel de retribuciones
digno y acorde con las responsabilidades de cada puesto de trabajo.

4) Establecimiento de un sistema de seguimiento y de auditoria interna apoyado en
sistemas automatizados de control de gestién que proporcione informacién de las oficinas y
los empleados que puedan desviarse en la aplicacién de los procedimientos y las normas.

B) Aplicacién efectiva de las sanciones previstas en las leyes cuando se descubren
casos de corrupcién.

Para que este conjunto de medidas funcione en la direccién correcta seria muy Uutil
que: a) exista un compromiso serio, al més alto nivel, para respaldar las medidas que haya
que adoptar en casos de corrupcién. Obviamente, el comportamiento de los jefes es
esencial para la eficacia de las medidas que se desean implantar; b) un poder judicial
independiente y honesto que respalde los dispositivos legales; c) colaboracién de los
operadores comerciales para no participar en forma activa o pasiva en préacticas ilicitas; d)
medios de comunicacién comprometidos con la formacién de una opinién social favorable a
la lucha contra la corrupcién.

iil. EL FUTURO DE LAS ADUANAS

Hemos visto en el capitulo anterior que los programas de reforma y modernizacién de las
aduanas de América Latina y el Caribe incluyeron, en mayor o menor medida, algunas de
las recomendaciones contenidas en la Declaracién de Columbus. No existi6 un Plan
Estratégico, especialmente en los comienzos, sino que se fueron abordando e
implementando a medida que las condiciones del pais y de la aduana permitian atender las
demandas de los sectores del comercio.
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Sin embargo, algunas de las recomendaciones han quedado al margen o han sido
abordadas con timidez. Es el caso de la cooperacién con los operadores comerciales, la
gestién del riesgo, la coordinacién de los organismos publicos que intervienen en las
operaciones de comercio exterior y, en cierto modo, los programas de integridad. Es preciso
salir del &mbito latinoamericano y del Caribe para ver c6mo otros paises han asumido estas
recomendaciones y las han incluido en sus programas de readaptacién de las aduanas al
nuevo entorno. En parte, se trata de los primeros pasos que conducirdn a lo que seréd el
futuro inmediato de las aduanas; no hay, por tanto, nada definido sino que estan abiertas
todas las opciones. Cada pais tendra que decidir sus propias pautas de trabajo para cumplir
con sus fines y poner a su sector privado en condiciones no menos favorables que las de
sus competidores en cualquier lugar del mundo.

Las mejores practicas citadas en el capitulo anterior no son casos aislados sino que
son las més sobresalientes entre un amplio nimero de paises que ya las han introducido en
sus administraciones aduaneras. Esto significa que, en términos generales, se han mejorado
los procedimientos aduaneros en la regién y se han ampliado considerablemente las
facilidades a los importadores y exportadores de cada pais.

3.1 Las demandas del sector privado

No obstante el avance registrado, la situacién dista mucho de ser perfecta y es
natural que continden las demandas ‘del sector privado para que las aduanas aumenten sus
estandares en cuanto a facilitacién, eficiencia e integridad. Para que estas demandas
encuentren una formulacién precisa y, sobre todo, para que puedan ponerse en practica se
necesita un buen clima de didlogo entre las partes interesadas y la sensibilidad adecuada
por parte de la aduana. Es en los paises desarrollados donde, hasta ahora, se ha
encontrado el ambiente més propicio para iniciar este didlogo, entre otros motivos, porque
existfa una menor desconfianza y crispacién entre la aduana y los operadores comerciales.

Al margen o complementando este didlogo necesario, las entidades que representan
a los sectores publicos o privados han hecho llegar también sus planteamientos a la
Organizacién Mundial de Aduanas y a los gobiernos. El resultado es que las aduanas hoy
conocen, por un camino u otro, lo que quiere y necesita el sector privado y, en gran parte,
estan dispuestas a hacer los cambios necesarios para atender estas demandas o, cuando
menos, discutirlas abiertamente.

De acuerdo con las peticiones mas frecuentemente reiteradas por los representantes
de los operadores comerciales a la aduana, necesitan:

b Contar con un servicio oportuno, eficiente y acorde con las necesidades del cliente
lo que significa

° el flujo ininterrumpido de mercancias, con servicios funcionando 24 horas;

° tener un acceso facil a este servicio con funcionarios aduaneros plenamente
dedicados a su trabajo;

° recibir rapidas soluciones a los problemas planteados.
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. Trabajar con procedimientos sencillos, eficientes y, en la medida de lo posible,
similares a los utilizados por el sector privado.

e  Recibir un trato diferenciado de acuerdo con el volumen de negocio o las
caracteristicas de éste y con el comportamiento del operador: los clientes
importantes o especiales, con buen historial de cumplimiento, deberian disponer de
procedimientos y/o circuitos més expeditos.

. La asociacién “International Express Carrier’'s Conference”, representante de
las empresas “couriers”, insiste constantamente en que las aduanas deben
habilitar procedimientos que se ajusten a las caracteristicas de la mensajeria
rdpida. Ademds, estos procedimientos deberian armonizarse para que el
tratamiento sea similar en cualquier pais.

