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I . INTRODUCCION 

El propósito del presente, informe consiste en efectuar un anáf is is cr ít ico 

de la. administración del ^Impuesto a la Transferencia de Bienes M.ueb.les 

( I .T.B.M.) , recientemente establecido; en Panamá, esm, el explícito propósito 

de quedes tas observaciones cr ít icas se traduzcan en recomendaciones con-

cretas para mejorar su ef ic iencia . 

Formarán parte importante de la temática de este informe los métodos 

de f iscalización utilizados y a emplear en el ámbito de un gravamen sobre 

el valor agregado que constituye la característica esencial del denominado 

I.T.B.M. De la misma manera, todos los pasos ulteriores a la f i s c a l i z a -

ción, es decir, el procedimiento empleado y las penalidades aplicadas, 

serán objeto de anál is is , a l mismo tiempo que también se efectuará un 

somero examen de los procedimientos de recaudación. 

Por consiguiente, quedan al margen de este informe los aspectos v in -

culados con la pol ít ica f i s ca l , es decir, e l papel económico cunq>lldo por el 

gravamen que en principio carece de interés examinar teniendo en cuenta 

que la decisión que estableció el gravamen es muy reciente. Por la misma 

razón, tampoco se analiza la estructura técnica del gravamen, es decir, la 

forma en que &ste ha sido legislado y reglamentado, dado que un examen de este 

tipo de problema requiere una experiencia previa, de no menos de dos a 

tres años, para que el gravamen ponga en evidencia, a través de la expe-

riencia de los contribuyentes y de la propia administración, los problemas 

legales y reglamentarios que contiene. 

Debe señalarse que la concentración del informe en los tenas que quedan 

indicados obedeció a términos de referencia expresos establecidos por el 

Sr. Director General de Ingresos, Dr. Femando Aramburu Porras. Se deja 

constancia del amplio apoyo que se le acordó al autor de este informe, a 

través del respaldo personal y las instrucciones precisas del Director General 

de Ingresos, y a la amplitud totalmente desprovista de inhibiciones de la 

información que le proporcionaron entre los señores Gumersindo Montenegro, 

Hermel Rodríguez y Bolívar Davis y los Licenciados Ricardo Levy, Petra 

Padil la, Gladys de Guerrero y Daisy de Ampudia, con todos los eficaces 

/funcionarlos 
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funcionarios que dependen de su Jurisdicción, cuyo« nombres sería muy 
largo enumerar e imposible de agotar áin exclusiones. ̂  

La amplía discusión generada en torno a las ideas de este informe 
en CEPÁL México con los señores Federico Herschel y Jorge Puche t, ha 
sido singularmente fructífera, para la maduración de numerosos puntos. 

/II. SISTEMA 
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••:,•: ..i: ¡.i - o ••-.H-̂ . c • • >; _ -:".1 • .. vs.i'-ií» -':• 
. :l< .Estructura j e t impuesto ^ .. _ . f.,b _ . 

El £tnpues£ba las Véntasr deParrasif ¿i déncmiinadoT:£^uestd a: l a Trans-

fe reñéia dé Biériés T&iebles • (Ma l í ) t s ádóji tádó l a Bérmá! áé' valoí1 

agregado, sistema crédito de ii^íesCdi^ tipo coiísuifóS* ' P o r t a t i t o j se 

genéra én tódas Ids %tápas y diéetibueión sobre e l valor 

agregado etfeadá'tiáé »«fe ?etEtfáf -'¿«dé 'coHtítbuyente'-paga e l impuesto qtie. 

corresponde ~aé!§áú -lia diffe'íétiéla énfeée "^ ! ' impt í é i s f có i ác tu ra y el qué l e ; 

es facttírado,' eé ltfgaf <té'4pMcár l a ^taaa ¿direetaménte sobre él valor , 

agregado; p o r ' á d i f i i t e " , l a déd»íceci6á coáó i-asumo de los bienes 

de capital ; cón eíÉéépdióri'-denlos bienes 'fnnauébíes-que, como se hallan -

excluidos de la ¿ri&tféáCióri, iíó^ékri&tüñ gfaVámért-que'püeda acreditarse« 

(£éy,-p&£gtfe£ff páriíáfó in ic ia l ; " ' « v 

te trata dé'ün«i^ti#gtó !nO''ünivérsalv ya;»qüé"-se hal lan éxcl«ldos 

lOS^contribuyéntéá éjue Véftdán^n^ pftfdiédf6;inlnáUals^inferior a 1SQ0 balboas 

quienes están trátadóá tál iéoáó<JSi fuétáriíícáftéuMdtji'es; es. dec i r , ' e l 

impuesto les éS: fáciúfádd eh-sú&^£nsu$ó§:y caré6én;de la posibilidad de 

acreditárselo puesto que no sóa'¿ontríbtíSrentes^íle^ parágráf© 9, DR Art.3»)-1 ' 

'*TampBco -ééP universal «eó^e!"»gérifeido^dé abarcar * todos los biéne§c y 

sér^iéios,T ya que> se -éausa solaaiénte> sobre l o s "Bienée Corporalés" estando 

por<í ¿onsl'güieá te excluidas ¡ los servicios i • (Ley párrafo in i c i a l ) ,f * entendidos 

comb "laíventa de un"biénifto fésico; •• "' • '».-.sv. ••• • • y ~ í-s. 
} t ':' Además, coinó sé ha'séhalado^ sólánénté gráva>lds bienes -

excluyendo/por lo tanto," tóda^a ;afcfeiMdád de'cohstrücéiÓnv (Ley párrafo-^ 

in ic i á í . ) ^ ' ' . : ' S- » V - V ' ' - Ai-'if 

También eétáh éfccluidás todás'laé áet'Ívidadés jágr££olas y laá de; ' ¡ 

caza y pesca. (Ley' part^r-kf-ó-)<••' Pór^álfimópexiété-'úna'sérié'de éxéti--. 

clones i|ué ahalizatetiiós máé adelante 'qüé'coáfplétraá éi'!cuadro' dé los lectores 

excluidos de gravamen. • <>"••>: »•»* v. • ' 
ífvHi'i'iiiriiT-iv --i ••-• £ £ ' .-.(, ¡. ' > o.'ioíi; i i 55 -' t :y» <• • •••<«•». 

1/ Las referencias á'Ley" son a la Ley No. 75 del 22 de diciembre de 1976. 
2A Lás téféreneiaé'a ' '•ÜR'* soñ -al Défcrfeto Réglamentario No. 59i del '24idé^' 

/Desde 
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Desde luego, las características del impuesto"al valor agregado indi» 
can que estar marginado del impuesto como sujeto de éste no implica estar 
al margen del tributo, ya que éste se paga con Lo& insumas adquiridos, de 
la misma manera que los consumidores lo pagan con los consumos obtenidos 
aunque luego no se tribute sobre el valor que agregan los sujeros exentos 
que en algunos casos puede ser muy importante. 

Entre los productos específicamente exentos, se hallan los combusti-

bles, lubricantes y productos conexos, identificados mediante partidas del 

Arancel de Importación*. (Ley .parágrafo 8o.) También se hallan exentos los 

productos medicinales y farmacéuticos especificados en tino de.los conjún? 

tos del Arancel de Importación. (Ley parágrafo 6o. ) Se hallan exentos 

también todos los productos alimenticios con las siguientes.car^cterfsticás 

distintivas. En primer lugar no se consideran productos alimenticios.las • 

bebidas y en general los líquidos que se hallan consiguientemente guayados, 

con la excepción de las bebidas gaseosas que tienen unq exención por 

Reparado. En segundo lugar está desgravado un numero restringido de insu-

flaos de empresas que producen productos alimenticios,,con el objeto de que 

la producción de estos bienes se acerque todo lo posible a una .exención 

tipo tasa "O". (Ley parágrafo 8o. DRArt..,7o.) 

Por último, se hallan exentas mediante el método.de tasa "O", es 

decir, el sistema en el cual no solamente la venta está exenta sino también 

que el. sujeto se puede acreditar el impuesto incluido :en sus Ihsumos, las 

exportaciones y reexportaciones de bienes y por asimilación a éstas las 

ventas a las agencias autorizadas del gobierno de los Estados Unidos ubica* 

das en la Zona del Canal de Panamá. (Ley parágrafo 8o. DR Art„ 7o. ) 

También están exentas las ventas que se realizan en las Zonas Libres 

habilitadas en la República de Panamá, peyó no las ventas que ée hagan 

del país a esas zonas libres.» (Ley parágrafo 8o. DR Art. 7o, ) . 

No solamente están gravadas las ventas realizadas en e l mercado 

interno, sino también las importaciones, pagándose el impuesto correspon-

diente a la salida de la aduana. El impuesto pagado queda como gravamen, -

definitivo s i el producto.es para uso personal del importador, pero s i es ; 

revendido forma parte como insumo de otros productos o se trata de bienes de 

/capital 
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capital para producir otros bienes, podrá ser acreditado contra el intpuesto 

que corresponda a las ventas del sujeto. Desde luego, ¡ si.,el sujeto realiza 

ventas exentas, el impuesto también qijeda como gravamen definítivo, es 

decir, en forma siempre equivalente al caso de un consumidor. (Ley, 

parágrafos lo . y 12o.) 

Ádicionalmente están gravadas las locaciones de ob r a j e s decir, la 

transformación de materia prima de terceros,, .cuando se realice a..nivel 

industrial y el arrendamiento de bienes mueblas. (Ley, parágrafo l o . ) 

El pago del impuesto se realiza 15 días después del vencimiento del 

' período, correspondiendo períodos mensuales para lps contribuyentes que 

vendan en promedio más de 5 000 balboas pensuales y periodos trimestrales 

para contribuyentes que vendan, en promedio, entre ! 500, y 5 000 balboas 
. • • .• . í v -ñ .'.ir.'; X-"! .. 7-. ' -Í' •••" ski; 

mensuales, quedando.al margen del tributo quienes tengan ventas inferiores 

a 500 balboas'mensuales de promedio, (Ley, parSgtafos 10o» y l i o « ) ¡ 

Para determinar la inclusión en los períodos mensuales o trimestrales, 

o la exclusión, se toman las ventas efectuadas en ^ afiq pejnáltimo, ante-

rior, dividiendo las ventas efectuadas ent?^ e.l^úmero • wetsef -.-de actividad, 

qué pueden ser menos de doce cuando el .empresario se ha iniciado ese año, 

correspondiendo hacer una estimación en los casps en querías operaciones se 

inicien con posterioridad, que luego puede ajustarse«. (Ley, parágrafo 9o.) 

Qiahdo los contribuyentes vendan al mismo tiempo productos gravados 

y exentos, entendiéndose por gravados no sólo a^uellos^^^pa .qjte se: aplica 

' la tasa dél infiueéto, sino también los gravados a tasa. Vp.*',. corresponde J«a 

asignación según su destino del crédito por insumo,, «que debe, computarse 

para determinar la parte que corresponde acreditar a la deuda, en el caso 

de operaciones gravadas,o computar como crédito en el caso de productos a 

tasa "0" y la parte que el contribuyente pierde por corresponder a prbdtic* 

tos exentos, en los cuales es tratado como si fuera un"eonáü¿idor. "•' '' 

La Ley panameña ha adoptado el- más sencillo de -los procedimientos,'J 

estableciendo que, en caso de venderse¡ productos exentos y gravados a l 

mismo tiempo, se asignará !á caída sector.de operaciones el crédito que le 

corresponda^. Ipéro- qtíé ert 'éaso dé que la'discriminación no pueda contrac-

tuarse se prorrateará- el montó "dé crédito f iscal obtenido éri é l período 

que .se'i liquida^ mensual «tf ^xttté'8tx»Í'V'''éW''Íunci¿n 'áá ventas' realizadas 
/en e l 

3 rf fi J'-*'*'- '>{< • 



Pág. 6 

en el mismo período/solución en general sumamente sencilla en comparación 

con la adoptada por otras legislaciones. 

Rige en Panamá la regla del tope, según la cual los saldos acreedores 

de impuesto no se devuelven sino que se imputan a períodos fiscales sub-

siguientes, (Ley párágrafo 14o), salvo en el caso de exportaciones y simi-

lares, én los que la Dirección General ele Ingresos expide Certificados de 

Poder Cancelatorio (CPC), documento endosable y con subdivisiones, a través 

de un sistema de cupones, que ios contribuyentes que tengan saldos a favor 

pueden obtener y endosar a otros contribuyentes para que éstos hagan efec-

tiva su deuda én este impuesto. (Ley, parágrafo 16o.) 

La tasa del impuesto es de' 5% (Ley, parágrafo 6o.) y los contribu-

yentes están obligados a especificarlo por separado (DR Art. 10o.), para 

qué los adquirientes que sean contribuyentes puedan computarlo cómo 

crédito. • ' 

Cuando la' naturaleza de las operaciones hace dificultosa la especi f i -

cación por sejsarádo--fundamentalmente ciertos comercios al por menor, como 

supermercados^- lá Dirección General de Ingresos autoriza formas especiales 

de facturación tales como boletos impresos de máquinas registradoras, que 

Implican la inclusión del impuesto ert el preéio. (DR Art. 11, Resolución 

201-07.) 

En tales Cfcsos el impuesto sé calcula mediante la pertinente reducción 

dé la tasa al coeficiente 0.047519 (DR Art. 12).' Éa¡té coeficiente es el 

résultado de la siguiente expresión: 

donde • .'•"•;• . 

C, es el coeficiente,. . 

i , es la tasa del, impuesto.en tanto por uno¿ 

Es decir: . • , 0.05 : • 

r, \ , , , c 85 X o T > 0 - 0 4 7 5 1 9 . . . 
La corrección del coeficiente puede ser comprobada multiplicando por 

cualquier precio que incluya impuesto, observando si el resultado es el 

impuesto P.E. 1.05 xO.047519 «0,04989495, es decir, prácticamente 0.05. 

/No obstante 



No obs'ante, debe señalarse que esté coeficiente no púedé sèi: 

utilizado pava calcular el crédito dé impuestos cuando la factura no lo 
9. jbc > •lr0Of¡ , 

expresa explícitamente. En esos casos el crédito se pierde. (DR Art. 10.) 
• . > •.>.-. i t/:.. I;,..- ¡ •. .. ... ... ! 

"•"• '^f 'piocéífó aàmlMlt'èétlfro - • 
' : ••• ' • -••••'>••: ; . .y*.-;::, y. . _ „. ... . 

El proceso de., cobranza —taengual a los contribuyentes cíase 1 y trimestral 

para los contribuyentes de, piase 2—comienza con la entrega dé formularios 

de declaración jurada que deben ser cubiertos, por triplicado. 

Original, para „la ..di^e,cci5n que £e. adjunta a las ^rendiciones de caja 

y luego forma parte ,de ,1a carpeta del contribuyente, en la Dirección; 

duplicado para l¡a delegación regional para análisis ulteriores de éstas 

y triplicado para ,efl . contribuyente. 

Una ves llenada la declaración, los contribuyentes la presentan al 

Depto. o Sección de Reconocimiento, donde se revisan los aspectos formales 

de la declaración, coincidencia y coherencia de ias c i f ras , corrección áe 
" i'..- ?¿,< '.=• t '-••i 'J «o i.i/:/-; ¿i .i' . , • > ' . 

los cálculos y similares. 
. Con la inicial, del Depto. de Reconocimiento, el contribuyente debe 

presentarse ensel mismo mojnento en, la Receptoría, donde efectuará él pago 

en efectivo,.o, con cheque certificado o con documento CATÓ CPT, y ei cajero ' " " ' • -•• í !.. • ' ! - I..; A;, • < ^ _ . 

estampa el sello.¿de.,caj^ registradora en los tres ejemplares de declaración 

medirte el uso de papel carbón, quedando consiguientemente el triplicado de 

decilaración como conprobante del pago. 

El original, como ya se ha señalado, va adjunto a la rendlciÓndè ' 

. caja para terminar ulteriormente en la carpeta indi^d-dual ' àel contiflijuyehte, 

mientras que el. duplicado, es. entregado a la administración re'gibriál. 

Si el saldo de declaración es crédito f i sca l ; ' él processò' termina en 

el pepto. o JSección de Reconocimiento, quien le estampa un sello que se' ' 

refiera.^1 ..hec.ho de que la declaración tiene crédito f i sca l , en el lugar 

.que corresponde al de caja. 

. . ..En caso.que al...crédito f iscal corresponda elotorgamiento de cert i -

,flcado,con poder caneelatorio (CPC), la declaración jurada se presenta 

con una copia adicional que sigue el curso para obtener los certificados. 
/La receptoría 
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La receptoría efectúa el deposito en el banco y está sujeta a los 

controles posteriores de la Sección Control y Verificación, 

1 3. Penalidades 

Todos los pagos efectuados.fuera del plazo establecido, devengan un interés 
mensual del 1% a partir.del momento en que él impuesto debió pagarse. 
Léy parágrafo l i o . ) Además, en tpdps los casos se aplica un recargo 
automático del 10% siempre que la demora sea de hasta 60 días. Una vez 
transcurrido ese plazo, la falta de pago es definida como defraudación ( 

f iscal . (Ley, parágrafo l i o . ) 
La defraudación f isca l , que debe ser configurada por una actuación 

en forma de expediente, se considera cometida cuando transcurran más de 60 
días sin haberse pagado el impuesto que corresponde y también en los casos 
en que se utilicen formas manifiestamente impropias para realizar actos o 
convenciones,o se simule.un acto jurídico,o se omitan registros,o se registre 
falsamente las operaciones contables referentes al impüe'sto y éstas sean 
utilizadas en sus declaraciones ante: las autoridades fiscales con el f in de 
disminuir el pago del impuesto. ., 

En todos estos casps ,corresponderá un arresto de uno o dos aflos y, 
• 

además, una multa de dos a diezveces la suma defraudada. (Ley, parágrafo 20o.) 
' También es defraudación si seomite documentar las operaciones de 

transferencias gravadas cuando exista obligación legal de hacerlo, s i s e 
practican deducciones al impuesto, sin que estén-debidamente instrumentadas, 
y cuando se actué como cómplica o encubridor para ayudar a otras personas 
avcometer defraudación f iscal . 

Este tipo de defraudaciones f iscales * * la ausencia de documentación y , 
la complicidad— están penadas con multas de 1?000 a 10 000 balboas. 
(Ley, parágrafo 20o.) ,. , 

Existe otro régimen de penalidades para- infracciones más leves deno-
minadas faltas o contravenciones, cuando se indoctimeníán irregularmente 
las óperaciones sujetas a impuesto, siempre que la 'tío documentación no se 
traduzca en disminución del pago del,.impuesto, porque en ese caso corres-
ponde defraudación f iscal ; cuando se utilice en las operaciones documentación 

/sin estar 
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sin estar previamente registrada en la Dirección General de Ingresos, 
cuando se estuviera obligado a hacerlo; cuando exista mora en la presenta-
ción de la dfeclaración jüirk<ik áin impuesto causado a pagar en razón, de 
existir créditos a su favorf cüáftóo no se cumpla con cualquiera de las 
obligaciones formales1 qué insbónga la Dirección General de ingresos. 

Estasfaltásocóntravéttfcionesestán sujetas á una multa de 100 a 

500 balboaó, qué será de 50Ó á 5 000 balboas cuando se es reincidente, en 

cuyo cáso?püédé cbrrés'poriSér tái&iéñ el ciénre administrativo del estable-

cimiento;. -'•••.-; v'' •i"'1 -

Aurtqué e'áttlctáiitónte no'Se trata de una penalidad, debe señalarse que 
los funcionarios competentes pueden tomar medidas precautorias, pudiendo 
decretar detenciones preventivas, retenciones y secuestros de fondos y 
depósitóá báVícarios'j Isecué'strbs" de muebles y dineros y cierre administra-
tivo provisional para d iT igWciW de inventarios y cualesquiera otras 
medidas que cohduzícaii a : la 'aclaración de los hechos y la determinación de 
la responsabilidad dé los incülpá;doá. (tey, paragrafo 25o.) 

Esta:>f&eultá'd»':)á; pes&r tener" propósitos puramente precautorios, 
i" l ! " 

a menudo actúa Como' úáá pénalidad más fuerte que las propias multas. 

Debesubrayérsé qué, de ácüérdó con la tradición panameña, este regi -

men de IftfrácCiéiíes rige stílamerit'eparael impuesto bajo examen, siendo . 

distinto al que corresponde a otros impuestos. (Ley, parágrafo 21o.) 

•.;...••:•••' 7 ' 4. Auditoría 

a ) Auditoría preventiva .. ; . 

Una de las formas de auditoría que se practican por; parte ,de los 
•-.-.• J • , • •'.1 • •• •'- : 

organismospertinentes de la Dirección General, de,Ingresos. es.la ; v 
Auditoría "Preventiva. . 

El propósito de la Auditoría Preventiva es,.fundamentalmente,, antici-
parsé a:las infracciones, identificando las.infracciones formales cometidas 
por los contribuyentes, obteniendo información estadística.de muestra para 
ser Utilizadas eventualmente con posterioridad para contrastar las cifras 
declaradas, pero fundamentalmente con el propósito de ejercer presión 
psicológica sobre los contribuyentes, para que éstos declaren -corree temen te~ 

/sus obligaciones, 
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sus obligaciones, evitando así inspecciones integrales posteriores que 

normalmente arrojan deudas importantes que, desde el punto de vista de los 

contribuyentes, son d i f í c i l e s „de soportar financieramente y desde el punto 

de v i s ta del f i sco implican un retraso en los ingresosv ya que el ITBM 

representa alrededor de un 14%. de la recaudación de ingresos tr ibutarios. 

Dadas las características del ITBM que, in9> 11cando un 5% sobre el 

valor agregado por cada contribuyente, puede s ign i f i car sumas muy impor-

tantes, tratándose de un gravamen en el cual e l cumplimiento de muchos 

aspectos formales es esencial para que pueda ser apropiadamente f isca l izado 

y tratándose, por último, de un gravamen de ingreso mensual cuya recauda-

ción regular es esencial para la constancia de los ingresos f i s ca l e s , la 

auditoría preventiva, que esencialmente tiene como propósito favorecer la 

recaudación en término, ha tenido un papel fundamental en los primeros 

meses de aplicación del gravamen de que se trata, básicamente para educar 

ai contribuyente y sobremodo porque, dado el relativamente pequeño 

período transcurrido, la experiencia en auditoría posterior es limitada. 

Se efectuará a continuación un resumen de las experiencias recogidas 

en la Fiscalización Preventiva de ITBM , en lo que se re f iere a las in f rac -

ciones más .comunes.—^ 

i ) No exhibición de Cintas de Auditoría. En los casos en que se ha 

autorizado el uso de Cajas Registradoras, el elemento de comprobación esencial 

son las cintas de máquinas registradoras o cintas de auditoría, cuya 

ausencia puede permitir a l contribuyente deelara-r ventas- infer ibrés a las 

reales. Ha ocurrido ton frecuencia que estas cintas ¿altan, ¡señalando los 

contribuyentes que han sido robados o que i ignoraban que debían conservarlas, 

excusa visiblemente fraguada. 

i i ) Problemas vinculados a' las facturas. La" fa l ta de factura, cuando 

él uso de máquinas registradoras né está autorízadd, es otra de las i n f r ac -

ciones corrientes y no es siempre fácilmente identi f icable eri la Auditoría 

Preventiva"." "fcí obvio objeto en Ta ausencia de facturas es no'declarar e l 

impuesto qué corresponde a éstas. 7 

• •• - - •••: •'; • , • -i 
2.1 Informes del Departamento de Auditoría y experiencias de campo del autor. 

/Con re lat iva 
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Con re lat iva frecuencia en el mismo sector de infracciones se 

incluyen: l a emisión de facturas sin duplicado que permita su f i s c a l i z a -

ción; ha l lar duplicados que son elaborados como or ig inales , lo que s i g -

n i f ica una confección posterior; la confección de facturas sin números 

impresos correlativos que permite suponer que se han hecho facturas que 

no se han declarado; la ausencia^de respeto por : et orden correlativo de 

las facturas, que permite suponer que algunos números se han uti l izado 

para facturar eludiendo el impuesto; ía inclusión de varias'operaciones en 

una misma factura, que a veces se excusa séfíalando que las facturas son 

muy caras, infracción que permite suponer qué a poster ior ! se seleccionan 

las operaciones que van a tributar dejando algunas de e l l a s a l margen 

dei tributo. 

i i i ) No coincidencia en sumas dé facturas y ca jas . Cuando ía Auditoría 

Preventiva incluye un arqueo de caja ál f ina l del día, cosa que.es f r e -

cuente, se han identificado casos en que e l monto total de las facturas 

emitidas no cuadra con ei arqueo de ca ja . 

Si e l arqueo de caja por'residuo a r r o j a ' c i f r a s menores que ía 'suma 

de las facturas, y las ventas se'deci~ar¿n de ácúerdo con el monto de las 

facturas, no hay presunción á p r ior í s t icá dé una infracción, pero sí" 

de irregularidades en eí manejo del"sistema'de cajá que pueden dar lugar 

eventualmente a una infracción. 

En cambio, si ocurre lo contrarió, és decir , s i e l montó de las ' 

ven£as" encontrado pd'r' residuo és mayor "<(üe" lias facturas, és obvió que se 

han ocultado ventas. 

i v ) Distorsión de la proporción de ventas gravadas exentas. Éetadi f icultad 

no se presenta en empresas cuyas ventas se hallan totaímenté gravadas n i , 

desde luego, donde se hallan totalmente exentas, sino en las empresas 

que realizan operaciones gravadas y exentas al mismo tiempo. En estos 

casos resulta relativamente f á c i l é incluso tentador distorsionar la 

magnitud de los montos gravados y exentos, aumentando e l último en per juic io 

del primero. 

Esto pueide hacerse en los casos en que no se describe el art ículo 

en la factura, razón por la cual esta última omisión debe penarse o, de 

/lo contrario 
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l o contrar io , en " los casos... en que se efectúa l a factura con máquinas 

registradoras modi f icandola codi f icación correspondiente, razón pór 

l a cual ésta es una infracción punible. 

V) No especi f icación del impuesto en facturas . La no e spec i f i c a -

ción del impuesto eia l a factura , cuando corresponde - - e s deci r , cuando 

no está autorizado e l ~uso de máquinas reg is t radoras— no es eh pr incipio 

más que una infracción formal, pero es una apropiada presunción de l a 

existencia de una"infracción material» 

En e fecto , ' s i : e l impuesto se ha incluido efectivamente en é l precio 

y se ha ingresado a l F isco , e l adquirente, s i es contribuyente, éxlgirá, 

que e l impuesto f igure normalmente por separado para poder computarlo 

como crédito , de manera que l a no presencia exp l í c i t a del impuesto en l a 

facturación es una buena base para inducir la, pos ib i l idad de que e l 

impuesto no se haya-facturado y por supuesto tampoco ingresado, a ra íz 

de un convenio entre comprador y vendedor. 

V i ) Cajas registradoras s in autorización. Esta es una infracción 

bastante comtín, a la 'que debe ponerse c o t o y a que l a autorización previa, 

está l e j o s de ser vin requis i to formal, siito que tiene por objeto v e r i f i c a r 

s i los mecanismos de l a s cajas contienen r los recaudos necesarios para que 

puedan f i s c a l i z a r s e con e f i cac i a ulteriormente. , 

v i l ) No facturación o facturación tardía en los sistemas de c red i to . 

Parece ser bastante comán. e l hecho de que. las ventas realizadas a través 

de ta r j e tas de crédito o clubes de compra, a veces son excluidas de l a 

facturación y en:otros -casos se las incluye tardíamente, básicamente , 

cuando se recibe e l pago . de la'emprésa . d.e; crédito. 

En ambos casos, en upo por évaèiÓn total y en e l otro por cómputo 

tardío , este' hecho implica una v io lac ión de las normas. 

v i l i ) Libros atrasados. La existencia de l i b ros atrasados suele se r 

sancionada', ya que da. lugar a omisiones dé impuesto que puedéfl ser , 

cuidadosamente planeados por e i contadbra pos te r io r i , y también porque es 

/un obstáculo para - l a auditoría poster ior . 1 

La fé qíié' merecen los l ibros 7atrasados, es , por e l l o , puesta en duda. 
' : • •• 's • -, . ''•¡•i;-.'. . ' '•'•' ! y 

• ' ' • " > . - , r1 , - • • : . . . . " 

i x ) C a l a s 



Pág. 13 

i x ) Cajas supletorias. La existencia de cajas supletorias —no con-

fundir con las denominadas ca jas chicas paira cubrir pequeños gastos— 

es claramente sospechosa de que en e l l a s se incluyen ventas no computa-

das a los efectos del impuesto. 

Estos son,básicamente los problemas que se encuentran cuando se 

realiza l a f i sca l ización preventiva. 

También se hace una estadística de las ventas efectivamente r e a l i -

zadas durante e l día de la f i sca l izac ión , para información adicional en 

e l legajo del contribuyente. 

No obstante, existen severas dif icultades para expandir las c i f r as 

ya que difícilmente podrían sostenerse; por ejemplo, e l multiplicar la 

venta de un día por 25 debería dar las ventas del mes, pero es evidente 

que s i l a venta del día es superior, por ejemplo, a una décima parte de,. 

l a venta mensual declarada, el caso merece ser investigado. 

b ) Auditoría posterior 

La experiencia en auditoría posterior es, como es de esperarse, 

teniendo en cuenta la breve vigencia del impuesto, sumamente limitada, 

ya que se ha iniciado recientemente. Para empezarla ha debido esperarse 

que existiese un numero aceptable de períodos vencidos para que ios 

procesos de f iscal ización contuviesen economías de escala suficientes. 

Además, estas, auditorías se han limitado a empresas medianas y ' 

grandes —sobre todo a estas óltimas— dado que en las empresas menores 

el nómero de períodos requerido para tener mayor productividad es mayor 

y probablemente aun no ha transcurrido e l suficiente tiempo de vigencia 

para jus t i f i ca r se . 

Lo8 métodos uti l izados consisten esencialmente én computar en 

papeles de trabajo las facturas de venta, por una parte, y las de conpra, 

por otra comparando los totales con las c i f ras declaradas. Desde luego, 

se observa el cumplimiento de los requisitos formales de las facturas, 

en cada caso, tales como facturación por separado del impuesto, presen-

cia de ambos números de inscripción —de l comprador y vendedor—, nume-

ración correlativa inapresa, etc. 

/La experiencia 
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La experiencia recogida hasta ahora parece indicar que son piuy 

frecuentes los errores formales ««aunque, desde luego no faltan los 

sustanciales— lo. que seguramente se debe a que la técnica de las exigen-

cias formales del ITBM todavía no ha llegado a difundirse lo suficiente 

y muchas empresas continúan con hábitos de contabillzacién y facturación 

que debieron haber reformado como consecuencia de las disposiciones de 

l a {ley y reglamento (del ITBM. _..".. 

Han resultado, impugnablespor e l l o , numerosos créditos de impuesto 

por fa l tas a los requisitos formales, aspecto en e l que - -en muchos c a e o s -

cabe presumir que no ha existido.intención de evadir, sino que traduce 

la fa l ta de adiestramiento de los contadores .de empresas,, acostumbrados. .• 

a regir sus procedimientos., sólo, ppr las conveniencias inherentes a la 

ef iciencia administrativa de su .sistema, sin necesidad de aceptar, como . 

ahora, reglamentaciones externas a la empresa» 

Esta es esencialmente la metodología de trabajo que se ut i l i za en 

las auditorías realizadas sobre las bases de contabilidades organizadas. 

Este tipo de auditoría registra e l mayor peso de l a auditoría posterior 

que implica, de esta manera, una parte abrumadora de la carga de trabajo 

del'departamento correspondiente. 

Sin embargo, eso no s igni f ica que la f iscal ización a empresas cuya 

contabilidad no merezca f e , Rengan anotaciones informales solamente o no 

tengan ninguna información en absoluto. En efecto, aunque no puede 

decirse que existe una sección, división o grupo especializado en ese 

tipo de auditoría ni que éstas sean muy intensas, hasta ahora éstas se 

realizan exclusivamente en el ámbito del Impuesto a la Renta. 

La metodología que se ut i l i za para e l lo es bastante variable y por 

lo general está en manos del inspector o, eventualmente, de su super-

visor el establecerla y su índole, como es natural, depende de la natu-

raleza del caso bajo examen. 

En ocasiones se obtiene información adicional en otras empresas, o en 

las oficinas públicas. También suele .intentarse e l procedimiento de 

estimar las ventas reales sobre l a base de ínsumps comprobados, aspecto .que 

requeriría poseer los coeficientes técnicos que l igan los insumos con la 

'* ' ' /producción 
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prpduccióap. las ^e^tes^/determinando su .\attse;nci«, deban ser estimados 

por el propio insp^ctor p superffispr« >••..;>.•••::.:.<-<•::• 

Sin embargpyla ¿regla más inportante que se sigue en estos casos 

es de te ratina r 1 a,ba s e, imponili le de las empresa ;sin anotaciones sobre 

la base d$ experiencia?: obteni<Jas en £PP?$sasrde similar ramo o-magnitud, 

que pudiera ex i s t i r en e l Departamento deAuditoría. , 

r!J>JDebe ¡subrayarse que solamante se tle.ne. experiencia en el .ámbito 

del lmpuesto,a ;la renta, no, existiendo ninguna,,en..el del ITBM dado el ¿. 

breve tiendo de vigencia transcurrido.; , , . ] , : ¿<?j. 

5. Procedimiento: dedeterminación y penal i " 

Nò existe legislado uri' procedlmientò de déteiMhaciÓri' para el inpuesto 
bajo examen, ya que, iguai;<qùe• eri'él caso" de'là'B pénalidades, el'sistema 
panameño requiere un procedimientodiferente para cada impuesto. 

Nb!obstante, a5 t í tu lo ' i lustrat iva del bístema de procedimiénto 
administrativo d e l p á í s , s e describe el éxis tenté' pkra elimpuesto a la 

renta1(CF Art. 719-20 y 746-9);—- • ; ^ > 
» • . • . ..... f 

En el ámbito del Impuesto sobré la rénta", uña vez que se establece 
que el impuésto declarado pagado por" eT ¿òtitribuyè'nte es" incorrecto o 

áste no ha declarado ni pagado nadé, él inspéctor déterMná' el éónto del 

inpuesto a pagar. Sobre esa base; él Administrador Ée^ionáí dicta 

resòlucióhèìn dar vis ta al contribuyente ' é s decir , qúé! áúnque 'es pro-

bable qué en muchos casóse ! contribuyente seá escuchado por é l inspèètòr , 

iste no tiene por qui darle cuenta dé sus conclusiones ni darle opò£tu-

nidàdpàra que se defienda antésde Ilevàrio al Administrador Règiónal 

para que dicte la resolución pertinente (CF Art. 720 y Decreto dé 

Gabi ne té * Nó. 109. ) 1 '• 

Ellò ho impliCà* sin embargó; qué el Contribuyente no ténga' derecho 

dé dé ferisa ¿ yá qué lo tiene en'las instancias posteriores; ' 

Lap r imerádees tas ins tahc i a sesun recursodé reconsideración ante 

el funciona rio qué dictó l a resolución, es decir, él Àdminiàttador Regional. 

"(CFi; Art. " 723¿5 y Í238?) - '' ] ' ' '' ' • ¡•• - . -nr. - - . . - : 
¿J -ib h < ; 

4/ Las referencias "CF" son ai Código Fiscal. 
• /SI la 
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Si la resolución final del Administrador Regionales denegatoria o 

deja inconforme al contribuyente', éste tiene el recurso, de apelación ante 

la Comisión de Apelaciones, Órgano colegiado de tres miembros formado 

por funcionarios de. laDirecciSri General de Ingresos, que ser dfedica a 

esta función en tiempo pleno; (CF Art. 1238 y Decreto de Gabinete Ño. 109.) 

Si la resolución de la Comisión de Apelaciones rechaza el pedido 

del contribuyente o lo deja incbnrorme, éste tiene el,.denominado recurso 

de avocamiento, establecido en el Código Administrativo, ante-el 

organismo eJe c u t i v o » es decir, ¿1 Presidente de la República y el Minis-

terio de Hacienda y Tesoro. 

Por último, si la resolución del Presidente de la República rechaza 

la pretensión del contribuyenté o' ló-de ja inconforme, éste puede apelar ' 

ante la Corte Suprema de Justicia. ?(CF Art. 726.) 

- Esta última apelación, sin embargo, cóntiéne una diferencia bastante 

importante con respecto a los recursos anteriores. En efecto, durante las 

instancias administrativas, es decir hasta el recurso de avocamiento antei 

el Organo Ejecutivo (Presidente de la República y Ministro de Hacienda > 

y Tesoro), inclusive, los contribuyentes pueden discutir sin pagar ,el 

impuesto previamente, pero al pasar a la instancia de la Justicia rige 

el principio de "solve et repete",es defcir, que antes de apelar debe ' 

satisfacerse íntegramente la obligación. 

Contrariamente al procedimiento de determinación, el penal es el 

mismo para todos los gravámenes y ».consiguientemente, también para el. 

gravamen bajo examen. (CF Art. 1-311 y SS y Ley' parágrafp 24.) ••>-.; 

El procedimiento que se sigue es exactamenté'el mismo que se. ut i l iza 

para la determinación del impuesto, en el éasó'dél impuesto a la renta, ••-•-• 

corriendo en expediente por separado iniciado' después de l a determinación . 

del Impuesto por el Administrador Regional que, frecuentemente por razo-

nes prácticas, se adiciona al ;expedientefqué cotrespondé a la determina-:-

clon del impuesto. Sin embargo, esencialmente son dos actuaciones separadas 

Corresponde subrayar que en. realidad existen dos procesos penales*!,;; 

uno para ca l i f icar la infracción cometida y otro para determinar la magni-

tud de'Ta multa. .- — r " 

"•''"•' /En otros 
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Sii otros términos, antes de que termine el proceso de determinación 

se inicia e l proceso penal, en e l cual la Administración imputa al con-

tribuyente determinada infracción. Una vez que se resuelve esta cuestión, 

que puede recorrer todo ei procedimiento, es decir, Administrador Regional, 

Comisión de Apelaciones» Organo Ejecutivo (recurso de avocamiento) y 

Suprema Corte, se establece la magnitud de la multa, que también puede 

recorrer todo el proceso. 