° Las multinacionales piden a las aduanas que modifiquen el tratamiento de sus
operaciones. Por una parte, quieren que las aduanas consideren las
transferencias internas como una sola operacién aunque se realice entre dos
paises sin obligarles a emitir una factura para la exportacién y otra para la
importacién. '

Por otra, las multinacionales de la Unién Europea, han planteado
recientemente que los despachos de importacién (declaracién y pago) se
realicen en la aduana del pais en que radica la firma aunque las mercancias
entren por cualquier otro pais de la Unién. El planteamiento, netamente
federalista, desborda claramente el d&mbito aduanero por las implicaciones
que tiene en otras &reas. En organizaciones politicas de caracter federal este
plantemiento no tiene implicaciones fiscales pero significa un nuevo reparto
del trabajo que asignaria al pais de entrada (de las mercancias) los servicios
menos especializados o que producen externalidades negativas (transporte,
almacenamiento) mientras que el pais donde radica la multinacional se
reserva los servicios de caracter financiero.

Al mencionar a las multinacionales no se puede perder de vista que mas de los 2/3
de las transacciones mundiales de bienes corresponden a transferencias internas o a
operaciones entre empresas transnacionales.

3.2 Respuestas de las aduanas

No es fécil, en un trabajo de extensién limitada, tratar de recoger las variadas
reacciones de las aduanas a cada una de estas peticiones, teniendo ademés en cuenta los
distintos matices con que, en cada pais, han sido formuladas. Por este motivo y para
facilitar la comprensién de los cambios que tales respuestas implican se ha acotado el
terreno y se presentan en dos grupos segtn la profundidad y extensién de los cambios. En
cada uno de los grupos se han seleccionado tres respuestas que consideramos
representantivas de las “reacciones” de las aduanas.

Se incluyen, en ambos grupos, respuestas que trascienden el dmbito propio de la
administracién aduanera y que requieren decisiones coordinadas con otros érganos o
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agencias del Gobierno o que responden a planteamientos mas amplios que afectan a la
administracién tributaria en su conjunto. En el primer grupo, la coordinacién de los
organismos que intervienen en las operaciones aduaneras es un ejemplo de esta clase de
respuestas; en el segundo, la solucién a la necesidad de mayor autonomia de las aduanas
sea como entidad independiente o integrada con la administracién de los tributos internos.

Cambios especificos

Se trata de soluciones concretas ofrecidas por las aduanas de algunos paises a
problemas puntuales pero que, a la vez, son comunes a muchos paises. Ni el hecho de que
no sean todavia soluciones generalizadas ni el que sean respuestas especificas le restan
importancia en comparacién con los cambios de mayor impacto, analizados en el segundo
grupo, que afectan a la organizacién misma de las aduanas y al manejo general de las
operaciones y de los recursos.

Los “couriers”. La participacién de estas empresas en el transporte internacional
es, en conjunto, relativamente pequefa. Sin embargo, las caracteristicas de las mercancias
que transportan y el caracter urgente de los envios hacen que éstos hayan demandado a
las aduanas la- aplicacién de procedimientos mas sencillos y rapidos.

' Sin perjuicio de los acuerdos logrados entre las compafifas, en conjunto o por
separado, con las aduanas de los diferentes paises interesa destacar aqui el hecho de que
se esté trabajando a nivel regional para implantar procedimientos agiles y armonizados. Asi,
las aduanas de América Latina han aprobado un Reglamento comun para el despacho de los
"envios y encomiendas” que transportan estas empresas. ElI Reglamento incorpora las
facilidades otorgadas previamente por palses de mayor desarrollo y con un mayor tréafico
transportado por los "couriers”.

El rasgo més destacado de estos acuerdos es que las empresas de mensajeria se
convierten en un nuevo “auxiliar” o colaborador de la aduana en el mismo sentido que los
Agentes o Despachantes de Aduanas. Como ellos, son responsables ante la aduana de las
declaraciones que presenten y del pago de los derechos e impuestos que correspondan a
los documentos y encomiendas transportados. Pero presentan una diferencia notable y es
que integran, en una sola figura, las funciones, derechos y responsabilidades que, por
separado, tienen los Agentes de Aduanas y los transportistas. Su funcién va mas alla
incluso que la del transitario puesto que realizan por si mismos el transporte y, ademis,
presentan las declaraciones directamente a la aduana.

Las empresas han elaborado sus propios programas informaéticos, sujetos a
validacién previa por las aduanas, y que les permiten utilizar los datos obtenidos de sus
propios sistemas contables y de facturacién. De esta manera, se facilita el trabajo de la
empresa y los datos resultan mas confiables para la aduana que permite la retirada casi
inmediata de los envios en la medida en que cumplan con las condiciones establecidas en el
reglamento de couriers.

La coordinacién de otros organismos. Ademas de la aduana, en las operaciones de

comercio exterior intervienen, segun la naturaleza de la mercancia, un amplio grupo de
Organismos, Ministerios o Agencias que controlan la calidad, cantidad o, en general, el
cumplimiento de ciertos requisitos. En algunos casos, las mercancias son sometidas a tres
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analisis similares por tres Organismos distintos con el consiguiente costo y las demoras en
la liberacién de las mercancias. Es necesario que los Gobiernos adopten las medidas
pertinentes para eliminar estas demoras en los tramites y el consiguiente costo de las
operaciones y que, en definitiva, estas entidades se acomoden a las nuevas demandas del
comercio internacional.

Se han hecho intentos de coordinacién a través de las denominadas “ventanillas
dnicas” que, en general, se han limitado a la exportacién solamente y no han pasado de
situar en el mismo edificio las varias ventanillas ante las cuales los exportadores tienen que
realizar sus tramites. La principal dificultad para coordinar sus actuaciones con las de la
aduana no es de cardacter técnico sino, mas bien, sociopolitico: el “celo profesional” de los
funcionarios de estos Organismos y la negativa de los Ministerios de los que dependen a
ceder parcelas de actividad o poder.

La OMA, en la Declaracién de Columbus, recomendé a los Gobiernos que hicieran
los esfuerzos necesarios para coordinar a las diferentes entidades y a la aduana o para dar
competencias y proveer expertos a la aduana para que, juntamente con los tramites
aduaneros, realice los que corresponden al resto de las intervenciones. Canadd y Australia
son ejemplos de cada una de estas alternativas.

1) Canadé ha puesto en funcionamiento un sistema de comunicacién electrénica con
el Ministerio de Foreign Affairs and International Trade (FAIT) que emite los permisos de
importacién, cuando son exigibles, y los envia electrénicamente al sistema de la aduana
para que realice el despacho de las mercancias.

De forma similar, en 1997, la aduana se ha conectado con la Canadian Food
Inspection Agency (CFIA) encargada del control de los productos agricolas utilizando el
intercambio electrénico de datos; de esta manera se evita el envio de papeles y se reduce
notablemente el tiempo para los tramites de importacién y exportacién. La coordinacién con
la CFIA se ha tomado como modelo para préximos acuerdos con otros Organismos del
Gobierno que también intervienen en las operaciones de comercio exterior en materias tales
como la salud, industria, pesca, recursos naturales y medio ambiente, estadisticas, etc.

2) Australia ha optado por la solucién alternativa de integrar los servicios que tienen
que ver con el comercio exterior en el ambito de la aduana. Obviamente, no significa que
la aduana asuma las competencias en materia de salud, agricultura, etc. que siguen
asignadas a los correspondientes Ministerios; en la aduana se han puesto los recursos
humanos y las competencias suficientes para poder prestar los servicios y ejercer los
controles establecidos sobre determinadas operaciones de comercio exterior, en un solo
lugar y en una misma actuacion.

Los importadores habituales. Si bien es cierto que la mayoria de los importadores
son habituales en la medida en que la importacién es una parte o el todo de su negocio, nos.
refererimos aquf a aquellos que realizan operaciones repetidas con un reducido nimero de
mercancias; es decir, se trata de importadores “frecuentes” de los mismos productos.
Cuando, ademés, estos importadores cumplen sus obligaciones correctamente vy los bienes
que importan ofrecen escaso riesgo, las aduanas de algunos paises han establecido un
tratamiento especial para aligerar la disponibilidad de las mercancias y ahorrar. recursos
aduaneros para dedicar a operaciones que puedan necesitar un examen mas minucioso.
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Vale la pena mencionar dos sistemas diferentes pero que significan importantes
facilidades a los importadores que retinen los requisitos mencionados: 1) el sistema de
levante rapido para importadores frecuentes implantado por Canadé bajo las siglas FIRST
(frequent importers release system) y 2) el despacho en la empresa o factoria que Espafia
habilité a comienzos de los 70's y Colombia lo implanté en 1992 para empresas por encima .
de un nivel minimo de importaciones.

El esquema de funcionamiento de ambos programas se puede resumir de la siguiente
forma:

ESQUEMA DE FUNCIONAMIENTO DE LOS PROGRAMAS

FIRST

DESPACHO EN FACTORIA

1) El importador frecuente solicita a
Revenue Canada (RC) los beneficios de
FIRST; el expedidor (exportador o
embarcador} y el transportista tienen que
estar de acuerdo para participar en este

sistema; el importador declara los
productos a importar descritos como
aparecerdan en la factura, la . partida

arancelaria y el vendedor.

Si RC autoriza la solicitud le asigna un
numero de usuario.

2)El  expedidor debe preparar los
documentos que incluye el formulario
especial FIRST vy las facturas; el
transportista lo tiene que presentar a la
aduana al entrar en Canada.

3) Los numeros que identifican al
importador y la transaccién  estéan
codificados y la aduana los introduce en el
sistema automatizado que puede autorizar
la entrada inmediata o someter la
expedicién al procedimiento normal de
despacho.