De tal manera, una <^teäinaci0n de Auditoría puede s igni f icar 

hasta tres procesos. Como' cada pròceso puè'de téhér cuatro recursos, 

el tótal p u e d e ' ' l l e g a r ' e n ' - é ì casó ektreioo-- a interponer 

hasta docé' fóéiirisòs p¿tráJ qùé la :deuda qúede firme restándo, s i e l contri -

buyante h o p a g a , é l p r o c e s ó d e cobró ejecutivo que sé examina más adelante. 

En los hechos existétttambién diversaö démotásen el procedimiento, 

entre'lás-cualesprobáMéáerite là másimportahté ée re f iere a las d i f l -

u í tadés qtie existen pá ranot i f i cá r al1èòtìtribuyénte, ya <j[ùè èrèfcuente-

tténté éste 'ö susapoderadóse luder i lar iot i f icac iónasáb lendas dé qué 

còri e l lo demoran el procédimiéritoi 1 . " • 

Debe subrayarse que¿de acuérdOcoh läänormäsexistentes, l à regla 

es notif icar las resoluciones por cörreö;j certificado i-cori'acuse de recibo. 

(CF Art* I230)~y si"'fallará'-'está-forñaa¿ se 'hará fior ediötol (CF Art. 1235.) 

Lasresolucioriès eri las"que se fòrmùlén cargos y aquéllas én"las 
C! que sé imponga unasanciónse notificarán personalmente, s a l v o q u é e l 

contribuyente no pueda ser hallado, ett cuyo caäo se-'notificará por 

edicto. (CF Art. 1330 y 1331.) 

lanoti f icSèiór i po r có r r eoha sido probada reiteradamente cori'malos 

resultados ya qúe^ en los héchós, e l acuse dé5 iteciBo se demora enórme-

ménté o tío l lega nunca, rázon por la cuál en-là práctica'sé intenta 

noti f icar personalmente las-resoluciones y en los casos en que ellono*-

pueda hacerse, frecuentemente por eludirlo los contribuyentes o sus apode-

rados, la notificación se hace por edicto en los diarios correspondientes. 

Debe anotarse el hecho de que el expediente sólo se forma en los 

casos en que el contribuyente recurra, quedando sin expediente y sin pro-

cedimiento cuando e l contribuyente satisface el impuesto y los acceso-

: -¡r, i ^ps-^equeridos. 
/Como 
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' ' • ¿i. • '• ' • - . 

Como-observación adicional sobre los aspectos sustantivos, debe 

señalarse que-,la acción de los contribuyentes o süs letrados suele ser 

bastante insustancial, argumentando frecuentemente eii torno a-aspectos 

que poco tienen que ver con la cuestión de que sé trata;- Por otra parte, 

también suele haber errores de naturaleza formal, no siendo taró el 

caso en:que se rechaza un recurso por fa l ta de personería. •>• 

' i-, •. • • 
P . . 6. Cobro ejecutivo " v i 

Las deudas por inpuestos, multas y accesorios que no son satisfechas en 

término ante las gestiones de Auditoría, son transferidas a la asesdría 

legal de cada Administración RegionaTque inicia .e l denominado' " juicio 

ejecutivo por jurisdicción coactiva*', es decir, el cobro ejecutivo de 

la deuda qüe en Panamá'puede ser realizad^-por la ventajosa vía adminis-
trativa en lugar de la" judicial,.como.es,corriente en otros países. 

Los Administradores Regionales esta^.investidos, por ley, de las 

atribuciones pertinentes para,-realizar todos los procedimientos necesa-

rios para obtener por vía ejecutiva .el. cobro de las deudas, con la fínica 

condición de seguir el misnio procedimiento que , se uti l iza en la vía 

judicial para los juicios^ejecutivos. 
! J * ' -'Z • t 

Debe subrayarse que> en loSrcasos.de otros impuestos, la sección 

apremió de caída Administración Regional sección que tiene por objeto 

instar el pago por vía persuasiva antes de. recurrir a la ejecución— también 

alimenta la asesoría legal de material para juicios ejecutivos. 

Dado el proceso administrativo adoptado, esto no ocurre con el ITBM, 

ya que la única forma dé ingresar una Aclaración de impuesto —que sería 

la que pondría én'evidencia la deuda— es previo pago, de tal manera que 

el único origen de ;los juicios «ejecutivos de ITBM será el Departamento 

de Auditoría integral, al menos:'normalmente. 

/ I I I . PROPOSICIONES 
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t i l . PROPOSICIONES 

Proceso administrativo 

El proceso adMriistrativò que sé*util iza para la recaudación del gravamen 

y la recepción de lás declaraciones ha sido visiblemente planeado por 

personas altamente competentes y cori mucha experiencia, razón por la 

cual no éxisté ninguna objeción seria que hacerle en tanto los departa-

mentos pertinentes seati objeto de un apropiado control de gestión para 

adjudicar efectivamente la¿'responsabilidades adecuadas. 

No obstante, cóúiotódóprocesoes perfectible, existen dos obser-

vaciones que üébén ̂ ser' f òntalaiiias "cañó*"aportepara ' el mejoramiento de la 

eficiencia de la dirección. ' n . 

a ) Formularios ' de décláraciÓri ; 

Los formularios de declaración hi»n sido ^eados en. foro® sjuxna-' 
mente funcional e incluyen toda la información necesaria en un impuesto 
técnicamente sencillo como es el ITBM, sobre todo porque los diseñadores 
han tenido el buen tino de no requerir niás datos <|e los estrictamente' 
necesarios, buen criterio que, aunque pueda parecer .totalmente normal, 
no en todas las administraciones, tributarias „existe.. , . r, .. • 

No obstante e l lo , se estima que las instrucciones; que. acompañan al 
formulario son susceptibles de ser mejoradas, a .pesar de_. qtie; e% general 
están muy bien preparadas... Uno de los aspectos que ...se requiereque quede 
muy precisamente definido en el ámbito de un impuesto al,t valor, agregado 
como éste, es la distinción que existe entre, las exenciones y los bienes 
gravados'a tasa cero --de acuerdo con la terminología internacional máé 
usual actualmente— fundamentalmente en lo que.,se refiere. tratamiento 
del crédito f i sca l , ya,que éste es conmutable para los bienesf gravados y 
ios gravados a tasa cero y no ío,es para.los biene$ .exentos. 

En el diseño del formulario se ha preferido llagar- operaciones no 
gravadas a las que se han denominado exentas y operaciones exentas a las 
que sé han denominado operaciones gravadas a tasa cero. 

^ /Autújué0 
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Aunque es preferible la terminología internacional que se 

ha empleado, no existe ningún- inconveniente en cambiarla, siempre que la 

distinción sea señalada en forma muy explícita, ya que se trata de un 

aspecto que, si bien para muchos técnicos es muy obvio, no lo es en 

cambio para gran parte de los contribuyentes. 

Con muy buen tino los diseñadores del formulario de declaración le 

hari dedicado todo un anexo, incluso con un ejemplo deliberadamente compli-

cado, para contemplar todas las posibilidades. 

Ese anexo, cuya presencia es claro índice dé l a importancia que le 

ban dado al tema los diseñadores, merece algunas : observaciones que 

aunque no son muy importantes pueden contribuir a mejorar estas instruc-

ciones. ' ; •• 

En primer lugar, en el punto "2an se hace referencia al parágrafo 

13_del Art. 1057 del Código Fiscal, como el que establece la forma en que 

deben estar documentados loó créditos para ser acjreditables. 

Se cpnsidera preferible que las disposiciones del aludido parágrafo 

sean reproducidas en estas instrucciones, siguiendo incluso el criterio 

utilizado en otras partes del instructivo en los que se pref i r ió , acerta-

damente, reproducir lo que disponen las normas que se citan. 

.En las instrucciones se ut i l iza la palabra "deducible" para expresar 

dos fenómenos diferentes. En primer lugar,, para referirse a la operación 

de restar una suma dada del monto del impuesto (por ejemplo: punto 3a). 

En segundo lugar, para referíase a la operación de restar una suma dada de 

l a base imponible (por ejemplo: punto 4a). . 

Esta és una ambigüedád que debe ser evitada a todacosta, tanto én 

los instructivos como éste como en la terminología utilizada en los formula 

rios e incluso en las discusiones entré-los -funcionarios. 

De acuerdo con los usos corriéntesV las palabras "deducción" y 

"deducible'deben ser utilizadas para las operaciones que impliquen una 

suma .dada de la base imponible, mientras qué para las que deban ser 

restadas del monto impuesto es preferible él uso del término, "acreditable" 

consecuente con el hecho de que se trata de un, "crédito." ,de impuesto y 

no de una deducción. 
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En tercer lugar, se estima; qa<e.,§ste,anexo —sin perjuicio de conser-

var el material que actualmente tiene— debería iniciarse con un párrafo 

qie defina claramente la distinción entre "operaciones no gravadas" y 

•Operaciones exentas", con todos los fundamentos que sean compatibles 

con la necesaria,, brevedad del texto. 

Un párrafo de esta naturaleza no sólo permite.resolver los casos 

no contemplados en el ejemplo, sino que le dan sentido a éste. 

b) Ingresos de fondos y declaraciones 
- -- : ;•;. mn., 3V"! •-> .• V -"H' ~ "».OÍV fí.-ip: 

El proceso de JLngreso de la declaración jurada y recaudación parece 

adolecer de cierto grado de lentitud innecesaria. 

Aunque no se ha, tenido oportunidad de estar^presenteen una fecha 

de vencimiento.del ITBM, como hubiera sido deseable, incluso hubiese sido 

conveniente as ist i r a un vencimiento trimestral-, en el que deban presen-

tarse loscontribuyejites de clase, l y clase 2 conjuntamente, se ha 

asistido en camblp al. vencimiento de una cuota del impuesto a la renta 

en donde se han observado agí orne raci o^eja fren te a las cajas que, sin: 

ser muy numerosas*; .parecía^ ser, 3£e¡ndldAs con .osucha¡ .lentitud.. 

. |8to es4 por supuesto, consecuencia del. poco, recomendable hábito • 

del. público de. presentarse ¡los últimos días, pero, tal hábito e-s evidente-

mente muy d i f í c i l de. combatir y debe considerarse que.tener días de. r.'i 
actividad "pico" es un costo hasta cierto punto, inevitable, de la admi-»: -

nistración. tributaria, como lo es en muchas otras actividades económicas, 

por ejemplo,.. la producción de; energía eléctrica. ; . . • • . ^ 

, Se estima que algunas modificaciones de las operaciones pensadas 

para, acelerar el trániit?, pon juntamente con algún refuerzo de personal 

en los días pico,.,puede solucionar e l problema sin necesidad de recurrir 

a fechas.de vencimiento dispersas, según el número de inscripción, l a -

inicial del apellido o,similares. - ,f . ; 

La rapidez con que se atienda al contribuyente en las-tareas de •••:> 

rutina tíepe.una.significativa importancia para mejorar,1a imagen;del 

gravamen, aspepto.qle tiene su papel eo el mejoramiento de; la.dlsposiru ; 

pión., a ..contribuir,. . . , , . . . . . . . . r , , r , . r . . •• . ; ¡v ; v ; . , f . 
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2. Penalidades 

De la misma manera que en el régimen de procedimiento, en Panamá existe 

la peculiaridad de que el régimen de penalidades es diferente para cada 

impuesto. Lo más corriente en la experiencia infcejmgcional- consiste en 

un régimen de penalidades uniforme para todos ios gravámenes internos 

•«generalmente los impuestos aduaneros tienen un.régimen por separado— 

o, de lo contrario, para una gran parte de ios gravámenes* 

Sin embargo, contrariamente a lo que se sostiene en el caso del 

procedimiento, en el que nos ocupa no parece recomendable cambiar 

la tradición del país, Más aún, : esta-peculiaridad puede ser 

aprovechada, ai menos en este caso/* para establecer un sis,tema más 

eficiente y más particularizado de sanciones, ya que los distintos gra-

vámenes tienen formas de operar diferentes y', por consiguiente, también 

formas dé evadir distintas. 

,1 Entre otras cosas, el ITBM pone más énfasis que el inpuesto a la 

•renta en muchos aspectos formales, como por ejemplo, la existencia y la 

numeración correlativa de facturas y, por consiguiente, parece bastante 

apropiado qüe las sanciones se legislen circunstanciadamente estableciendo 

una por una'las infracciones que de hecho se identifiquen como comunes, 

sin perjuicio de'-agregar un punto que generalice para otras infracciones. 

En lo que se refiere al régimen existente,'' én general se considera muy 

apropiado el sistéma de recargos de un 10% en cúanto transcurra un día 

del vencimiento, y luego 1% mensual, fundamentalmente porque el sistema 

de recargos automáticos que se aplica noT bien transcurrido el. plazo, debe 

ser fuerte al principio y crecer más lentamente en los meses siguientes; 

fuerte al principio para impulsar el pago en término, y no crecer muy 

rápidamente para que los fuertes recargos qüe sería necesario (pagar 

transcurridos varios meses, no hagan vacilar la decisión del contribu-

yente <le satisfacer las obligaciones atrasadés y cumplir rigurosamente 

en lo sucesivo. Es objetable por e l lo qué estos cesen a los dos meéés. 

.v . U n tanto óbsérvahlee,sin embargo, parecen las multas que se aplican 

posteriormente a partir de los sesenta días: dos a diez veces el inpuesto 

omitido yp t i s i ón de uno a dos años, fundamentalmente porque el salto al 
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transcurrir los .sesenta d£a$ es muy. fuerte^, En efecto, tal como está 

establecido el mecanismo, el día número sesentay uno (61-),;el contri-

buyente tendría que pagar por lo menos un 200% de recargos sobre su . 

deuda, mientras el día 59 sólo un. 12%,,lo.cual, teniendo en cuenta las 

características del gravamen de. recaudar en cada sujeto cantidades nor-

malmente importantes, puedeser una suma muy cuantiosa que fácilmente 

lleve a la bancarrota al contribuyente. Por otra parte, la aplicación 

en todos los casos de penas corporales parece excesiva, teniendo en 

cuenta que normalmente las penas. corporales... eî  .este campo deben ser sólo 

ejemplificadoras, recayendo en los casos más; graves. 

Esta energía en la. legislación ha lleyado luego a limitar las posi-

bilidades a través de la reglamentación, estableciendo que no comete 

defraudación quien incurra en error.involuntario (DR Art. 34). Aunque 

es cierto que en general se considera que la defraudación requiere de l i -

beración, ésta es muy d i f í c i l de probar en ..es fer£ tributaria,y eximir a 

quienes cometan error involuntario, es prácticai^enteuna invitapi-ón a que 

todos lo aleguen, dejando sin posibilída4 de actuar a l a Administración. 

Parece visiblemente mejor introducir el -objetivo de, la infrac-

ción-- suprimiendo el erroyinyoluntario por ptro ¿ como, por ejemplo "omisión11— 

atenuando su rigor. _ ( ^ .. •„;•.-

Es transparente la intención que tiene esta disposición»ya que' 

evidentemente se propone lograr el cumplimiento te^est ivo .¿te l^s ob l i -

gaciones mediante la amenaza de. una mul.ta ,nuy fuerte. ; , ' 

Nada existe para objetar esa intención, ya..que precisamente.el i.-

objetivo de las multas no. es recaudar más fondos sino; impulsar al cumpli-

miento correcto en plazo. .. , ...... ,': A 

Sin embargo« es preciso tener en cuenta que el efecto/psicológico 

de una multa establecida en la legislación dura poco si esa multa no es 

aplicada efectivamente, cosa que.in^lica.que?la, legislación se'convierta 

en letra muerta y la aplicación efectiva puede verse dificultada por el 

hecho de que pueda causar la bancarrota d^l.contribuyente. . > . 

Es por e l lo que se sugiere reducir el límite mínimo de dos véces • 

quedando que se aplicarán multas de hasta 10 veces o por lo menos bajarlo 
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sensiblemente para que, en esta forma, la administración tenga la mano 

l ibre para aplicar por ejenplo multas de 25% o del 50% que son suficien-

temente ejemplificadoras, al menos en los casos no tan graves, y puedan 

aplicarse sin temor de causar la bancarrota. Debe señalarse que causar 

l a bancarrota de una empresa no es un acto que la Administración no pueda 

permitirse, por el contrario, en muchos casos puede ser inevitable. Lo 

que no debería ocurrir es qué tenga obligación legal de enviar a una 

empresa a la quiebra. 

Por otra parte, también se sugiere la creación de un sistema de 

multas perfectamente determinadas para infracciones típicas peculiares 

al ITEM y que se han identificado en los últimos meses de experiencia.. 

Algunas de 'ellas pueden mencionarse a t í tu lo de ejemplo:, 

i ) Carecer de autorización para operar con maquinas registradoras; 

i i ) No facturar explícitamente el impuesto sin estar autorizado; 

i i i ) No facturar; 

i v ) Carecer de sistema de facturas con números preinpresos; 

v ) No u t i l i za r las facturas correlativamente; 

v i ) Tener los l ibros atrasados; • - •. ¡ 

v i l ) Falta de coincidencia entre las facturas y los arqueos; 

v i i i ) Facturar varias ventas en un formulario. , 

No es necesario hacer éxhaustiva la l i s t a ya que el departamento 

de f iscal ización posee una amplia experiencia al respecto que es preciso 

consultar antes de l eg i s la r . . .; > 

Estas infracciones formales t ipi f icadas podrían, estar penadas con 

una suma f i j a mayor cuanto más grave se considera la infracción y que 

por ejemplo podrían tripl icarse en cada reincidencia. 

Además, como se trata de Infracciones formales que fundamental o 

presumiblemente tienen por objeto-eludir el pago del impuesto, debería 

establecerse un sistema por el cual» adicionalmente, se castigue la 

infracción en proporción al monto evadido estableciendo, además de la suma 

f i j a , un porcentaje también diferente en cada caso sobre las sumas que 

la infracción formal hubiese ayudado a evadir. Este porcentaje también 

podría sér triplicado con cada reincidencia. 
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De esta, panera, la ley contendría una serie de infracciones qy?; 

según las experiencias, se repiten constantemente y que . es tán penadas./ 

con una suma f i j a para que la administración pueda aplicarla sin vacilar. 

Además, esta penalidad también,está gradpada en función del monto evadido 

mediante esa maniobra.. Naturalmente puede darse el casp .de que sólo 

corresponda la aplicación, de, la suina f i j a sin el porcentaje adicional 

cuando esa infracción formal.no haya servido paraevadir o cuando 

existiendo esa evasión la admíni3tracen no pueda probarla. 

Desde luego es necesario .subrayar,.quei debe subsistir un régimen 

de infracciones hasta un tope determinado, para infracciones no previstas 

expresamente., _ .. ; .... . 