4) Revenue Canada confirma la
autorizacion de levante al dia hébil
siguiente; en el mismo plazo, el importador
debe enviar a la aduana la declaracién
(Form B3) y la documentacién de soporte
en los plazos establecidos {Memorandum
D17-1-5).

1) La empresa importadora solicita el
régimen a la aduana aportando una relacién
de ‘los productos que importa, su
descripciébn, numero de referencia o
identificacién interno de la empresa vy
partida arancelaria.

La aduana analiza los datos declarados y si

estd conforme con ellos autoriza el
procedimiento.
2) Las mercancias pueden llegar

directamente a los locales de la empresa o
en transito interno desde el puerto o
aeropuerto de entrada. La empresa debe
comunicar a la aduana, inmediatamente, la
llegada de las mercancias a sus locales y
enviar la factura por fax.

3} Si en el plazo establecido (dos horas) la
aduana no ha comunicado su intencién de
verificar la carga y/o las mercancias, la
empresa puede disponer de ellas
libremente.

4} El importador presenta mensualmente
una declaracion que consolida todas las
transacciones realizadas en el perfodo,
liquida los derechos e impuestos y los
paga. Entre tanto, las cantidades
pendientes de pago han estado aseguradas
con la correspondiente garantia bancaria
del importador.

Ambos procedimientos son indudablemente facilitadores pero el “despacho en
factoria” es mas liberal en cuanto que permite la llegada directa de las mercancias a las
instalaciones de la empresa y, ademas, requiere que la aduana actie con diligencia y, si no
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lo hace, su silencio se interpretra en forma positiva como autorizacién de levante. Ambos
tienen algunas restricciones Iégicas como son el buen comportamiento del importador en el
cumplimiento de sus obligaciones, el tratarse de un nimero limitado de productos cuya
importacién se repite con frecuencia y normalmente vendidas por los mismos exportadores
o expedidores.

Cambios estructurales

Se consideranen este grupo aquellos cambios introducidos por las aduanas de
algunos paises que afectan profundamente a los planteamientos tradicionales e incluso
implican modificaciones en su organizacién o en la forma en que las aduanas han afrontado
las operaciones aduaneras. Implican, por una parte, un cambio radical en la actitud hacia
los operadores econdémicos y, por otra, una respuesta al desafio de tener que atender
volimenes crecientes de comercio exterior con los mismos recursos 0, a veces, con
menores recursos como consecuencia de la reduccién del tamafio del Estado.

Los tres ejemplos que se presentan a continuacién tienen que ver con la blsqueda
de la eficiencia en la asignhacién de los recursos disponibles tratando de maximizar los
resultados o de enfocarlos en sectores o actividades prioritarios.

La co-responsabilidad. Las leyes aduaneras establecen ciertas obligaciones a cargo
de los importadores, exportadores, transportistas, agentes, etc. Es indudable que estos son
los sujetos pasivos y, por tanto, ios principales obligados al cumplimiento de los deberes
formales y/o sustantivos. A la aduana corresponde velar para que esas obligaciones se
cumplan de la manera que seialan las leyes o reglamentos. En este sentido, hay una co-
responsabilidad de la aduana con los operadores comerciales en el cumplimiento de las
obligaciones relacionadas con el comercio exterior.

Esta responsabilidad compartida se ha traducido, en el pasado, en una actitud
policial por parte de la aduana empefada en sorprender flagrantes infracciones de los
operadores. Sin embargo, algunos paises han empezado a modificar la posicién de sus
aduanas hacia actitudes de cooperacién con los importadores y exportadores.

Uno de los ejemplos maés significativos es el de la Aduana de los Estados Unidos. El
Predmbulo de la Ley de Modernizacién de la Aduana, de 1993, acogié el concepto de
"informed compliance”, que podriamos traducir como cumplimiento asistido, informado y
que impone a la aduana el deber de asegurarse de que los importadores cuentan con la
informacién necesaria y actian con la debida diligencia cuando realizan sus operaciones.
Esto tiene implicaciones concretas que han conducido al redisefio de los procedimientos vy a
la elaboracién de planes para mejorar el cumplimiento voluntario de los importadores.

En la nueva actitud de la aduana todos los conceptos mencionados estan
interrelacionados para conseguir la meta comun de elevar el nivel de cumplimiento
voluntario que es menos costoso para los operadores y para la aduana. De ahf el interés de
la aduana en que los operadores pongan en practica medidas que demuestren su intencién
de cumplir; la aduana consideraréd esas medidas como “diligencia” en el cumplimiento de las
obligaciones y, en caso de que se produzcan errores o fallos, las consecuencias seradn muy
diferentes de las que tendrédn esos mismos fallos cuando el operador no hubiera -adoptado
medidas que indiquen su deseo de cumplir. En el primer caso, la aduana proveeré asesoria
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y capacitacién para ayudar a’'la empresa a mejorar su comportamiento y evitar los fallos en
el futuro; en el segundo, las medidas son mas duras (“enforcement”) y van desde la
investigacién a las multas y el comiso de las mercancias.

Desde la perspectiva de la coresponsabilidad, tanto ia aduana como los importadores
debe llevar a cabo determinadas acciones de cardcter general que estan relacionadas entre
sf como se ve en el siguiente cuadro:

Responsabilidad de los operadores Responsabilidad de la aduana
a) Usar la informacién que la aduana a). Ofrecer la informacién béasica y
ofrece en sus Programas de informacién especializada necesarias para cumplir las
bésica o especializada. obligaciones.
b) Establecer controles internos sobre las | b) Medir el nivel de cumplimiento v la
operaciones aduaneras. existencia de mecanismos que aseguran la

correcta declaracién de las operaciones.

c) Asegurarse de que el personal que c) Ofrecer programas de entrenamiento
realiza las operaciones aduaneras esté sobre las responsabilidades derivadas de la
debidamente entrenado. - Ley de Modernizacién de la aduana.
d) Colaborar con la aduana para d) Realizar seminarios para mejorar los
desarrollar programas de cumplimiento conocimientos técnicos de los funcionarios.
asistido.
e) Pedir aclaracién a la aduana cuando e) Contestar las consultas recibidas
SuUs requisitos o normas no se entienden. especialmente las de carécter vinculante.

Ademéas de estas actuaciones responsables de ambas partes, la aduana ha
desarrollado una estrategia interesante para asignar los escasos recursos de la manera més
eficiciente. El punto de partida es la constatacién de que un ndmero relativamente pequeiio
realiza la mayor parte de las importaciones de los Estados Unidos: 350 empresas realizan
mas del 50% de las importaciones y los 1000 importadores més grandes cubren el 61%.
Por tanto, se puede conseguir un buen impacto concentrando los esfuerzos en estas
empresas sin aumentar de manera significativa los recursos.

Adicionalmente, la aduana americana ha utilizado tres criterios para identificar las
mercancias que merecen una atencidén prioritaria: su impacto en la seguridad o en el
bienestar econémico, el nivel de cumplimiento o correcta declaracién del sector analizado y
su peso en el total de las importaciones. La combinacién de estos criterios permitid
identificar ocho sectores de atencién preferente que incluyen, entre otros, el acero,
automédviles, textiles y calzado, electrénica y agricultura.

De acuerdo con su participacién en las operaciones de importacién, la aduana
agrupa las empresas en grandes, medianos y pequeiios importadores con un tratamiento
diferente para cada nivel.

A cada uno de los grandes importadores, empezando por los sectores prioritarios, la
aduana asigna un “Gerente” a nivel nacional que es responsable de facilitar a la empresa el
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cumplimiento de sus obligaciones con las leyes aduaneras y de comercio. Es la persona de
contacto entre la empresa y la aduana: cuenta con toda la informacién general y especifica
relacionada con las operaciones de la empresa y cuenta con los especialistas locales y
nacionales en cada materia (valoracién, clasificacién, origen, etc.) para apoyar las
actividades de la empresa relacionadas con la importacién. La empresa cuenta, ademaés,
con la facilidad de formular periédicamente sus declaraciones y el pago de los derechos e
impuestos. Se pasa asi de un andlisis individualizado de cada operacién de importacién a un
enfoque global de todas las importaciones en un periodo determinado. Para asegurarse del
cumplimiento estimado, la aduana verifica la existencia de mecanismos en la empresa que
garanticen el cumplimiento de sus obligaciones en forma correcta y oportuna. Si el Gerente
aduanero considera que no existen tales mecanismos propone a la empresa la adopcién de
las medidas oportunas para la implementacion de los mecanismos adecuados.

Los medianos importadores son asistidos por personal de las aduanas de entrada en
coordinacién con el nivel central que les proporciona toda la informacién necesaria para
apoyar a las empresas y, ademds, informes sobre las operaciones de la empresa por otros
puertos o aeropuertos. También en este grupo de importadores la actividad de la empresa
se analiza en conjunto en lugar de cada una de las importaciones por separado.

Por ultimo, el grupo de pequefios importadores cuenta también con el apoyo
necesario para ayudarle al cumplimiento de sus obigaciones pero el control se ejerce sobre
cada una de las importaciones.

Es obvio que la aplicacién de esta nueva estrategia requiere y estd apoyada en
abundante y actualizada informacién para la toma de decisiones en cuanto al tratamiento
aplicable y para justificar por qué unas empresas pueden ver sometidas sus operaciones a
examenes sistematicos mientras que otras sélo esporaddicamente son objeto de inspeccién.

La gestién_del riesgo. Dentro de la modernizacién de las aduanas, como hemos
visto, hay una estrategia imprescindible para asignar los escasos recursos de la forma mas
eficiente: analizar las situaciones e identificar aquellas en que la presencia de la aduana es
necesaria 0 puede producir un rendimiento mas beneficioso para la comunidad. Los
criterios que se utilicen para el andlisis e identificacién de estas situaciones dependera de
las circunstancias de cada pafs, incluso de cada regién dentro de un pais, segin las
caracterfsticas de su comercio y de los paises de su entorno, de la escala de valores de la
sociedad a la que sirve, etc.