3. Auditoría , 

Una de, l as principale^ ideas básicas .quedes ^necesario tener en cuéntá' 

cuando .se programa a largo, plazo un .sistema de fiscalización, es' que no 

existe- una artiraaña que np pueda ser: descubierta pèro que tampoco existe 

un máto^O de. fiscali^aciórí ,que noípuedá ser-Aludido. -

I¿>e;ta£t.Qd0£?#; . f tscaUzfdón podrían 'serKevèrituàlmente perfecciona-

dos hasta un extremo. tal;eja que prácticamente no-exista artimaña alguna 

dé los contribuyentes que pueda escaparse, si no* fúéía porqué existe 

un límite a esa posibilidad que, .como en todos los-análisis económicos 

o administrativos, es el costo que tiene la Operación^ ' ' 

De la misma manera, es posible idear un sistèma'administrativo ' 

contable que sea capaz de permitirf que él• contÜbUyente eluda una parte 

significativa del impuesto y soportar'todas las auditorías preventivas 

y posteriores con éxito. Pero tal sistema tendría uri costo tan "grande 

y requeriría, mano de obra tan éspéciallzada que difícilmente existe 

empresa que: decida-instalar.un sistema semejante. 

En los hechos, el éxito de las fiscalizaciones' áé' basa más que riada 

en las . torpezas ;<ie. los contribuyentes y en gran medida en la ignorancia 

de, éstos aparca, ¡le,; los. métodos, que empleará la fiscalización,1 lo que ' • 

les inpide planear sus sistemas contables previendo las'pruébas quev ' ' 

intentarán hacer los fiscalizadores de turno. 

/Sin embargo 



Pág. 26 

Sin embargo, la posibilidad real de que una administración tributaria 

cuente con un número razonablemente grande de fiscalizadores con 

suficiente experiencia como para estar ideando constantemente nueyos 

" tests" a qué someter a los contribuyentes es bastante remota, lo cual 

implica la necesidad de planear en forma apriorística métodos de f i s ca -

l ización que puedan ser aplicados por fiscalizadores menos adiestrados, 

dado que estos métodos reducen la necesidad de que deban adoptar 

decisiones en base a cr iter io propio, sobre todo ¿n campos en los cuales 

pudieran no estar suficientemente bien informados. 

Una de las características de los métodos estandarizados puede 

consistir en que después de largo tiempo de uso los contribuyentes 

adopten un comportamiento adaptado a esos métodos y continúen evadiendo, 

pero de una forma suficientemente sofisticada como para evitar que los 

métodos utilizados puedan identif icar las infracciones, de l a misma 

forma en que se desarrollan anticuerpos contra enfermedades infecciosas. 

En primer lugar, debe subrayarse que, s i bien este es un riesgo 

cierto, e l l o ocurre luego de muchos años y sólo con contribuyentes que 

están muy bien asesorados, de manera que .puede: afifcmarse que el período 

de vida ú t i l de un método de f iscal ización es largo aunque limitado. 

Es por e l l o que l a idea central que debe presidir la elaboración y 

la aplicación de^métodós de f iscal ización es que.,, luego dé varios áflos 

de, aplicación —digamos, para concretar ideas, no menos de diez— debe 

pensarse en su renovación. 

Los métodos de f iscal ización se basan normalmente én los sistemas 

contables y emplean —como se verá con más detalle más ¿delante— los 

mismos sistemas que la auditoría profesional. " • 

Sin embargo, cuando la contabilidad: no existe o, de lo contrario, 

cuando existiendo carezca de las características fotmales y sustanciales 

necesarias para tener confianza en los saldos que arroja , es cuando los 

métodos de auditoría consagrados por toda la experiencia • profesional 

existente dejan de ser útiles y comienza a ser importante la formulación 

de métodos diséñados para el caso. 
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Estos métodos se Inspiran básicamente en la tipificación de empresas 

por ramo, por tamaño y por ubicación geográfica, cuantificando las re la -

ciones internas entre costos de venta, mano de obra, insumos de diversa 

naturaleza, ventas, etc. , de tal manera que la experiencia recogida en 

unas empresas sea ó t i l para testar lo que ocurre en otras. Estricta-

mente, esto es lo que suelén hacer los inspectores de Panamá,pero lo 

hacen como esfuerzo individual apoyados eventualmente por el supervisor 

y por la jefatura del departamento. 

Lo que se trata aquí en realidad es de sistematizar y dejar docu-

mentada esa experiencia de tipificación, labor que debería efectuarse 

mediante investigaciones realizadas preferentemente por economistas 

—con los que cuenta el Departamento de Auditoría integral— en permanente 

' contacto con los auditores. 

La primera cuestión que se planteará es si las empresas son t i p i f l -

cables, digamos por rama o por tamaño. En efecto, de acuerdo con el 
t, 

análisis económico, la curva de oferta tiene derivada positiva, lo cual 

^implica que suponer interpelaciones constantes en su información cuantita-

tiva es por lo menos de dudoso resultado. 

Esto es probablemente más cierto én Panamá que en otros países, dadas 

las visibles características cosmopolitas de su denso comercio, en el que 

se hallan productos del más variado origen, naturaleza.y calidad. 

Señalar estos inconvenientes tiene sólo el propósito de poner en 

guardia tanto a los investigadores como a los operadores posteriores, 

acerca dé las limitaciones de estos métodos, teniendo en cuenta que deben 

ser aceptados por la justicia especializada y no especializada. 

Este tipo de problemas puede ser salvado —y teniendo en cuenta las 

características de los objetivos que se persiguen debe ser salvado— 

mediante varios recursos. 

En primer lugar, limitando la naturaleza de las relaciones a aquellas 

que puedan ser más constantes, descartando las más variables. Por ejemplo, 

las relaciones con la,util idad neta —que podrían ser ventajosas a los 

efectos del impuesto a la renta— suelen ser muy variables como demuestran 

fracasos en .las experiencias en la materia. 

/Más adelante 



Pág. 28 

Más adelante, cuando se trate de relaciones que es necesario estable* 
cer apesar a pesar de sus limitaciones, no fijando cifras únicas sino 
rangos, es decir cifras entre dos límites, dejando librado al auditoria 

decisión acerca de la ci fra a util izar en el caso concreto, desde luego 
i:. 

dentro del rango establecido. 
Por último, admitiendo cierto margen de error, hacer estimaciones de 

relaciones más bien conservadoras, que impliquen una deuda tributaria, 

preferentemente más baja que alta, de.la correcta. Una actitud conser-
* • 

vadora con respecto a los contribuyentes que no tengan base de prueba, 
podrá liberarlos injustamente de una parte de su deuda —quizá no muy 
importante— pero el lo es preferible a que el sistema fracase en su tota-
lidad por ser cuestionado judicialmente demasiadas veces. 

a ) Transmisión de la experiencia 

Desde el punto de vista de la organización de la oficina de f i s ca l i -
zación, el aspecto más importante a ser tenido en cuenta para que esta 
oficina se vuelva realmente eficiente es el intercambio de información 
entre los inspectores y los supervisores, intercambio que tiene el propó-
sito esencial de construir un patrimonio de experiencias de cada uno, que 
sea útil a los demás. Estos a su vez —sobre la base de la experiencia 
relatada por su autor— podrán realizar nuevas mejoras, que a su vez 
transmitirán a otros, quienes también tendrán oportunidad de mejorarla, 
constituyendo de esta manera una cadena sin f in de sucesivas mejoras que 
pueden terminar por constituir un acervo inapreciable para servir de 
respaldo técnico a las sucesivas generaciones de fiscalizadores. 

Si uno se detiene a examinar esta propuesta, podrá advertir que se 
asemeja extraordinariamente al método de progreso de las ciencias, a través 
del cual éstas han llegado al grado de evolución francamente fantástico 
que exhiben actualmente. En efecto, en la mayor parte de las ciencias, la 
evolución se realiza mediante pasos relativamente pequefios a partir de 
principios relativamente sencillos. Cada investigador realiza una mejora 
y la comunica a los demás. Este último paso de la comunicasión es esencial 
ya que sobre esta base alguno de los investigadores podrá realizar otro 
adelanto que a su vez comunicará para que sea mejorado. 
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Para que este método sea aplicable a la f iscalización, la experiencia 

debe ser transmitida en forma escrita, para lo cual se requiere de un 

sistema de minutas ordenadas por tema, que•sea elaborado por.personal 

especializado que esté constantemente alerta a las nuevas, experiencias que 

se produzcan y que también transmita el contenido de esas minutas, a través 

de breves seminarlos con inspectores o por lo menos con, supervisores. 

El carácter reservado de esta documentación debe ser cuidadosamente 

preservado,. -,-r. • ; • ? . » . . 5 . 

b) . Auditoría, preventiva „.. >» v 

Las prácticas^ de auditoría preventiva que: desarróllá actualmente el 

departamento correspondiente deben ser mantenidas. ; ' t 

f 51 bien no existe prueba definitiva de su eficacia en el ámbito 

del ITJSM¿. dada su reciente inqjlantaciÓn, las hay en el del impuesto a 

la.renta.- :No cabe duda qué, sobre todo en el caso de un gravamen que 

apenas comienza, como éste, ese tipo de fiscalización tiende á cumplir 

un papel importante por dos razones fundaméntales. En primer lugar 

porque i rect i f ica prácticas, en l a dócuméntación y en la contabilidad de 

los contribuyentes,-que se hallan al táargen de lo dispuesto por las d i s -

posiciones formales vigentes, pero qué fundamentalmente pueden l legar a 

ser el origen de evasiones del gravamen, aóñ cuando esas prácticas rio 

•hayan sido establecidas-con ese propósito.1 A este respecto, la f i s c a l i -

zación preventiva cumple utia tarea educativa y aunque es deseable que' 

en muchós casos se apliquen multas coáo respaldo dé l a acción, esto 

incluso puede l legar a ser innecesario en los casos en qúe es v is ib le la 

fa l ta de intención del contribuyente. 

En segundo lugar, la f iscalización preventiva cumple una función 

psicológica. En los actuales sistemas de administración tributaria, en 

los cuales se depende en gran medida de declaraciones efectuadas por el 

propio, contribuyente, uno de !los hechos más perniciosos que pueden 

ocurrir es.que los contribuyentes se consideren ignorados por la 'adminis-

tración, ya que en tal caso se sienten en libertad para cometer cualquier 

clase,:• óq-abusos en él ocultamiento de las ci fras qué1 conducen a la 
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determinación de su obligación tributaria. La f iscal ización preventiva 

con la presencia en la empresa de un auditor por día entero o poco menos, 

tiene un papel muy signif icativo a este respecto, aunque sus resultados 

sean muy d i f í c i l e s de medir. 

Otra ventaja importante de la f iscal ización preventiva radica en 

su economía de operación, ya que requiere normalmente personal no muy 

adiestrado y se pueden hacer muchos procedimientos con poco personal. 

La práctica de tomar información de las ventas del día actualmente 

existente con destino a la carpeta personal del contribuyente, debe ser 

mantenida, expandida y utilizada efectivamente como función de apoyo.-

La mejor uti l ización posible del material requiere que el Auditor 

no tome solamente las ventas del día de las cuales ha sido testigo, ? 

sino que trate de tomarlas en un período mayor —digamos un mes completo— 

sobre la base de la documentación formal o informal que considere confia-

ble a través de su experiencia del día. Si cree que corresponde hacer, 

rectificaciones a la documentación disponible —es decir, s i considera 

que ésta no es confiable— podrá informar de un monto de ventas presunto, 

expandiendo a todo un mes las ventas, conprobadas del día mediante los 

mecanismos que considere razonables. 

Esta información puede ser uti l izada por la administración regional 

para confrontarla con las declaraciones que efectúan los contribuyentes 

mes a mes para orientar —en caso de. diferencia s igni f icat iva— futuras 

auditorías que desde luego deberían encaminarse hacia los contribuyentes 

que registren diferencias más notables. 

Ulteriormente —util izada o no esta información— puede incluir la j 

como ocurre actualmente en el legajo del contribuyente para uti l ización 

futura como función de apoyo. 

Debe subrayarse que la obtención de información acerca del : crédito 

f i sca l no se considera pr ior i tar ia , a l menos en un primer período de 

aplicación, ya que puede presumirse que, por lo menos hasta qué los contri -

buyentes adviertan que la práctica de la administración es obtener sólo 

el volunten de ventas, es improbable, que la evasión se concrete a- través 

delabultamiento de los créditos, sino más bien a través de los ocultan 

mientos de las ventas. 
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Desde luego es posible que un contribuyente realmente hábil oculte 

parte de sus ventas y, parte de sus créditos, pero en tal caso, la evasión 

quedará identificada a través del volumen de ventas también, 

c) Auditoria posterior de grandes contribuyentes' 

La fiscalización de,.las empresas importantes es fundamentalmente an 

problema de técnica de auditoria que tiene objetivos f iscales en .lugar 

de objetivos de control. Dado que existen excelentes tratados de audito-

ría que desarrollan este tema amplia y.precisamente, np £e hará en este 

informe ^ a detallada referencia a esas técnica^ ¿V 

Sin embargo, cabe subrayar el hecho de que normalmente los sistemas 

contables de las empresas importantes están organizados de tal manera que 

puedan brindar toda la información necesaria, no sólo para control y 

gobierno de la empresa sino también para propósitos f iscales, entre otras 

cosas, ya que se encuentran en posibilidad de responder a las necesidades 

de declarar" y liquidar periódicamente los gravámenes. 

If Un breve resumen de esa bibl iograf ía es el siguiente: Entre los tra-
tado^ se destaca Lerihart Norman y Deflíese Philip, Montgomery's 
Auditing. 9th edition, Ronald Press, Nueva York, 1976. En español 
tenemos Mautz R.K., Fundamentos! de Auditoria, Macchi, Buenos Aires, 
1970 y Fowler Newton Enrique, Tratado de auditoría contabilidad- moderna, 

. Buenos Aira?»., 1976« Son también muy importantes, las normas datadas por 
instituciones de Estados Unidos, a saber, Accounting Principles Board, 
Accounting Research Bulletin. Nueva York, 1953-1959, Accóuhting 
Principles Board, Opinions, Nueva. York, 1962-1970, Financial Accounting 
Standard Board, Statements, Nueva York, 1973, Financial Accounting 
Standard Board, Interpretations, Nueva York, 1974, American Institute 

: of Certified Public Accountants, Committee on Auditing Procedures, 
Statements on Auditing Procedures, Nüeva York, 1950-1972, American 
Institute of Cert i f ied Public Accourttafrts, Codification of Auditing 

: Standard Procedures, Nueva YoHv; 3973s, Aiaericán Inst i tüteof -Certified 
Public Accountants, Statements 'oil Auditing Standards. Nuéva York. 
1973, y American Institute of Certified Public Accountants, 
Accounting Principles. Original Pronouncements, Nueva York, 1971. 
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Es por e l l o que la contabilidad es en s í , a través de los saldos 

que arro ja , la mejor fuente de información para controlar el correcto 

cumplimiento de las obligaciones f i sca les . 

Una auditoría f i sca l apropiada depende normalmente de las siguientes 

etapas: 

i ) Evaluación del sistema del control interno. En cualquier tipo 

de auditoría, la evaluación del sistema del control interno constituye 

la etapa previa a toda clase de anál is is , ya que su propósito consiste 

esencialmente en saber s i el sistema contable es confiable o no. Dado 

que este es un tema que se trata extensamente en los tratados de audito-

r ía , entre e l los los mencionados, no se hará referencia a €1, 

Desde el punto de vista f i s c a l , sin embargo, puede ser deseable 

real izar pruebas mediante per f i les de costos, cuya técnica se desarrollaré 

más adelante, y que puede servir como importante complemento apropiado 

para una auditoría f i sca l que permita comprobar el hecho de que la conta-

bi l idad es confiable o no. 

i i ) Evaluación de la adaptación del sistema contable al sistema f iscal« 

Este paso, que es visiblemente más complicado en e l impuesto de la renta, 

se limita a ve r i f i ca r e l cumplimiento de las disposiciones vigentes 

(DR Art. 31), es decir, ver i f i car selectivamente s i los contribuyentes 

acreditan a la cuenta "Tesoro Nacional ITEM" .--cuenta de pasivo— todo 

el inpuesto que facturan y si se debitan a esta; cuenta solamente los 

créditos f iscales correspondientes a operaciones exentas y gravadas mientras 
. 2 / -que los créditos correspondientes a operaciones no gravadas— se imputan 

a "Impuesto a la Transferencia de Bienés Muebles" deducibie del impuesto de 

la renta pero no acreditable al ITEM. 

2 j • En este contexto se emplea una terminología acorde con.la uti l izada 
en los formularios de declaración y liquidación, es decir,; .operaciones 
exentas son aquellas a las cuales les. corresponde el, crédito f i s c a l , 
fundamentalmente exportación y similares, mientras qúe Operaciones no 
gravadas son? aquellas que no pueden-acreditarse 
eventualménte lés correspondería. 

el crédito, f isca l que 
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En los casos en que se trate de créditos adjudicedles parcialmente 

a operaciones gravadas y exentaá ^ parcialmente a operaciones no gravadas, 

es evidente que la parte Imputable a crédito computable "y la parte que 

corresponde a créditos no compútables es establecida recién al f in del 

período, que es cuando se cuenta con la proporción existente entre ventas 

no gravadas, por una parte, y gravadas y exentas, por la otra, para la 

prorrata correspondientew De tal manera, estos débitos pueden imputarse 

totalmente a "Tesoro Nacional' ITEM" para después revertir la parte que 

corresponde a la cuenta "Impuestode tránsférencia de bienes corporales 

muebles" o viceversa o, de lo-contrario, preferentemente imputarse a 

una cuenta en ,suspenso para luego hacer Id distribución. 

i i i ) Obtención de resultados, lina vez que se haya evaluado la confla-

bilidad del sistema contable y l a adecuación de éste a las normas regla-

mentarias del ITBM y verificado también selectivamente el cumplimiento 

de las normas formales' en la documentación, podrán extraerse todas las 

conclusiones necesarias de los saldos de las cuentas, rectificándolas 

cuando las operaciones previas hubiesen demostrado la necesidad de hacerlo, 

y confrontando ios resultados con los pagos efectuados al Fisco. 

De esta manera, los pápeles de trabajo de los auditores se limitarán 

a reproducir los ááldos de lá contabilidad sin necesidad de reproducir 

operación por Operación, lo cual resulta sumamente fatigoso, largo y 

costoso para la administración. 

La reproducción de todas las operaciones resulta un procedimiento 

aceptable én l a actualidad, cuándo sólo es necesario veri f icar algunos 

meses, però posteriormente, cuando sea necesario veri f icar varios años,;' . 

una tarea de este tipo resultará prácticamente imposible de afrontar a 

costo aceptable, razón por la cual es urgente adoptar los métodos.selectivos 

que correspondan. 

Es d i f í c i l pronunciarse en un informe como éste acerca de ; la proporr* 

ción de ios documentos que deben ier examinados en los muéstreos. 

Este es un tema que también tocan exhaustivamente los tratados de 

auditoría y depende naturalmente de l a clase de empresa y de lo que se 

haya resuelto al examinar y evaluar el control intèrno. 
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Estos métodos, que tienden fundamentalmente a reducir los costos 

de fiscalización, son por cierto más inportantes en el impuesto a la 

renta, pero también resultan de ^ran utilidad para terminar rápi-

damente fiscalizaciones de empresas importantes en el ámbito del 

ITBM, 

Una peculiaridad que tienen las grandes empresas es su organización 

fragmentada, aunque en realidad se trata de un solo conjunto económico. 