Esta metodologia se conoce como anélisis de riesgos y se sustenta en varios
principios: la aceptacién de la imposibilidad material de examinar minuciosamente cada una
de las operaciones, la creencia en la buena fe de los operadores y en el hecho constatado
de que un alto porcentaje de las operaciones son correctas, la necesidad de evitar costos
innecesarios a los contribuyentes cumplidores y la utilidad de dedicar los recursos
disponibles a evitar que los no cumplidores perjudiquen los intereses fiscales, econémicos,
la salud y la seguridad de los ciudadanos.

Ademas de los principios, el andlisis de riesgos necesita un gran volumen de
informacién sobre las operaciones de importacién, el comportamiento de los importadores,
los habitos de consumo de la poblacién, la desviacién de las tendencias del comercio de
importacién, etc. Esta informacién debe estar disponible en forma inmediata y la aduana
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tiene que contar con la capacidad, la metodologia y las herramientas adecuadas para
procesarla.

Mientras que en muchos paises el andlisis de riesgo se aplica para determinar las
operaciones a fiscalizar por la aduana en el punto de introduccién al pais, Canadé ha
desarrollado todo un sistema de gestion de riesgos que abarca otras &reas de la
administracién publica méas alld de la aduana. Partiendo de las directrices sobre manejo de
riesgos emanadas del Treasury Board y de la Canadian Standard Association asi como la
experiencia del Servicio Publico de Australia, Canada Revenue ha elaborado un documento
para la aplicacién de estas ideas en la actuacién de las aduanas. 1/

Desde el punto de vista de la aduana es riesgo la posibilidad de que suceda algo que
afecte negativamente a la observancia de las leyes aduaneras; y la gestion del riesgo es un
método sistematico para identificar, evaluar y controlar los eventuales sucesos negativos y
sus consecuencias de manera que la aduana pueda cumplir sus deberes legales combinando
la facilitacién y las medidas coercitivas. Como en todos los riesgos, se pueden distinguir
tres aspectos: la probabilidad de que ocurra, la magnitud del impacto y el dafio que puede
causar a la organizacién.

El proceso de la gestién del riesgo incluye varias fases: 1) la identificacién de las
areas que pueden representar un peligro para los objetivos del gobierno y, en particular, de
la aduana utilizando diversas herramientas como pueden ser las tendencias de la economia,
la informacién vy las denuncias de los directamente afectados o la realizacién de auditorias,
inspecciones fisicas, etc. ; 2) la determinacién o evaluacién de la gravedad del impacto
que, de ocurrir el riesgo, produciria en los objetivos socioeconédmicos de la politica del
gobierno o en los objetivos de la aduana; 3) buscar soluciones a la amenaza del riesgo
teniendo en cuenta la capacidad de respuesta de la aduana; 4) definir indicadores que
permitan medir el éxito de las medidas adoptadas y 5) evaluar y analizar periédicamente el
proceso para ver si las soluciones son adecuadas, la gravedad asignada al impacto sigue
siendo vélida, se han alcanzado los objetivos o identificar nuevos problemas. Todas estas
fases deben estar presentes tanto en el nivel estratégico como en el ejecutivo y operativo.

La gestién del riesgo como método para mejorar el cumplimiento voluntario de los
operadores comerciales no se queda solamente en el nivel conceptual sino que se aplica a
aspectos concretos del trabajo de las oficinas aduaneras. Un ejemplo de esta aplicacion es
el proceso (“targeting”) para identificar un importador, exportador, transportista o una
mercancia o un viagjero que llega o sale de Canadé y sobre los cuales se van a realizar
reconocimientos, comprobaciones u otro tipo de inspecciones.

Estos “blancos” se utilizan tanto en las operaciones comerciales como en el régimen
de viajeros. Basicamente, el perfil del blanco u objetivo se define utilizando entre uno y
ocho elementos que se refieren al medio de transporte, fecha de partida o llegada, cantidad
y valor de la mercancia, pais de origen, partida arancelaria, etc. Por cada uno de los ocho
elementos se pueden seleccionar hasta 12 opciones que pueden ser paises, fechas, rangos
de valor o de partidas arancelarias. Por ejemplo, para el elemento pais de origen se pueden
marcar los cédigos correspondientes hasta 12 pafses de manera que las mercancias o
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personas originarias de cualquiera de ellos serdn objeto de una revisién especial por parte
de la aduana. Los objetivos asi definidos tienen un perfodo de validez marcado y su
aplicacién se puede establecer a nivel nacional o limitada a algunas aduanas. Este sistema
de seleccién estd incorporado a los programas automatizados (FIRST y otros) para
determinar qué expediciones se liberan en forma inmediata y cudles seran objeto de un
reconocimiento detallado.

La autonomia. La tendencia relativamente reciente de las aduanas a proponer su
propia autonomia es, en gran parte, la respuesta a las demandas de eficiencia por parte de
los operadores comerciales. En efecto, uno no puede esperar un nivel aceptable de
eficiencia de una administracién cuyas decisiones en materia de recursos humanos, por
ejemplo, dependen de un largo proceso de aprobacién en otras instancias distintas y ajenas
a la necesidad que motiva la decision.

Pero no es sélo la eficiencia la justificacién de las propuestas de autonomia para las
aduanas. La necesidad imperiosa de mejorar su nivel de integridad requiere, sobre todo, la
autonomia técnica de manera que la aduana pueda organizar su gestiébn y tomar sus
decisiones con total independencia de las influencias politicas respetando, obviamente, la
politica fiscal definida por el Gobierno.

Se plantean tres niveles de autonomia: financiera, técnica y administrativa. El juego
conjunto de estas tres autonomias debe proporcionar a la aduana los recursos econémicos
necesarios y en tiempo oportuno, la posibilidad real de definir los criterios aplicables a la
gestién aduanera eliminando cualquier otra influencia en la toma de decisiones y la
utilizacién de los recursos asignados en la forma mas adecuada para la consecuciéon de los
fines de la institucién.

A partir de esa autonomia cabe esperar y es exigible una mayor eficiencia derivada
de la mayor agilidad y oportunidad en la gestién de los recursos humanos, materiales y
financieros asi como de la mayor responsabilidad de los dirigentes y de la profesionalizacién
de los empleados (preparacion técnica, estabilidad y salarios).

Ocurre, sin embargo, que la situacion de deterioro a que llegaron las aduanas no
favorece en absoluto las demandas de autonomfa: ni el Estado ni la sociedad civil confian
en la capacidad ni en la honestidad institucional de la aduana para gestionar, en forma
auténoma, los recursos que pudiera asignarle la ley.

Por otra parte, la conveniencia de la autonomia no es un planteamiento exclusivo de
la aduana; antes que ella 1/, en muchos paises, las autoridades consideraron que la
administracién tributaria, para ser eficiente y eficaz, tenfa que tener la autonomia necesaria
para disponer de recursos, emplearlos en la forma mds adecuada y tomar sus decisiones
con criterios técnicos.

9 . . s e .
En Latinoamérica y, tal vez en el mundo, Venezuela es el Unico pafs en que la

aduana se convirti6 en Servicio Auténomo mientras que la administracién de los tributos internos
segufa siendo una Direccion General Sectorial del Ministerio de Hacienda.
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Se abrieron, pues, dos alternativas hacia la autonomia de las aduanas: como entidad
independiente o integrada con la administracién de los tributos internos. Como entidades
auténomas e independientes se pueden citar las aduanas de Estados Unidos, de Chile y
Perd; como entidades integradas en la administracién tributaria las de Argentina, Brasil,
Canadé4, Colombia, Espafia, Honduras, México y Venezuela. 1/ 1/

No se trata aqui de discutir cual es la mejor férmula; mas bien, se recoge, como un
hecho, la tendencia de los gobiernos a aceptar que es conveniente que los organismos que
tienen la responsabilidad de recaudar los ingresos del Estado tengan un cierto nivel de
autonomia dentro de la administracién pulblica. También es un hecho que el nimero de
paises que han seguido la via de integrar sus administraciones tributarias es mayor que el
de los que han optado por dotar de autonomia a la aduana como entidad independiente y
que, hasta la fecha, la integracién ha resultado menos exitosa que la autonomia separada
por ser aquel un proceso mucho méas complejo y por la forma en que ha sido abordada la
integraciéon en muchos casos. Pero no seria oportuno ni justo ir méas alld y proponer
modelos ni hacer inferencias: todavia es pronto para sacar conclusiones puesto que se trata
de procesos en marcha. Lo tomamos como dos opciones que los paises pueden elegir de
acuerdo con sus propias politicas y sus idiosincracias.

10 Reino Unido y Holanda solamente tienen integrada la gestién del IVA.

n En Guatemala, el Congreso estd examinando el proyecto de ley de creacién de la

Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) que integrard Aduanas y Tributos.
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CONCLUSIONES

Sin perjuicio de las conclusiones que pueda sacar cada lector, se enuncian a continuacién
las siguientes de caréacter general sin que, en forma alguna, tengan carécter limitativo:

1) La mayoria de los paises han emprendido la renovacién de las aduanas como
consecuencia de los cambios derivados de la globalizacién y apertura de las economias.
Pero, en América Latina y el Caribe, los cambios se han hecho, en general, tratando de
afrontar los problemas mas urgentes sin seguir un Plan Estratégico.1/ Este enfoque
obedece tanto a escasez de recursos como a los planteamientos de corto plazo de los
gobiernos.

2) Los cambios no han afectado a los fines tradicionales de las aduanas -
recaudacion y proteccién social y econémica- pero si a la forma de conseguirlos, es decir, a
los objetivos y al modo en que aquellas realizan sus funciones. Por ejemplo, se da
preferencia a la eficiencia y la facilitacién sobre la eficacia.