Este tipo de organización es mucho más notable en Panamá, a raíz de que 

el inpuesto a la renta de sociedades de capital es progresivo. 

En algunos casos, cuando la organización administrativa de la 

empresa es más sencil la, puede resultar ventajoso vérif icar todo el' 

conjunto al mismo tiempo, computando por separado las ventas y compras al 

exterior y las operaciones que 6e realicen internamente. 

El cómputo por separado de las compras y ventas externas e interiores 

al grupo de empresas, tiene como f in fundamental cruzar la información de 

las distintas contabilidades y observar si hay coincidencia, pero las 

operaciones internas no deben desestimarse a los efectos del impuesto 

porque también constituyen débitos y créditos que han de confrontarse con 

los pagos realizados por cada una de las empresas del grupo. 

Sin embargo, en los casos en que algunas de las empresas del grupo 

realicen ventas exentas y gravadas al mismo tiempo, la práctica de f i sca -

l izar a todo el grupo simultáneamente puede l levar a encontirar otros 

perjuicios f iscales, además del que existe én el ámbito del impuesto a la 

renta, derivado de las distintas proporciones en que se acreditaría el 

crédito f iscal conputabie, según si para realizar la proporción se toman 

las ventas al exterior de todo el grupo o todas las ventas que realice 

cada una de las enpresas, incluidas las ventas internas én éste. 

d) Auditoria posterior de pequeños contribuyentes :•'• 

Un problema especial en materia de fiscalización" lo constituyen en 

todos los países las pequeñas empresas. En Panamá, en el ámbito del ITBM, 

existe un problema especial que se debe al hecho de que por razones de 
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economíaadmihistrativaséhan excluido del gravamen los comerciantes 

que vendan en total —entrevéntas exentas y gravadas— un promedio 

inferior a 1 500 balboas por mes. 

Laexistenciá de mínimos no gravados de esta clase que no son 

deducibles, es decir, qUé implican un súbito aumento de gravamen al 

trasponer el límite, resultan en un incremento marginal del inpuesto 

que determina normalmente una fuerte tendencia d é l o s contribuyentes a 

declarar pordebajo dél límite. ' - • r : c • 

Para cónciretar ideas - supongamos a ün contribuyente que tenga crédito 

f iscal , cómo consecuencia de sus adquisiciones, que represente el 60% 

del impuesto que factura* es decir, que en el tributo que debe-pagar, 

representa un 2% de sus ventas, habida cuenta dé que la tasa del gravasen 

es del 5%. Si sus ventas son de 1P 000 balboas anuales, el -contribuyente 

no debe pagat nada, pero si pasan a ser de 19 000 balboas* tendrá que 

pagar 380 balboas al añones decir, que l a tasa marginal del gravamen 

para este contribuyente-es del 38%. Desde luego se trata de un caso 

claramente polar y.,', por ejemplo, si se- tratar- de - un contribuyente que vende 

20 000' balboas á l año, su .tasa marginal se reduce al 20% y a medida que . 

crece el-monto de: las ventas la tasa marginal va decreciendo tendiendo 

'--en el éjespió-examinado de ó0% de insumos— á acercarse al 2%. 

Si tenemos en cuenta qué, de hecho* los contribuyentes pequeños 

tiénén cierto margen dé maniobra para declarar si son contribuyentes o no 

y qué las decisiones económicas nornalmente sé producen en el margen, este 

hecho es un'fuerte incentivo para declarar que las ventas son inferiores 

a 18 000 balboas al año é implica qüe la Dirección de Ingresos debería 

hacer uh esfuerzo especial con los contribuyentes pequeños, especialmente 

con los que sé -hallan cerca del límite', para evitar la convicción peligrosa 

de que no hace nada. 

Esta posibilidad sin embargo tropieza con dos inconvenientes que son 

bastante importantes. En primer lugar, la deficiencia organizativa de este 

tipo de; contribuyentes, ya que normalmente no tienen contabilidad formal, 

o no tienen siquiera anotaciones informales, o l a contabilidad n? está. 
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adecuadamente respaldada por conprobantes o, existiendo una contabilidad 

respaldada por conprobantesel sistema de control interno es inapropiado 

como para confiar en e l l a . 

El segundo inconveniente que tiene la fiscalización a pequeñas 

empresas es la relación costo-resultado. En efecto, la tendencia normal 

en los impuestos a las ventas en la mayor parte de los países del mundo, 

que aparentemente se cumple también en Panamá, es a una gran concentración 

de la recaudación de los contribuyantes más importantes, lo que inplica 

una gran tendencia de quienes toman decisiones administrativas a concentrar 

la fiscalización en e l los , ya que un pequeño errot descubierto en una 

empresa inportante-puede rendir recaudación adicional por cifras equiva-

lentes a varios contribuyentes pequeños. 

Estas dos circunstancias implican la clara necesidad de diseñar 

procedimientos de fiscalización rápidos y baratos, aunque tengan algííri 

grado de inperfección, especiales para contribuyentes pequeños. 

Las observaciones anotadas implican claramente la importancia que 

tiene en la fiscalización determinar con cierto grado de aproximación el 

monto de las ventas del contribuyente, es decir, uno de los determinantes 

fundamentales del impuesto. El determinante restante, es decir, el 

crédito f i sca l , puede ser dejado para que sea probado por el contribuyente, 
í ' 

ya que su magnitud opera contra la deuda tributaria. 

Desde luego es innecesario subrayar que la determinación del monto 

de ventas para recti f icar la declarada por el contribuyente no tiene sólo 

el propósito de reclutar nuevos contribuyentes, incluyendo en el conjunto 

gravado aquellos que indebidamente estén en el conjunto desgravado, sino 

también determinar la deuda correcta para los contribuyentes existentes. 

En ausencia de l ibros, o de l ibros confiables, son varios los 

procedimientos que se suelen ut i l izar en la práctica, muchos de el los 

elaborados por la propia experiencia de los inspectores. A título de 

ejemplo podemos mencionar algunos de e l los . 

i ) Venta diaria expandida. De acuerdo con este método se obtiene la 

venta de un día mediante documentación o por testimonio directo y se 
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Multiplica porn&nero de ctíás hábiles del año o del trimestre. El acertado 

sistena de fiscalización preventiva que uti l iza el departamento de audito-

ría integral puede servir apropiadamente para este f in , ya que los datos 

obtenidos de la venta de un día se incorporan a la carpeta del. 

contribuyente. 

Sin embargo, este sistema tiene el severo inconveniente de que no 

es útil para calcular las ventas de comercios o industrias sujetas a 

fluctuaciones estacionales, ya que en tal caso el volumen de ventas será 

sobreestimado si la información básica se obtiene en la parte alta del 

cicló, 'y subestimado s i se obtiene en l a parte baja. A este respecto, 

debe tenerse en cuenta que en mayor o menor medida la mayor parte de las 

empresas tiene fluctuacioties estacionales originadas en multitud de c i r -

cunstancias, por ejemplo las fiestas de f in de año. 

No obstante e l lo , en casos entremos en que el volumen de venta se 

declara muy deprimido, puede l legar a ser ú t i l . 

i i ) Suma de componentes. Este método. consiste en sumar .los gastos 

del período más las utilidades estimadas y el monto , de las compras adquiridas en el 

período, despreciando, con respecto a l tercero de los datos, las f luctua-

ciones, de inventarios. Aunque en algunos casos este método ha dado resultado, 

debe subrayarse el hecho esencial de que.uno .de los elementos —la u t i l i d a d -

es normalmente más d i f í c i l de obtener que el*propio monto de ventas, por 

lo cual se estima desestimable para la.mayor parte de las necesidades. . 

i i i ) Base capital. Este sistema consiste eh estimar el capital del 
negocio, fundamentalmente examinando la existencia de capital f ís ico y 
multiplicarlo por un índice estimado de rotación. 

Aunque en muchos casos la estimación del capital, f í s ico del negocio 
es relativamente .sencilla, el índice de rotación es más d i f í c i l de obtener 
que el monto de venta.,ya que obviamente para encontrarlo es necesario 
hallar las ventas mismas.' 

• iv ) Estimación visual. Este método es una variante del primero, 

pero más primitivo, ya que consiste en estimar las ventas anuales sobre las 

bases del movimiento apreciado en el comercio. 

v ) Comercios 
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v) Comercios similares. Consiste en estimar el volumen de ventas sobre 

l a bese de lo que se haya declarado o determinado en negocios similares. 

Este mitodo, que es el que se ut i l iza actualmente en Panamá, tiene 

el inconveniente de que no siempre es fác i l encontrar un negocio rea l -

mente similar y en todo caso lleva mucho tiempo hacerlo; pero además es 

bastante probable que el negocio similar haya deprimido el volumen de 

ventas declarado. 

Todos los métodos examinados, que tienen efectiva experiencia práctica, 

tienen un defecto fundamental que consiste en que dejan mucho margen a la 

apreciación subjetiva del inspector, de manera que dos contribuyentes 

iguales auditados por inspectores diferentes pueden resultar con deudas 

tributarias diferentes, con las imaginables consecuencias en la equidad. 

Aunque cierto margen de subjetividad por parte de los auditores 

será siempre inevitable, se trata de diseñar un sistema que cumpla con 

las siguientes condiciones: 

a ) Oue sea suficientemente objetivo para evitar violaciones a la 

equidad; ' 

b ) Oue posea pautas perfectamente definidas, de tal manera que pueda 

obtenerse su convalidación por parte de la justicia; 

c) Que pueda ser utilizado por auditores con poco entrenamiento 

formal y poca experiencia, para permitir que los auditores más calificados 

se dediquen a las grandes empresas, y 

d) Que pueda operar rápida y más o menos mecánicamente, para que el 

rendimiento en recaudación y .número de casos examinados"sea alto con un 

número relativamente bajo de auditores. 
' ' •' i ' í : t,' 

.Estos requisitos son satisfechos por el denominado método de gastos 

que se examina a continuación. 

1) Método de gastos. El método de gastos parte de un supuesto que 

a primera vista aparece simplista, que consiste en suponer que la utilidad 

bruta.es igual al monto de gastos que realiza el contribuyente, incluso los 

gastos personales. Ello implica suponer que no hay "formación de capital 

interno en la empresa y también que el capital invertido no se reduce. 

En otros términos, el enunciado básico significa q u é: ! 
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.... i, , ... . • y = g -

donde: '•.».' 

" Ü " es la utilidad bruta 
"G" es el volumen total de gastos realizados por el contribuyente, inclu-
yendo tanto los gastos de naturaleza comercial como los privados. 

En primer lugar se examinará elfuncionamientodel mitodo, admitiendo 
a priori este supuesto» para luego examinar su grado de realismo. 

El. propósito de establecer, esta igualdad —gastos totales igual a 
utilidad bruta— consiste en que e.l monto .de los gastos particulares e 
inherentes;..al negocio son la variable más fáci l de determinar con uíi;.buen 
grado de aproximación, mediante interrogatorios; ai contribuyente, ver i f ica-
ción de comprobantes y .de anotaciones rudimentarias y aun mediante apre-
ciación personal del inspector a través de signos externos, p. c. 
vivienda, automóvil, etc. 

Obtenido el monto de la utilidad bruta parecería a primera vista 
evidente que con sumarie el costo de. la§ mercaderías vendidas se llega al 
Ingreso bruto. No obstante —aunque, no hay que descartar del todo esta 
posiblidad en algunos casos— lo normal, es que. dicho dato no se posea o 
que resulte de muy d i f í c i l obtención, probablemente mucho más d i f í c i l aán 
que las ventas mismas. 

Sin embargo, si se conociera el porcentaje promedio de utilidad 
bruta que la empresa carga a sus productos, el dato "costo dé mercaderías 
vendidas" se obténdría fácilmente relacionando el monto de la utilidad bruta 
—igual a gastos— logrado • por las vías expresadas con el porcentaje 
promedio de utilidad bruta y multiplicándolo por 

Es decir, en términos algebraicos: 

v , C = Ü J U 0 0 . ( ü = s G ) . a ) .. -

dónde.:,. . 
"C" es igual al costo de las mercaderías'véndidas 
"U" es igual a la utilidad bruta igual a gastos del negocio más gastos 

párticuíáres 

3/ Aunque las cifras en base unitaria resultan mucho más cómodas de manejar 
algebraicamente, se ha preferido uti l izar "porcentajes" por ser de uso 
más corriente y por consiguiente más comprensibles. 
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"P" es igual al porcentaje promedio de utilidad cargado sobre el costo. 

Supongamos que tenemos un contribuyente a quien le hemos establecido 

que tiene una utilidad bruta de 30 QÜO balboas y cuyo porcentaje de prome-
4/ * dio de utilidad bruta es del 20% sobre el costo.— Haciendo la operación 

indicada resultará: 

c . 30j00g. xJOO = 1 5 0 0 Q 0" 
¿u 

El resultado de esta operación constituye el costo de las mercade-

rías vendidas y puede observarse que el 20% de esa suma constituye 

los 30 000 balboas de utilidad bruta señaladas al principio. Obviamente, la 

suma del costo de las mercaderías vendidas, más la utilidad bruta obtenida, 

es decir 150 000 balboas más 30 000 balboas, nos arroja el monto de 

ventas, es decir 180 000 balboas. Expresado algebraicamente equivale a: 

V - C + ü (2) 

donde: 

"V" es igual al monto de ventas inponibles. 

. Es posible simplificar esta operación evitando la última suma 

mediante una expresión tal que, manejando las variables conocidas, nos 

arroje directamente las ventas. Esta expresión será el resultado de conso-

l idar las dos expresiones anteriores, según el siguiente esquema: 

Reemplazando "C" en (2) por su expresión.equivalente en (1) 

v = ü x 100 ^ ü x 100 x pü _ U dOQ-H)) 
P . P ~ P 

Imaginemos una empresa, cuyos datos básicos son los siguientes: 
1) Costo de las mercaderías vendidas: 200 000 balboas 
2) - Monto de la utilidad bruta: 100 0Ó0 balboas 
3) Monto de las ventas: 300 000 balboas 
4) Promedio de utilidad bruta cargada sobre el costó: 50%. 

4/ Es evidente que es igualmente posible manejarse con porcentajes de u t i -
lidad bruta sobre el monto de las ventas, lo cual simplificaria un tanto 
el tratamiento algebraico, pero también hemos descartado esta posibilidad 
por ser más usuales los porcentajes de utilidad bruta sobre el costo. 
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Suponiendo de estos datos que, como puede observarse son coherentes 

entre s í , se conocen en un ceso concreto los designados por los números 2) y 4) 

y 8e busca e l designado con 3) 

Aplicando la fórmula se tendrá ' " 

m 100 000 , 150 a 3 0 0 0 0 0 

50 

Como se ve, se l lega a l dato consignado en el punto 3 ) . 

En resumen, la determinación de ventas presuntas responde a la 

siguiente expresión 

V = ü <1 0 0 * P> 
• P 

Una simplificación adicional consiste en reducir la expresión 
100 + p a un solo coeficiente que multiplique "U", es decir, que la 

P ••:: -
operación será sencillamente 

«r Tt . . 100 + P V » cU ; donde c =» r-
P , - . , . , . .... 

En el ejemplo anterior " c " será igual a • 1 ^ = 3, que multi-

plicado por la uti l idad bruta 100 000 balboas será igual a 300 000 balboas . 

En esta expresión existe un elemento que es necesario determinar en 

el acto de la inspección, el factor que se ha denominado "U", es decir, 

uti l idad bruta igual a gastos, en tanco que "c" debe venir determinado 

previamente. 

Ello implica que los coeficientes y por ende también los porcentajes . 

de util idad bruta deben elaborarse en gabinete y entregarse en forma de 

tabla al inspector. 

El procedimiento para elaborar esta tabla consiste en catalogar las > 

distintas clases de empresas de pequeño' volumen y hacer inspecciones 

selectivas identificando cada uno de los productos que vende, su costo, 

su precio de venta y la ponderación que le corresponde en el total de venta. 

En el cuadro 1 ee incluye, a t í tu lo de ejemplo, una. tabla que se ha 

utilizado con singular éxito en una provincia argentina. La uti l idad 

práctica, que puede tener para Panamá esta misma tabla debe medirse con 

cautela;.' ." 
. / C u a d r o 1 
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Cuadro 4 

PANAMA: PORCENTAJES DE UTILIDAD BRUTA PROMEDIO Y 
SUS COEFICIENTES 

Actividad Porcentajes 
de uti l idad Coeficientes 

Abastecedores (no materiales) 14 8.14 
Alfombras, tapices, cortinados y artículos 

de adorno y decoración 60 2.66 
Almacenes y despensas 18 6.55 
Almacenes c/bebidas envasadas 22 5,54 
Almacenes c/bebidas envasadas y a l copeo 33 4.03 
Almacenes de suela 33 4.03 
Almacenes por mayor 14 8.14 
Armerías y artículos de pesca 48 3.08 
Artefactos eléctricos 43 3.32 
Artículos de fantasía y regalos 59 2.69 
Artículos para deporte 48 3.08 
Artículos para e l hogar 38 3.63 
Artículos para hombres 43 3.32 
Bares y cafés 141, 1.70 
Bares y confiterías . 142 , 1.70 
Bares lácteos 70 * 2.43 
Bazar y menaj e 42 3.38 
Bicicléterías 48 3 ,08 
Boltes 246 1.41 
Boutiques 59 2.69 
Cabarets 286 . 1.35 
Carbonerías, venta de papas y forra jes 26 4 -85 

^Carnicerías 32 4.12 
Carpinterías 49 - 3.04 
Carpintería de obra 51 2.96 . 

•Cerámicas y a l fa rer ías ; • 55 2,82 
Cigarrer ías , lotería y varios 15 7.66. 
CóchéraS y garages qon venta de combustibles 

y . lubricantes • . , ; ' 65 2'.54 
Colchonerías, artículos dé lona en general 49 : 3.04 
Compraventa de materiales de'construcción usados 66 ; .2-51. 
Compraventa de materiales rezago para fines * 

industriales o recuperación 59 •• 2 «69 
Compraventa, muebles, ¿t i les o artículos usados, 

excepto los materiales de construcción 102 1.98 
Corralón de, maderas y materiales de construcción 36 3.78 
Despacho de pan y factura 19 6.26 
Distribución de soda 22 5.54 
Droguerías 25 5.00 
Electricidad del automóvil 59 2 „69 

/(Contiaíia) 
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Cuadro 1 (Continuación) 

Actividad 

Estaciones <e servicio 
Fábricas de pastas frescas 
Farmacias 
Ferréterías 
Fiambrerías y queserías 
Florerías 
Fotografías 
Fracclonador bebidas a l cohó l i cas ' 
Fruterías 
Fruterías por mayor ^ c : . : 
Gotnerlas, vu lean! aac í.6n 
Heladerías 
Herrería art íst ica 
Herrería de obra 
Hoteleó con restaurante 
Imprentas 
Joyerías y re lo jer ías 
Jugueterías 
Kiosco c/servicio comidas y bebidas 
Kiosco c/ventas c igarr i l los y golosinas 
Lecherías 
Librerías 
Marmolerías 
Marroquinerlas 
Matarifes 
Mayoristas de tabacos y c igarr i l los 
Mercerías 
Mueblerías (venta de muebles) 
Opticas 
Ortopedias 
Panaderías „ -
Peleterías 
Perfumerías 
Pescaderías 
Pinturerías 
Pizzerias 
Pompas fúnebres 
Reparto de leche 
Repuestos para automotores 
Restaurantes 
Rostlcerlas 
Sastrerías 

l 

r-. .;.r.\ 

r. '. ' - ' 

Porcentajes.. 
de uti l idad 

•Coeficietít 

26 . 4.85 
" 49 " 3*04 

32 , 4 42 
42 3.3S 
33 ' 4 .03 
82 2.22 

: 73 . 2.37 
19 

' 36 3^78 
23 5.34 
56 " 2.78 

2.31 
' 57 2 .75 

48 , . 3.08 
: 8Í 2.15 

-. 5Ó • : : 3 u)o ; 

: : • 6i - ' 2.63 
3.12 

^ - r n t 2.39 
•>•..• • 2 5 5.00 

' 31 '• *' ' 4.22: 
39 * 3.56 

'59 ' Y : 2.69 
3.08 

23 5.34 
'7 ' '•"•' ' , 15 .28 

43 ' 3.32 
46 3.17 
63 . ¿.58 , 
73 ' 2.37 
64 - 2.56 
85 2.18 
47 3.12 
35 3.86 
33 4.03 
64 2.56 
84 2.19 
31 4 ¿22 
46 3.17 
58 2.72 
47 3.12 
58 2.72 
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Cuadro 1 (conclusión) 

Actividad Porcentajes C o e f l c l e n t : e g 

Sederías . 46 3.17 
Talabarterías 63 2.58 
Tal ler de compostura de relojes ' 106 1.94 
Talleres de cromado y niquelado 63 2.58 
Tal ler chapa y pintura 95 2 .05 
Tal ler reparaciones ( servicio) televisión, 

radio, heladera, etc. 87 2,15 
Tal ler reparaciones y afinación instrumentos 

musicales 91 2.10 
Tal ler de tapizados 76 2.31 
Tal ler mecánico c/venta de repuestos 72 2.39 
Ta l ler naval 76 2.31 
Tiendas y artículos del ramo 45 . 3.22 
Tintorerías y planchado 82 2.22 
Venta de artículos plásticos 48 3 .08 
Venta de bebidas a l detalle 125 1.80 
Venta de bebidas alcohólicas envasadas 24 5 .17 
Venta de bebidas alcohólicas a l por mayor 12 9 .33 
Venta de aves y huevos, minorista . 26 4.85 
Venta de golosinas 48 3.08 
Venta de materiales eléctricos 36 , 3.78 
Venta de sandwiches y masas 67 2.49 
Verdulerías 39 3.56 
Verdulerías por mayor 21 5.76 
Veterinarias 40 3.50 
Vidrier ías 50 3.00 
.Zapaterías y anexos 46 3.17 
Zapatl l ler ías 36 3.78 

/ E n primer 



En primer lugar, muchas de las actividades mencionadas pueden ser 

desconocidas en Panamá, mientras que faltarán otras que son importantes, 
4 J.í .-i •*. i" *.t :>v, -r • ' 

Además, las,modalidades operativas pueden ser distintas en gran medida y. 

por consc iente la utilidad. ta ser también,,-.diferente, incluso en 

medida apreciable. Es por .ello quej se recomienda, realizar con los orga-

nismos apropiados de la Dirección General de Ingresos un estudio de.porcen-

taje de. .utilidad bruta en sijcviei^J e l apéndice. a^re^cM» solamente 

a los efectos ilustrativos yeventualmente .conio. .material, de consulta*., 

Debe subrayarse, come advertencia para el uso práctico de este. , 

método,, ?jue práfítggyí ^ j^t^ f lpe^ tgxchos, contribuyentes tienden 

a magnificar sus gas.f:=?s, pausaa^P» .por. desconocimiento ds.I sistema -tribu-

tario y de los métodos cgî  emplea el inspector* que se trs.pL. de ,alg(Sn tipo 

de impuesto a la .renta y suponiendo que .a.1 incrementar ips gastos, disminuye 

la imposición. , D¿esde luego,, e l resultadp es inverso ry después pueden 

producirse problejnas., por lp} que. sev recomienda aplicarlo midiendo las 

consecuencias* , _ . 

, . ̂  .Examinemos, ahora e l realismp rdela presunción de qvie laut i i idad 

bruta es igual,, a l vplunysn de gastos. En general .parece ser aceptable que 

. l a formación endógena de capital en las pequefias empxesas suele., ser 

bastante reducido.. Por otra parte, parece bastóte poco probable que el 

capital dismimiya constantemente ya que la dotación de capital .de las 

pequeñas empresas, es reducido, incluso en proporclónja sus operaciones, y 

es d i f í c i l imaginar. en esas empresas una reducción contante .del capital 

Invertido sin que las lleve rápidamente a la bancarrota. . , 

% ,; . Si. existe formación de capital en e^tpresjasla determinación de 

las ventas por el método de gastos será inferior a la realidad y, por el 

contrario, si existe decrecimiento en el capital, la determinación del 

monto de las ventas será superior a l que corresponde. 

Es por el lo que es propio autorizar a los inspectores a que, 

excepcionalmente, cuando consideren que la magnitud de la alteración del 

capital invertido es importante, computen como un gasto más e l incremento 

de capital advertido o que computen negativamente los decrecimientos de 

capital. Debe subrayarse, sin embargo, que este procedimiento sólo cabrá en 

/casos 
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casos excepcionales, ya que hacer obligatoria la determinación de la 
evolución del capital puede demandar un tiempo adicional en cada inspec-
ción, no retribuido por los resultados. 

2) Proyección a otros años. Dadas las características y 
el origen de la información manejada, es enteramente probable 
que el monto de ventas determinado corresponda a los perío-
dos más recientes, por ejemplo, a l último año anterior a la 
inspección. 

En el inmediato futuro esta información será suficiente, pero más 

adelante será necesario determinar e l monto de ventas de varios años 

anteriores. 

El procedimiento más idóneo para realizar esta operación consiste 

en ut i l izar índices de precios para ajustar las operaciones del año 

determinado a l nivel de precios de ios años anteriores, 16 cual implica 

suponer que las ventas en los años anteriores han sido físicamente las 
8.C»i ' • - r .«i, */•' • , - 2 

mismas que en ese año y que sólo han variado por e l nivel de precios. 

Naturalmente esta es una presunción bastante simplista pero que en los 

comercios pequeños no suele ser demasiado desacertada. 

La alternativa que consiste en interrogar a l contribuyente sobre sus 

gastos de los años anteriores puede estar disponible en algunos casos, 

pero normalmente es d i f í c i l que se recuerde información tan remota y también 

que se encuentren a mano los comprobantes correspondientes. 

En e l cuadro 2 se reproducen, para varios años, los índices de precios 

mayoristas de la República de Panamá que se deberían uti l ldar para este 

f i n , aunque desde luego esta misma serie no será ut i l izable , por cuánto 

se ref iere a aflos en que e l gravamen no ha regido y por consiguiente deberá 

ser reemplazada por la información pertinente de los años correspondientes. 

•• «i /Cuadro 2 
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C u a d r o ^ 

PANAMA: INDICE DE PRECJQS AL. POR MAYOR, 1971 A 1976 
(Base 1962^100)./ 

>;,• j 

Indice 

fr7oi971 118,1 

.'•'«••.1972 128» 1 
i . 1973 141.6 

184.4 

•v-1375 210o 3 
• 15?6 — - 226.7. 

•ír, .. Fuente: ContralorJa, Genera¡li..dc v̂̂ La fcepjú$li,caf,, 

? Es ta información no es desden -luego directamente ut i l i zab le f { sino que 

deben ser convertidos en; coeficientes apropiados sobre la base; de la 
5/ ' ' " ' " ' "' •'•' " • " l 

siguiente .expreSSÍÓn.TTi'!=/ : "i';. :.,\¡- r r ^ ; . >, • 
K ® T76 . .., . . . , 

. ; ¡ r _ .... _ n . i r ; f " "' ••'• ; ' 

donde: 

"K " es e l coeficiente destinado a convertir e l monto de las ventas déláño 
n " 

1976 en ventas del aflo "n" 

" I " es e l índice del año V n 
El resultado de esta operación es e l cuadro 3 de coeficientes: 

5/ Debe señalarse que se ha adoptado e l Índice de precios a l por mayor 
por considerarse e l más apropiado entre los disponibles. Cuando se 
tengan índices de precios minoristas --no de precios a l consumidor, 
que está muy ponderado-- podrían quizá uti l izarse éstos o incluso 
podrían particularizarse por ramo. 

. .? , /Cuadro 3 



Pág. 48 * 

Cuadro 3 

PANAMA: COEFICIENTES PARA, CONVERTIR VENTAS 
ESTIMADAS PARA 1976 EN VENTAS DE OTROS AÑOS 

Coeficiente 

1971 

1972 

1973 

1974 

1975 

1976 

0.52095 

0.56506 

0.62461 

0»81341 

0.92766 

1.00000 

Puede ocurrir que e l aflo que se determine, por alguna razón no sea 

e l último y, por lo tanto» sea necesario manejar coeficientes en bases 

múltiples de" t a l manera que determinadas las ventas del aflo puedan esta-

blecerse las de aflos posteriores y anteriores s in ninguna di f icultad, 

sobre la base de la misma presunción de que las ventas f í s icas son 

iguales todos los aflos. 

La expresión ut i l izab le para determinar estos coeficientes es la 

siguiente: 

¡ 

. • í •• 

/Cuadro 4 
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Cuadro 4 
••• "-'V. WjuJ. 

,, PANASÍA:; COEFICIENTES- PABA CONVERTIR VENTAS ESTIMADAS PARA 
' VARIOS AÑOS CON BASE EN VENTAS DE^pTROS A8q§, 

Año a Años base 
determinar 1971 1972 1973 1974 1975 1976 

1971 1.0000 0.9219 ,0.4340 0.6405 0.5616 0.5209 

1972 1.p847 1.0000 , 0..9p£7 0,.6947 0.6091 0.5650 

1973 1.1990 Í.1P54.J 1.0Q(Í(); 7#79; 0.6733 0.6246 

1974 1.5614 1,4395 1¿3023 l.QOOO, 0.8768 0.8134 

1975 1.7807 1.Ó417 , v14852, 1.1405 1.0000 0.9277 

1976 1.9196 1,7697 1.6010, 1.2294, 1.0780 1.0000 

La uti l ización de estos coeficientes muestra en los,siguientes . 
ejemplos: .... , 

Ejemplo 1: . « ,,¿, , .... • 

Supongamos que determinamos 250 000 .balboas de ventas para lí|76,. Las 

ventas de los años anteriores, suponiendo quehubiese. regido e l impuesto* 

serian: . v r:;;í:joi;.3í¡ 

" 1971 " 250 000 x 0.5209 - 130^225. , , , ; f >: ^ 

1972 250 000 x 0.5650 » 141.250 f 

tVi ? 1973 250 000 x 0.6246 = 156,150 ,:>f. ..,._„ ,,, * ; vt 

1974 250 000 x 0.8134 - 203 350 , . , . : . ^ 

197$ ' 250 00Ó x 0.9277 = 231 925 . r , , 

1976" 250 000 x 1.0000 = 250 000 . 

Ejemplo I I : ;..Sl, ,.t 

Supongamos que determinamos 375 000,balboas de ventas.para 1972«; 

Las ventas serian: 

1971 375 0 0 0 x 0 . 9 2 1 9 - 3 4 5 712 

1972 375 ÓÓÓ x l.OOÓO - 375 00Ó j ' 

1973 375 000 x 1.1054 - 414 525 

1974 375 000 x 1.4395 - 539 812 

1975 375 000 x 1.6417 - 615 637 

1976 375 0 0 0 x 1 . 7 6 9 7 = 6 6 3 637 / e ) P e r £ l l e s 
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e) Perf i les de costo 

SI dejamos de lado las evasiones fiscales como consecuencia de 

interpretaciones capciosas o por lo menos interesadas de: las disposiciones 

de la ley, lo máspirobable es que las evasiones deliberadas en términos 

cualitativos se refieran a la- eliminación- de ventas de los Cómputos. 

„..Las ventas a l contado^ en empresas que vendan a crédito frecuentemente 

no "soñ'cotapu ta das como 

basé imponible« Las ventas por tarjeta de crédito y 

clubes de cómpra --comò se há "podido comprobar-- frecuentemente no son 

registradas';'1 "Eíá posible que hájra pactos cón los vendedores ofreciéndoles , . . _ , . . r , \ ; t \ J 

nocòbrarléè é l r 57., siempre qiie acepteh llévarse él producto sin factura. 

..En términos genérales, existirán'muchos medios cono para eliminar del 

cómputo de la háse ìmpònible ventas efectivamente realizadas y que de una , , . . . r : 
manera ü otra se excluyen de los registros contables para que no tributen, 

ingresándose las fondos a-una caja especial secreta que e l contribuyente 

retira o reparte entre sus socios para sus gastos particulares y para 

inversiones a l margen del nWgdciò. 1?or otra parté, no "es infrecuente que 

en lugar de consumirse o Invertirse fuera del negocio, esos fondos vuelvan 

a reingresar a la empresa por via de aportes del capital o préstamos, cosa 

que éatá facHitada p'òr là ausencia de control patrimonial en Panamá.—^ 

-t Registrar ventas gravadas comò" s ì fuéran exentas seguramente será 

otro de ios medios a que recurrirán frecuentemente los contribuyentes« 

En resumen, se considera que" la mayor parte de la evasión deliberada 

cuantitativa - -es decir, no interpretativa— sé operará a través de la 

reducción de las ventas computableé y no a través del abultamiento de los 

créditos, aunque desde luegöf e'S imaginable que está operación también 

se realice. 

Siendo as i , el mayor esfuerzo eti los casos en que no se confíe en los 

registros contables ha de ser tendiente a ver i f icar ventas ocultas. 
> •• ' 

6/ El control patrimonial del impuesto a l a renta es uh método que consiste 
en establecer la renta sobre la base de la diferencia patrimonial operada 
en e l período con diversos ajustes, cómo por ejemplo el que corresponde 
a l consumo í 

/Uno de 
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Un» de los procedimientos m4s,usados .al respecto co s i s t e en Identi-

f icar la razón costo de ventas/ventas. 

Si la empresa ha realizado ventas fuera <!el sistema.contable, esta 

relación tenderá .a:-ser superior a ría-normal .puesto que: en el denominador 

faltan operaciones* ••. v . v ..-..-y • „-¿h., 

Supongamos que la utilidad bruta cargada,sobre el.costo seanormal-

mente del 50%. £n este caso la relación nornal costo de ventas/ventas 

deberla arrojar 0.67. 

Supongamosqueseidentificauncontribuyenteque en un año determinado 

haya vendido 3 OOOJOO debalboaay su costo de .ventas -^iiiTOOtario in ic ia l , 

más compras, menos inventarlo f i n a l - - sea de % 500 000. Con esa informa-

ción la relación costo de .ventas/ventas ¿resulta de !'Q. §3" es decir, es ; 

aproximadamente un 24% tpás alta, de lo que debiera ser, diferencia que es. ... 

suficientemente Importante como para impugnar directamente,la contabilidad. 

En esa alternativa debe requerirse del contribuyente que presente sus 

ventas adicionales;-en c#sq/contrario» ajustarlérdirectamente el monto de 

las ventas sobre ¡la,:base der la- siguiente expresión^ 
„ TL 
V = T 

Donde: 

"V" representa las ventas reales que deben determitiarsé aproximadaménte, 

"X" representa, las. ventas declaradas 

"R" es la relación costo de ventas/ventas que-corresponde,., 

"L" es la relación-costo de ventas/ventas que mués tran los datos del 

contribuyente, .i- • . .¡,. , • ,.v;, = ,-•.•,-.- • 

. ; Lo cual, en términos aritméticos da e l siguiente resultado: ,..,„ 
„ 3 000 000 x 083 « V » rr— Q — 3 716 400 , 

Es decir, qúe el'nuevo montó de las ventas es de 3 716 "400 balboas. 

Si se relaciona el nuevo monto de las1 ventas encontrado con é l costo 

de ventas'original que sé acepta, se verá qué la Delación'-se redujo a 0.67, 

que es lo que debiera haber declarado e l contribuyente. ' 

Una alternativa a esté procedimiento --especialménte ventajosa cuando el 

contribuyente Véndé mercaderías gravadas y exentas a l mismo tiempo--

• / c o n s i s t e 
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- consiste en operar spbre la base de la cuenta "Tesoro Nacional -ITBM"^ 

(DR Art. 31) Esta alternativa es, como veremos enseguida, un poco más 

complicada., 

En efecto, de acuerdo con lo establecido por e l reglamentó, la cuenta 

mencionada debe registrar a l débito todos los créditos f isca les qué sé 

operen como consecuencia de las adquisiciones, y a l crédito todo e l 

impuesto que se facture. Estas sumas son exactamente proporcionales a las 

compras y a las ventas, respectivamente teniendo en cuenta que la tasa én 

Panamáues única, por lo cual podrían operar para testar la corrécciSn?de 

la relación costo de. ventas/ventas de la misma manera que con las c i f ras 

propiamente dichas, siempre que se rect i f icara e l mortto de los créditos 

por compras para convertirla en créditos por costo de ventas. f- Esta opera-

ción se puede real izar mediante e l procedimiento de sumar a l débito de l a 

cuenta, es decir, a los créditos f i sca les , e l 5% sobre la existencia dé 

productos grayados a principio del e jerc ic io y restar le e l 5% dé 'la existencia 

de productos .gravados a f i n del e jerc ic io . Naturalmente, prèviamente es 

necesario ve r i f i ca r por lo menos selectivamente la corrección de las impu-

taciones. ya que podrían estar involucrados créditos f isca les que no 

correspondan. 

f ) Elaboración de per f i l es ' * 

En e l curso del examen de esta metodología se "ha mané jado é l concepto 

de relación costo de ventas/ventas en varios puntos, sin précisar cuál es 

e l origen de la medida, digamos ideal , de ésa relación con respecto a cada 

negocio. Un primer.origen de esa información puede ser un muéstreo dentro _ 

de la misma empresa. Si. .la uti l idad bruta que carga ' la emprésa en todos o 

en una parte dominante de los productos que vende es uniforme, bastará con 

tomar algunos pocos prodùctos 'à l azar, áumar s u s p r e c i o s de . . c o s t o , sumar 

sus precios de venta y relacionar él primero con e l segundo para obtener 

la información requerida, es decir, là relación costo de ventas/ventas que 

deberla ex i s t i r en la empresa. r f .•» -• . • _ 

S i , por e l contrario, la uti l idad Imita que aplica la empresa es 

dispar en los distintos productoé - -cosa que puede ser bastante frecuente-,-

/ e n t o n c e s 
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entonces es necesario e leg ir un número mayor de productos y real izar 

ponderaciones, es decir, encontrar la importancia de cada producto en e l 

volumen de ventas. 

La expresión matemática que encierra una ponderación áe ésta natura* 

leza es la siguiente: 
O «*, a u. + a u + . . . . . . . . + u " ; + a . + + a" - ' D 

... Donde: 

"u " es la ut i l idad bruta en porcentajes de las mercaderías, 1, 2 . . . 