3) La Declaracién de Columbus deberia ser el punto de referencia de los programas
de modernizacién y reforma de las aduanas. Alli se recoge lo que es necesario cambiar y
en qué direccion debe hacerse para atender las demandas actuales de los sectores
comerciales.

4) Ha mejorado la relacién entre la aduana y los operadores comerciales abriendo
oportunidades para el didlogo y la cooperacién mutua como partes interesadas en conseguir
sus objetivos a un menor costo para ambas y de una forma mas sencilla. La facilitaciéon se
entiende como una forma de mejorar las condiciones de competitividad de la economia
nacional en el comercio internacional.

5) Se abre camino la idea de una responsabilidad compartida entre la aduana y los
operadores comerciales en el cumplimiento de las obligaciones de éstos. La aduana asume
una posicion activa en la provisibn de la informacién necesaria para facilitar este
cumplimiento.

6) Como consecuencia de todo este cambio, es perceptible una mayor transparencia
de las aduanas en el desempefio de sus funciones y en sus relaciones con el sector privado.

7) El futuro de las operaciones aduaneras se orienta hacia el intercambio fluido de
informacién que podria dar lugar a una aduana “virtual”, donde la presencia fisica de la
mercancia deja de ser imprescindible y las transacciones no requieren, de manera
inmediata, estar documentadas en papel sino que utilizan fundamentalmente medios
electrénicos.

12 Chile es una excepcion reciente.
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' MANAGING CONTINGENT PUBLIC LIABILITIES IN
INFRASTRUCTURE PRIVATIZATION

. Timothy Irwin, Michael Klein,
. Guillermo Perry, and Mateen Thobani
World Bank

This paper is based on a volume edited by Timothy Irwin, Michael Klein, Guillermo Perry and Mateen Thobani
titled “Dealing with Public Risk in Private Infrastructure”. The volume contains contributions by the following
authors: Michael Klein and Mansoor Dailami; Warrick Smith; Eduardo Engel, Ronald Fischer and Alexander
Galetovic; Ignacio Mas; and Christopher Lewis and Ashoka Mody.

. INTRODUCTION

Private cross-border finance for infrastructure projects in developing countries has exploded
over the last decade, rising from $0.1 billion in 1988 to $20.3 billion in 1996. By now,
more than 100 governments have involved the private sector in infrastructure provision.
The increase is to be welcomed on both microeconomic and macroeconomic reasons:

e Private firms typically have stronger incentives than government enterprises to
build and run infrastructure businesses effectively and at low cost and—if prices
reflect costs and the firm's profits depend on consumer demand—to choose
good projects and avoid “white elephants.”

e Privatization encourages and facilitates the charging of cost-covering tariffs, thus
addressing the problem of underpricing that has afflicted many publicly provided
infrastructure services.

o Greater efficiency and cost-covering prices together allow investments and

. services to be provided that might not otherwise have been possible, while
simultaneously improving the government’s fiscal position by making available

the same quantity and quality of service with smaller budgetary subsidies.

But such investments subject investors to major risks, since the investments are
often large and their costs can be recouped only over long periods of time. Two special
features of infrastructure create additional risks. First, the investments are largely sunk;
the assets cannot be used elsewhere except at great cost. Second, infrastructure projects
often provide services that are considered essential and are provided by monopolists. As a
result services are highly politicized.. This combination of factors makes investors
. especially vulnerable to opportunistic government actions. Before the investment is made

the government has every reason to promise to treat the investor fairly—to allow cost-
covering tariffs and to avoid changing regulations in a way that would adversely affect the
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investor. Once the investment is made, however, the government has an incentive to
renege on its promises, since it can satisfy political demands to reduce prices or otherwise
appropriate the investor’'s profits without causing the investor to pack up and leave.
Because of these characteristics private investors’ returns are uncertain and are more
sensitive than. in most industries to the host government’s behavior.

To protect themselves from these risks private investors often ask the host
government to provide extensive guarantees against risks. Such guarantees may include
those of nonpayment by purchasers, changes in exchange and interest rates, changes in -
the political and regulatory climate, cost overruns, or low demand. In other words, they
ask the government to enter into some form of arrangement that results in the
government’'s—and not their—net wealth varying with the risky outcome. Anxious to
encourage investment, governments often consent.

However, such guarantees threaten to undermine the benefits of privatization. First,
they can blunt the private investors’ incentives to choose only good projects and to run
them efficiently. If the government bears the risk of the project’s failing — for example by
guaranteeing demand — the private investor has little incentive to choose financially sound
projects. And, having invested in a project, the private investor has little interest in
maximizing its chance of success. Second, guarantees may impose excessive costs on the
host country’s taxpayers or consumers and expose them to too much risk. Since
government guarantees—a contingent public liability —rarely show up in the governments’
accounts or budgets, governments are more willing to assume risks better taken by
investors. They may not even know the extent of their risk exposure. Moreover, a severe
recession or economic crisis could trigger many guarantees simultaneously; many o<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>