"a " es la relación entre las ventas del producto 1i' 2....n y las 

ventas totales. 

En e l cuadro 5 se ofrece un ejemplo de uña ponderación sobre la base 

de varios artículos y es suficientemente detallado como para eximirnos dé 
~ '' ' ' '•'"•"• '-•••'rn 'tf- v, íJ :: .:-r .cc. I«?.; - •.• •• . 

más comentarlos» . " 

: r=; -r • Cpa&Q 5 _ ,. f ; » . . . . . . ^ ; . , . . . 

•PÁNAMAV ESTIMACION UTILIDAD BRUTA "PROMEDIO :Mívj< • -

"'Ar^tcolo ' ' " » a * » 9 ® » « * « " Resultado 
' ' — •" (porcentaje^ ,,,, c.,,, . . ... ,. g , . . 

' • : •'••••> -••-•w-.f-osos ..'"-'^O 0,015 

'2 ' -50' ' - : - - 0 * 2 ® * ' ^ " • - .'"• 10.000 

' 3 ' " ' • J Q : • • «?'• 0^O8-.r.'".nu. ••..•.-. 5.600 

V * 10 ©.02.. 0.002 

' " 5 ' 8 0 ' >'• 0.50 40i000-

6 25 f 0.15 3.750 

" "c 'Wtkl" : • 1.00 <-r •:;•• 59.367 

Es decir,' que en este ejemplo" la uti l idad bruta promedio sobre 

costos es aproximadamente de Un 59%. Quizá coiwenga subrayarque la columna 

denominada "ponderación" representa la proporción én que se estiman las . 

ventas die cada producto -eti é l "tóta;l. '>': •• > . •»< •••..•'=;..••'••, 

Debe subrayarse qué es. deséáblé: e l e g i r los productos entre los; dp 

uti l idad bruta más dispar para <ue Téfl resultado sea más aproximado. -

/La Información 
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La información para, Las'¡ponderaciones'se-puede obtener mediante 

interrogatorios a los contribuyentes y observación durante un período razo-

nable de las ventas realizadas, preferentemente ambas operaciones a l mismo 

tiempo para contrastar los resultados. 

Es deseable que. de' todos los antecedentes, tanto de los vinculados 

con las relaciones costo de ventas/ventas determinadas como con las ponde-

raciones, se realice una copia adicional para un archivo que servirá-de-

antecedente y experiencia para futuras operaciones de similar naturaleza. 

Sin embargo, es posible que ciertos contribuyentes, informados de los 

procedimientos que realizan los auditores de acuerdo con la técnica anterior-

mente descrita, desarrollen métodos más sofisticados de evasión; por 

ejemplo, que operen de tal manera que a l mismo tiempo que mantienen la 

relación costo de ventas/ventas, eliminen dé la contabilización ciertos 

insumos y eliminen ciertas- ventasj buscando mantener la proporción 

correspondiente éntre lasr ventas y adquisiciones declaradas. '-r i * 
Es evidente- que-para lograr una c i f ra de evasión igual, mediante la 

supresión de ventas y adquisiciones, es necesario eliminar muchas más 

operaciones y"eso pone en evidencia la desproporción existente con otros 

elementos de ju ic io , por ejempló la distorción de la relación salarios/ 
ventas y, evéñtualmente, la relación depreciación/ventas o cualquier otra, 

'f - • •. <.. c 
Es muy d i f í c i l , por no decir prácticamente imposible, a costos 

(.• r .';'• f. -••< 
razonables, que los contribuyentes puedan evadir una suma signif icativa 

sin distorsionar algunas de las relaciones que existen entre las magnitudes 

que operan en su contabi l idad .— 

Es por e l l o que se Índica la adopción de ios denominados "per f i l es 

de costo" que consisten esencialmente eii una serie de relaciones entre las 

magnitudes Internas signif icativas de la empresa y el volumén de véntas. 

Desde luego este p e r f i l es típico para cada tipo de empresa. 

En e l cuadro 6 se elabora un per f i l de costo típico, como ejemplo 

adaptado a las presumibles necesidades dé Panamá sobre la base de las 

denominadas Monogfaphles qué ut i l i za la administración de Francia para la 

de te minatelótti'de gravámenes por e l sistema f o r f a l t . Para otro caso, e l de 

las panaderías, se proporciona información diferente pero con e l mismo 

objeto. 

/Cuadro 6 
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Cuadro 6 

MONOGRAFIAS DE PERFIL DE COSTOS. 

. I C o m e r c i o gl;;detalle de tejidos 

Número de empresas 
Número de personal 
Ventas > 
Compras 
Stock medio 
Margen bruto < 
Salarios 
Depreciación 
Beneficio f i sca l 

. " a / 
Mayores-

1 439. 
4 624 

468 2»1 
354 943 
151 743 A 

131. 279 
23 649 
6 053 

40 059 

Menores^ 

, A 392.,.,. 
2 Í53 

370 078' 
295 503 
170 239 

6 751 

40 059 

Pan grande .,. 
Pan de fantasìa (7ÒÒ g) 
Baguette (300 g) •=. 

I I . Panaderías 

Por bolsa de 
harina 

: 136 kg. ,, 
172 unidades 
-380 uifíidadés 

Rendimientos 

Precio 

Okí;54 tfrancos/kg ; 
0.604 francos/unidad 
v0 .3^ francbs/unidad 

Beneficio bruto 
por bolsa de 

• harina 

25 francos 
43.80 francos 
68.80 francos 

Pan grande 
Pan de fantasía (700 g) 
Baguette 000 g ) 

Proporciones de venta (porcentajes) 
Panadería de 

campaffa 
Panadería de 
gran ciudad 

80 
15 
5 

3 
35 
62 

a/ Régimen de beneficio rea l , 
b/ Régimen de f o r f a i t . 

/Esta 
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Esta información tipo, que puede ser obtenida sobre la base de 

datos originados por ios propios contribuyentes mediante inspección o 

„requlriéndoles una declaración apropiada, puede ser utilizada fundamen-

talmente para determinar e l volumen de ventas tanto a los efectos del 

ITBM como a los del impuesto a la renta, pero es preciso advertir contra 

la posibilidad de establecer directamente él volumen de la renta sobre 

tambase de un procedimiento similar« -

En efecto, según se ha comprobado experimentalmente, este tipo de 

procedimientos no puede uti l izarse para la determinación del Impuesto a 

la renta directamente, fundamentalmente porque la rentabilidad de las 

empresas es diferente entre s i , existiendo una gran dispersión ya sea si 

se mide la rentabilidad en función de las ventas, como en función del capital 

Puede presumirse quizá una cierta constancia de la relación con el 

volumen de ventas de algunos elementos tales como la utilidad bruta, el 

costo de ventas, los salarios, etc . , en parte porque las tecnologías son 

similares y en parte'porque las fluctuaciones que pudiera haber en esas 

magnitudes son menos importantes en términos relativos. Pero por lo que se 

ref iere a la renta neta¿su pequeña magnitud en relación con las ventas 

implica que las desviaciones relativas sean más^importantes y aparente-

mente ocurre que la distinta capacidad administrativa de los empresarios se 

re f l e ja más que nada en la magnitud de ios gastos de operación. 

g) Funciones de aoovo 

Los impuestos a las ventas tipo valor agregado han sido considerados 

por importantes autores como el gravamen que por excelencia admitía 4a 
y * 

f iscalización sobre la base de funciones de apoyo.-*' 

7/ Kaldor Nicho las , A Memorándum on the Valué Added TaX, incluido en Essays 
on Economic Policy, Duckworth, Londres, 1964, y también, con mayor 
extensión, Hart Albert, An Integrated System of Tax Information: A 
Model and a Sketch of Possibi l it les of Practica! Application Under 
Latín American Ccmditlons. Columbia University, Nueva York, 1967. 

/La sugerencia 
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La sugerencia de estos autores, entre otros, consistía en que, dado 

que para cada, vendedor existía un- comprador, era posibìe-ansar un cuadro de 

doble, entrada en e l cual aparecieran,; por ejemplo, los proveedores en las 

lineas y los adquirentes en las columnas, repitiéndose en ambas: posiciones 

cada uno de los empresarios, ya que todos , son adquirentes a l misino tiempo 

que vendedores, figurando, el- conjunto den los consumidores en una columna 

aparte como acquirente?. 

El armado de esta:roatrlz implicaría advertir las fa l las en las que 

fundamentalmente habría, adquisiciones que no encontrarían contraparte en las 

ventas, lo ;cual signif icaría evasión por parte de los. v endedoresEs 

transparente en esta sugerencia la reminiseiencla de la Matriz de Leontieff. 

Según referencias ,del autor,de buena fuente pero que no han podido 

ser confirmadas,, e l único.país que construyó una matriz de este tipo ha sido 

la República Malgachef lo cual puede parecer^sorprendente teniendo en . 

cuenta los,limitados, recursos administrativos ,que tiene un país de esta 

naturaleza, pero que deja de serlo si tenemos en cuenta, por otra parte, que 

se trata desuna economía sumamente.simplificada¿ con producción agrícola 

básicamente exportable y.con importación deprácticamente todo lo demás¡ lo 

que implica que la mayor parte de Jas-transacciones de. importancia a e r e a l i -

,za . a través-de la aduana y sonj consiguientemente, totalmente controlables, 

Teniendo en mente el caso-de Panamá, l a primera observación que 

sugiere esta posibilidad es elamplio sector exento, ya sea por vender 

productos a l margen del gravamen o por sercontribuyenté pequeño¿problema 

que podría resolverse considerando a l sector exentocomo si fueran 

consumidores. 

La siguiente observación es a l tamaño de la tabla. ,En efecto, una 

cosa es realizar una tabla, de-'algunas decenas de sectores cpmo la de . . 

insumo-producto Y otra, muy diferente es realizar una que puede tener .miles 

de columnas y líneas, . •>; --

Por otra parte, es evidente que es necesario requerir información de 

ios contribuyentes correspondiente a un año determinado.en .la que deben 

despreciarse las operaciones pequeñas, lo cual significará un desajuste 

entre, compras yventas con. respecto a l cual habría, que ser tolerante. 

, ... .. ... r..... •.,, ,.. .. •.„ /La siguiente 
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La s'igul'enté observación se., ref iere a l hecho de que --contrariamente 

a l o que ocurre con las tablas de insumo-producto., que se construye una 

pará Varios años-- en este caso seria necesario construir una por cada año. 

En la esfera de ios beneficios que se pueden esperar de una matriz 

de este tipo, es evidente que no existe un control en las ventas a los 

consumidores y sectores exentos, ya que éstos no declararían sus insumos 

limitándose por lo tanto el control a las operaciones a nivel producción, 

importación y mayorista, sector donde probablemente sea ráenos necesario. 

Por otra parte, solamente serviría para contrastar las dpéraóiones en las 

cuales el adquirente declara el crédito f iscal y e l vendedor no declaré 

la venta, pero quedarían a l margen los casos, (pie se han revelado cómo de 
i . í 

gran importancia cuantitativa, en los que existe un pactó entre é l com-

prador y e l vendedor para no declarar la venta ni el crédito' f i s ca l , si se 

tiene en cuenta que con toda seguridad estas operaciones no sérían 

informadas. v 5 " 

En resumen, con ésta idea ocurre lo mismo que con todas las ideas 

simplista^ que parecen seductoras en su ,enunciación pero que pierden gran 

pa r te -de su v a l o r cuando se examinan .a l a l u z de -la experiencia. 1 

Por otra parte, s i bien esta posibilidad ha surgido cómo consecuencia 

de la implantación del impuesto a l valor agregado,-en muchos paísés es 

evidente que también tendría utilidad a los efectos del impuesto a la 

renta en e l que igualmente sería posible f iscal izar las ventas de un contri* 
buyente, 'identificando a quienes le compran. 

.- 1 "-i. 
No obstante todas estas consideraciones, es preciso señalar que la 

idea en sí tiene una gran utilidad y que e l departamento de auditoría está 

proyectando que en e l futuro, cuando e l ITBM tenga una mayor expériéncia, 

realizar fiscalizaciones identificando a los proveedores de cada úria de 

las firmas para agregar como antecedente a la carpeta de cada uno de los 

proveedores y eventualmente computar electrónicamente*la información' que 

serla utilizada posteriormente. , : . v 

No debe descartarse la posibilidad,de requerir a loó cdhtíibüyehtés 

esta információn en forma sistemática, aunque naturalmente debé tenerse 

en cuenta qué esto implica una carga adicional para e l los . Sin embargo, 

una alternativa que limita en alguna medida la carga que implica una 

/información 
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Información dé esta .naturaleza y que puede ser muy ¿ t i l p a r a l a f i s c a l i -

zación, es requerir a ciertos contribuyentes —por ejemplo sólo a íbs de 

clase 1 - - información del total de adquisiciones efectuada«*' tabuladas por 

proveedor 9 siempre que representen más de un 5% de sus adquisiciones totales, 

por ejemplo. Esta restricción implicará que la información sé limitará 

solamente a loa proveedores muy importantes y probablemente existan 

muchos contribuyentes a quienes ninguno de sus proveedores les entrega 

más. del 5% de su .abastecimiento, cosa que deberían expresar explícitamente. 

Pero seguramente e l más grande de los provéédorés que tienéii las 

empresas panameñas es la importación, información a la que la Dirección dé 

Ingresos tiene la mayor posibilidad de acceso mediante é l procedimiento de 

tabular las operaciones de importación de la Aduana. Aunque mencionada 

al f i na l , ésta es seguramente la función de apoyo qué tiene primera 

prioridad, tanto por su importancia como por su disponibilidad, y es sin 

duda el punto a l que deberían orientarse en primer lugaí los esfuerzos de 

ofrecer funciones de apoyo para la f iscal ización del ITEM. 

4. Procedimiento de determinación y penal 

Uno de los problemas que más pesan actualmente para limitar la capacidad 

de ácción de la - f i sca l izac ión del ITBM es la ausencia de., la reglamentación 

de un procedimiento administrativo para determinar e l impuesto en los casos 

en que actáe para ello, la administración. Como ya he séllala do, .existe un 

procedimiento penal que es general a todos los gravámenes y que ya ha 

sido uti l izado eri e l ámbito del ITBM para aplicar multas, pero no existe 

legislado un procedimiento para la determinación misma del gravamen,, lo 

cual origina grandes dudas en ios. funcionarios acerca de cómo podrán 

actuar en ios casos en que los auditores establezcan diferencias de deudas 

por obligaciones tributarias. - . 

En general, en mi opinión —aunque en este aspecto serla deseable 

la Opinión de un jurista y preferiblemente de un jurista panameño-- no 

debería haber ninguna razón para que la ausencia de un procedimiento 

' administrativo coartara la acción de la administración* Podría, por 

ejemplo, adoptarse analógicamente e l procedimiento del impuesto a la renta. 

/Esto 
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Esto deberla ser básicamente asi porque en un sistema de derecho no puede 

concebirse que la ausencia de un procedimiento formal pueda coartar el 

cumplimiento de la Ley de fondo. Sin embargo, se reitera que una opinión 

definitiva a l respecto debe recabarse de un jurista especializado, prefe-

riblemente familiarizado con la legislación del país. 

De todas maneras, la solución de la cuestión depende sólo de una 

acción legislativa que debe ser relativamente f ác i l de satisfacer, acción 

que resolvería de una vez el problema evitando cuestionamientos inútiles 

que evidentemente demorarían la acción de la administración aún cuando no 

fueren exitosos. 

Examinada esta cuestión, cabe ahora analizar e i tipo'dé procedimiento 

que se juzga conveniente adoptar. < 

La primera condición que debe satisfacer fcodá recomendación a l respecto 

es ofrecer un mínimo de cambio. Este cr iter io, un tanto conservador, sé 

just i f ica s i tenemos en cuenta que los procedimientos existentes en e l 

país han "tenido ya por lo menos un cierto grado dé experiencia y tanto los 

abogados como los funcionarios de la administración están habituados a 

é l , lo cual constituye un importante activo que no'conviene desdeñar, de 

manera que el primer determinante para e l diseño de un procedimiento e3 e l 

sistema existente. .r 

Desde luego no debe temerse la proposición de cambios,.pero la condi-

ción "sineqtía non" de los cambios es que los beneficios que provean sean 

superiores al costo que implica todo cambio por sí mismo. 

Son varias las dificultades para realizar un análisis de costo-beneficio 

formal a esté réspectó, por lo que se recurrirá a un análisis más.cualita-

tivo, lo cual implica una mayor posibilidad de cometer errores, pero que 

son inevitables a toda* toma de decisiones. 

En p#imer lugar debe examinarse un aspecto que es un tanto peculiar 

a la legislación panameña, es decir, la existencia de un procedimiento 

diferente para cada impuesto. " 

Quizá en'algunos casos esta diferencia de procedimiento se just i f ica. 

Por ejemplo: e l impuesto de timbres puede que sea necesario que tenga un 

procedimiento distinto, dadas sus características esencialmente atípicas con 
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referencia a loa'gravámenes' qué seüt i t izan masivamenteen la actualidad. 

Pero parece haber poco Justificativo para poseer un procedimiento di fe -

rente en los cases del Impuesto á " la renta y del ITBM. 

Un procedimiento diférefiteen los gravámenes que deben ser maneja-

dos prácticamente:por e l tttismo?pérsonal, crea inevitables confusiones y 

demoras que, en cambio, carecen de una compensación. Un procedimiento 

exactamente igual en.:éa^os ^ós cásóis fád l l i ta la sistematización de los 

procedimientos del departamento de auditérík y de todos los organismos de 

la Dirección General de' Ingresos <{üe intervienen posteriormente, lo cual 

implica un gran ahorro Se mano1de obra especializada, normalmente escasa 

y cara, de manera; que-'lá-Unificación de ios procedimientos del impuesto de 

la renta y del ITBM es Ünar^rim¿rá recomendación de cambio que puede 

establecerse en .oportUnidád dé: "léglsíar én lo que se refiere al no existente 

procedimiento para la detéminácíón ádrnitiístrátiva del ITBM. 

Otro aspecto que cabe examinar en el procedimiento existente es la 

realización deunproeedimiéhto penal por sepáralo del de determinación, 

aspecto-que ya no.'es tan peculiar a la legislación panameña ya que se conoce 

su existencia en.varios países. * * 

La realización deprocedimientos independientes para la determinación 

y para la aplicación de penalidades, a pesar de tener sus defensores que. se 

basan en argumentaciones más bién de tipo formal, tiende a ser superada por 

las legislaciones, evolución que se considera claramente ventajosa desde el 

punto de vista de la economía en tiemoo y dinero y de la eficacia del sistema 

tributario que se basa grandemente én la celeridad y sencillez del sistema 

de procedimiento. 

En realidad, tanto en Panamá-cómo enbtrbs países en los que existen 

<bs procedimientos,, esta división suele ser compensada en la práctica, por. el, 

hecho de .que aunque las actuaciones son formálmente independientes, corren 

agregadas una a otras. Esta necesidad práctica no sólo está impuesta por.,..r 
la economía de procedimiento sino por las necesidades informativas, ya que, 

por lo corriente el procedimiento realizado en materia de determinación 

brinda gran-parte dé l o s eleméhtos de jUieló ííécesarios para apreciar.las 

penalidades. . • v '' 
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Por consiguiente» es importante que se unifiquen, los procedimientos, 

no sólo en los hechos, mediante la agregación de los.expedientes, sino 

también en la legislación, ya que esta modificación supondrá que se 

dictará una sola resolución y se presentará un solo recurso en cada caso, 

mientras los términos correrán conjuntamente para.ambos aspectos. Esta 

modificación es especialmente importante s i tenemos en cuenta'que en rea-

lidad hay dos procedimientos penales, uno para la ...definición dé la 

infracción y otro para la cuantificación de la multa» 

Examinados los aspectos legis lat ivos de la.cuestión, cabe ahora 

hacer consideraciones en torno a cómo funciona e l sistema en los hechos. 

Un rasgo prominente .del funcionamiento del...sistema de procedimiento 

en Panamá es e l de una pronunciada mora en la f inalización de las actuacio-

nes que desde luego implican un retraso del ingreso a l T e s o r o y a que 

e l principio de "solw» et repeté' sólo existe establecido a l pasar a la 

Suprema Corte. 

Un sistema que no resuelva la mayor parte de los casos en un 

plazo, digamos, no superior a tres meses como máximo, con la excepción de 

algunos casos especialmente d i f í c i l e s , carece de ef ic iencia. Carecer de 

ef iciencia en este caso signif ica no solamente no proveer rápidariiertte de 

los recursos a l Tesoro, sino también ¿educir ei efecto.de l a s acciones 

del f isco como medidas ejemplarizadoras, ya que s i un sistema como éste se 

prestara las triquiñuelas de procedimientos, la e f icacia ,de l sistema t r i -

butario erí general se reduce .severamente. Se han visto .actuaciones ' 

completas hasta la esfera, de la 'Suprema Corte que han demorado más de dos 

años, y debe subrayarse especialmente que la parte más s ignif icativa de 

las demoras no se debió a» 1& SupreM Corte. 

Una de las primeras! causas de que" los expedientes se dembrén es la 

msencia del principio de.I Vsolve et répete" en esfera administrativa, lo cual 

impulsa decididamente a los contribuyentes a pleitear , aunque estén conven-

cidos de no tener razón, a l .sólo efecto de retrasar e l pago, del impuesto. 

No hay ninguna duda que e l pago del recargo mensual de 1% es un costo 

s igni f icat ivo a esta práctica, aunque la limitación a 60 días de su apl ica-

ción reduce mucho su efectividad. Debe ponerse especial cuidado para que 
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este recargo sea eficiente, de manera que la tasa que se aplica —en la 

actualidad e l 1% mensual" esté siempre por encima de la tasa del interés 

corriente en e l mercado, con el, * f i® de q«e se ndtìlsiioan los pleitos 

con el solo objeto de demora del pago y desde luego que sea permanente. 

Una solución que aveces se recomienda para e v i t a r l a práctica de 

pleitear por demorar e l pago. es e l restablecimiento del principio de 
MsoJ^e«t fá jete " a nivel administrativo, ya sea en forma total, exigiendo 

todo el pago una vez dictada la primeraresolución, o en forma parcial , 

exigiendo sólo una parte del pago, cuando se intènta discutir la acción 

de la administración. El principio de solve et reoeté podría imponerse 

alternativamente a l dictar la resolución del administrador regional, a l 

resolver éste e l recurso de reconsideración o a l resolverse e l recurso de 

apelación, ya que actualmente se establece a l resolverse él recurso de 

avocamiento. 

Sin embargo, el. nutor se pronuncia en forma terminantemente negativa 

con respecto a esa posibilidad, ya «pie e l principio de "solve et repete" 

puede dar origen a pronunciadas arbitrariedades por parte de la adminis-

tración. Se han visto expedientes en los cuales se determina una diferencia 

de Impuesto como consecuencia de un error de apreciación muy manifiesto 

del auditor, y sería claramente inconveniente dar a este tipo de errores la 

ejecutoriedad que implica el principio de "solve et repete"» Sería negativo 

no solamente porque impediría el adecuado ejercicio del derecho de defensa, 

sino también porque desprestigiaría todo el sistema tributario, dando fama 

de arbitrario a un sistema.cuya aceptación por la comunidad depende grande-

mente del prestigio que desarrolle y del sentido equilibrado que contenga, 

no solamente en sus aspectos sustanciales sino también en sus aspectos 

formales. •• 

Por otra parte, debe subrayarse nuevamente que la restricción a los 

pleitos por lograr solamente la demora en e l pago está apropiadamente asegurada 

mediante el cobra de un Interés, en tanto se asegure que la tasa de éste sea 

superior al corriente en plaza y sea permanente y no limitado a dos meses. 

Otro dé los aspectos un tanto atipica, del procedimiento en Panamá es 

la forma con» se dicta la primera resolución por e l Administrador Regional. 
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En efecto, el Administrador Regional dicta su primera resolución sobre 

la base de las actuaciones del Departamento de Auditoria, sin que se 

haya dado vista al contribuyente. En otros términos, esto significa que 

el Administrador Regional, que deberla ser considerado un juez adminis-

trativo, carece de la totalidad de los elementos de Juicio para resolver 

como tal; incluso en los hechos, no puede expresar su disconformidad con 

lo actuado por el Departamento de Auditoria, viéndose limitado en la 

práctica a convalidar mediante su firma todo lo actuado anteriormente 

sin oír a la parte interesada. 

Una alternativa de cambio a este respecto podría implicar que pre-

viamente a la resolución del Administrador Regional se le dé vista al 

contribuyente para que alegue en su defensa, con lo cual el administrador 

regional podría tener más elementos de juicio para efectuar la determina-

ción y la aplicación de la pena sobra la base de su propio criterio. 

Una modificación de este tipo darla origen eventualmente a la stpre--

sión del recurso de reconsideración porque el procedimiento estaría muy 

recargado. 

Sin embargo, no obstante que una modificación de este tipo aparece 

como atractiva, un examen realizado en unas muestras de casos en que los 

contribuyentes alegan la reconsideración, indica que con mucha frecuencia, 

aunque desdé luego no en todos los casos, las alegaciones de los contribu-

yentes eon irrelevantes y se refieren a hechos y argumentaciones 

que" poco tienen que ver con el asunto que se examina. Por ejemplo, con 

mucha frecuencia se alega la mala situación económica del contribuyente 

lo cual, suponiendo que sea cierto, puede ser un hecho muy lamentable 

pero que tiene poco que ver con el asunto que se examina. 

Por otra parte, el sistema de dictar resolución sin,escuchar al 

contribuyente no parece ser, en la práctica,, ¿1 origen de las demoras. < , 

Además el derecho de defensa está asegurado a través de recursos de 

reconsideración, cosa que obviamente es esencial. 

Está és una de las modificaciones posibles para la que es válido el 

juicio de que el costo seria superior al beneficio, de manera que se juzga 

que el sistema debe mantenerse a pesar de ser un tanto atipico a las prácti-

cas usuales en la materia, fundamentalmente por carecer de problemas prácticos. 
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En lo que se ref iere a l recurso dé apelación que resuelve la deno-

minada Comisión de Apelaciones, que en la práctica funciona como si fuera 

un tribunal colegiado, también se juzga conveniente su mantenimiento, ya 

que además de constituir un órgano a través del cual es posible unif icar 

y dar coherencia a l c r i ter io de la Dirección General de Ingresos en 

cuanto a la interpretación de las normas, permite a l contribuyente un 

efectivo recurso contra las arbitrariedades que pudieran cometer los 

Administradores Regionales, de los cuales debe tetrierse una cierta tenden-

cia a confirmar sus resoluciones anteriores cuando son objeto de recurso de 

reconsideración 

El recurso que s i podría suprimirse es e l jerárquico, denominado de 

avocamiento por ante, legalmente Organo Ejecutivo, qué en el presenté 

caso decide e l Presidente de la República y e l Ministro de Hacienda 

y Tesoro. 

La asignación de funciones de Administración de justicia a l Presidente 

de la República y a los Ministros ha sido siempre consecuencia de Una 

necesidad que experimentan los administradores para obtener la opinión de 

un superior jerárquico, cuando consideran que han sido injustamente afectados 

por una decisión de la Administración en los niveles menores. 

Sin embargo, la función de los Organos Ejecutivos no es esencialmente 

esa sino, como lo dice su nombre, "e jecutar" , es decir, establecer la 

política que debe seguirse de acuerdo con su cr i ter io . Esta pol ít ica está 

expresada en las disposiciones que se dictan a l efecto, las leyé's del 

Organo Legislativo y demás normas que dicta e l propio Organo Ejecutivo. 

La aplicación de esas normas a los casos particulares y las dudaá qué pueda 

originar su interpretación constituyen funciones de administración de jus t i -

cia. En muchas acciones de la administración es absolutamente necesario que 

los administrados cuenten con la posibilidad dé recurrir jerárquicamente a 

las acciones de la administración, por ejemplo, en los problemas que se 

plantean en las l icitaciones. En estos casos es inevitable que e l Organo 

Ejecutivo tenga qué cumplir supletoriamente funciones de administración de 

justicia . 

/Pero en 
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Pero en un ámbito tan especializado como el tributario, en el cual 

las cuestiones sujetas a disputas son sumamente frecuentes y a menudo vincu-

ladas con técnicas bastante abstrusas5 resultó oportuno' que se 'creara un 

organismo de justicia especializado en el ámbito administrativo, cosa que ... 

se ha hecho a través de la Coráisión de Apelaciones y por lo tanto, $1 menos 

en la mayor parte de los casos, el recurso jerárquico de avocamiento parece 

cumplir' pocas funciones y su supresión puede resultar en una significativa 

economía procesal sin restar garántlas al contribuyente. 

Por otra parte, parece bastante probable que el Ministro de Hacienda 

y Tesoro --de hecho el que resuelve é l recurso-- recurra al asesoramiento 

especializado de quienes trabajan en la materia, es decir, ál Director 

General de Ingresos y a la Comisión de Apelaciones, por lo cual la proba-

bilidad de que las decisiones de estas últimas sean cambiadas no son . 
J JK- J - - -. . „ u c u s s i . a u u g c c i n u e S i 

Por consiguiente, concretamente se propone la supresión del recurso 

dé avocamiento, de tal manera que las decisiones de la Comisión de Apela-

ciones vayan directamente a la Suprema Corte, previo pago del impuesto,, 

multas y demás accesorios. , , , 

Cotnq medida alternativa' intermedia podría establecerse el principio 

de "so lve et^tepete" previo a l recurso de avocamiento para reducir de esta 

manera los--pleitos. " • , : "r 

Sin embargo, la suprésiÓtf de-algtino.s de los recursóis, aunque proba-

blemente .abreYiará un tanto el trámite, no puede constituir la solución del 

•problema ya que en las restantes instancias se operan frecuentemente demoras 

muy apreciables a veces para dar pasos que no tienen dificultádes técnicas 

y que hasta son francamente irrelevantes» 

La única manera de asegurar que los expedientes se muevan con la 

celéridad necesaria consiste en reglamentar términos f i j o s para cada uno de 

los pasos a dar por los misinos éxped,lentes, 

En varias de sus normas é l Código Fiscal contiene plazos para.la 

Administración —no siempre respetados en ios hechos-- pero se considera 

que es preferible la reglamentación interna, en primer lugar porque puede 

ser más detallada dando un plazo para realizar cada uno de los pasos y no 

un plazo general para pronunciarse, como hace el Código Fiscal, y en segundo 
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lugar porque estas reglamentaciones internas pueden modificarse cada vez 

que se advierta algún error o se considere que la eficiencia puede mejorarse. 

Sin embargo, la existencia de plazos f i j o s no garantiza que éstos.se 

cumplan, como muy bien lo demuestran,las experiencias existentes en torno a 

ios plazos del Código Fiscal. Por e l lo es necesaria la creación de un 

organismo de control de gestión.que realice o no controles sorpresivos de 

la medida en que esa reglamentación interna se cumple. Como se ve en otros 

puntos de este informe, ésta no serla la única función del organismo de 

control de gestión al que corresponde asignarle funciones en prácticamente 

todos los campos de acción de la Dirección General de Ingresos. 

El problema actualmente radica no sólo en la demora sino en el hecho 

de que no pueden identificarse los responsables. Responsabilizar, por 

ejemplo, a l je fe de departamento implicaría una clara injusticia, ya que 

no puede esperarse que un jefe de departamento conozca los detalles. 

Sin embargo, existe un aspecto que no puede ser resuelto siquiera por 

e l organismo de control de gestión ni mucho menos por la reglamentación 

interna. Se trata de la notificación de las, resoluciones a l contribuyente. 

Se han advertido demoras muy grandes entre el momento en que se dictan las 

resoluciones,y el momento en que el contribuyente es notificado, es decir, 

en que se da por enterado de lo que ha resuelto la administración, fecha a , 

partir dé la cual, corren los términos para' recurrir. • 

Al parecer uno. de los ardides más comunes que se emplean en Panamá . 

consiste en que ios contribuyentes o sus representantes se niegan a notí f i r 

carse mediante subterfugios de todas clases. Se han observado demoras de 

hasta seis meses por esa razón y parece bastante posible que existan demoras 

muy superiores todavía, que no se han identificado. 

La forma más práctica de notificación que se uti l iza en muchos países 

y está,consagrada por e l Código Fiscal (CF Art. 1235) es la notificación por 

cartas, certificadas con acuse de recibo. Sin embargo, según testimonios 

obtenidos, en el.ámbito,de la administración panameña esta forma de notif ica-

ción ha sido un fracaso total, fundamentalmente por deficiencias del correo, 

razón por la cual se ha abandonado. En la práctica se recurre a otras dos 

formas de notificación, también consagradas por e l Código Fiscal. En primer 
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lugar se ttfátá de notificar personalmente por conducto de un empleado 
y, en,el caso de que después dé varios intentos no se consiga efectuar 
la notificación/ se hace por edicto. 

, Desde el. punto de vista Operativo, la notificación que realmente es 
importante es lá que se efectúa personalmente - -o eventualmente.la que se 
realiza por correo— ya que permite al contribuyente enterarse cabalmente 
de la medida;que se ha adoptado. La notificación por edicto solamente 
tiene el objétó dé"satisfacer los aspectos legales porque en los hechos 
es muy d i f í c i l que la persona interesada lea realmente el edicto. 

Sin embargo, de hecho el sistema de la administración de buscar la 
notificación pérsonal primero y después, én última instancia, hacerla,por 
edicto,, es la: que demora singularmente el trámite. 

, Estando, excluida la posibilidad de n o t i f i c a r por correo, la única 
solución posible es notificar personalmente y por edicto a l mismo tiempo, 
lo cual,aunque implicará ;un costo adicional, garantizará que no pueda 
,recurrirse a subterfugios para evitar la notificación, ya que los aspectos 
legales están cubiertos a través d é ' n o t i f i c a c i ó n por edicto. 

La notificación personal tiene las fa l las que se han anotado.y la 
notificación por edicto tiene é l inconveniente de que, de hecho, los con-
tribuyentes afectados tío se entér'án, pero las dos conjuntamente resuelven 
el problema y probablemente' después dé ún período de ejercicio utilizando 
ambas notificaciones, loé "'éontribúyentés afectados desistan de esas prácticas 
.'viciosas. ' '•"•"'* 

3; ¿obro ejecutivo 

La morosidad con que actúa esta parte del procedimiento es uno; de los pro-
* '"J •>«' i 

blemas importantes de la dirección. , ,. ; 
• ' . ' 

La legislación panameña tiene la enorme ventaja,de que el procedir 
• .-¿I" • -

miento de cobro ejecutivo se puede hacer por vía administrativa, lo cual pone 
en manos de la administración un instrumento formidable no sólo para recaudar 

los fondos pertinentes, sino para uti l izarlo como medio de¿acción psicoló-

g ica para impulsar a los contribuyentes a tributar bieti y en término, oí 
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Para i lustrar la importancia de este problema de la morosidad, puede 
citarse el hecho de que se ha. encontrado un.expediente que no está 
resuelto después de quince afl.os de trámite y* aunque se trata de un caso 
extremo, es bastante, revelador. 

Por otra parte, a mediados d^l mes de junio; se hizo un inventario de 
los expedientes¡ pendientes, que ^rrojó. una suma de aproximadamente 1 200, 
lo cual es totalmente desproporcionado con elnúmero decontribuyentes 
sobre todo teniendo en cuenta que abarca solamente a la.r?ona oriental, es•. 
decir, prácticamente la ciudad de Panamá. 

Si bien una gran parte de estos expedientes se refiere a l impuesto 
sobre Inmuebles, es evidente que su existencia entorpecerá los futuros 
cobros ejecutivos del ITBM. Existe clara conciencia de este problema en 
la Dirección de Ingresos y se están tomando medidas para solucionarlo 
con e l resultado de una significativa' disminución del número de expedientes 
pendientes. : . • 

Una adecuada política futura tanto para suplir el atraso actual como 

para ásegurar qué tas asesorías legales tengan la capacidad operativa , 

necesaria y como para dejar claramente sentado que e l renuente a l pago de 

las obligaciones f iscales carécé de toda posibilidad de éxito y que por lo 

contrario puedé llevar a un agravamiento, abarcaría fundamentalmente estos 

cuaéré puntos: . ' -

' En primer lugar, solucionar los problemas de notificación que se 

mencionan en e l examen del procedimiento de determinación y penal, mediante 

la notificación personal y por edicto, a l mismo tiempo. 

En segundo lugar, asignarle á la asesoría legal los refuerzos de perso-

nal- necesarios. 

En tercer lugar, reglamentar escrupulosamente los plazos para cumplir 

con cada Uno de los pasos necesarios para la ejecución, fiscalizando su 

cumplimiento a través de un departamento de control de gestión para hacer 

efectivas las responsabilidades. 

Por último, establecer explícitamente un monto mínimo por el cual pro-

seguir el juicio para él cobro, debiendo ser desestimados los importes 

menores. 
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Este.propqesta puede parecer un tanto injusta e inconveniente a l dejar, 

en la práctica, sin efecto recaudaciones que se deben a l Fisco. SJ.n embargo, 

debe tenerse en^cuenta que en los hechos la capacidad.existente de la < 

Asesoría Legal* así como la posibilidad efectiva, de incrementarla sustancial-

mente es limitada, porlq;<que insist i r encel cobro de juicios por monto. 

pequeño.implica,de hecho, impedir el cobro de los grandes, de manera que 

la opción es clara: o se le acuerda a l Departamento Legal una dimensión 

apropiada, a,!-número de, juicios, que recibe, coaa que puede implicar un ; 

departamento ¡.totalmente desproporcionado j o de lo contrarío se reducen los 

juicios a los,:más importantes. : ' ov . 

6. Recaudación ¡pequeños contribuyentes 4 . , ¡ 

Uno de los problemas más di f íc i les de solucionar en el ámbito de los " 
impuestos al valor agregado en la mayor' parte dé: los paíseé consiste en el 
tratamiento a dar a los pequeños contribuyentes. 1 " 1 

En efecto, la caracterÍRticá de los pequeños cóntribuyenté's es una 
fuerté' 'tendencia a la subdeclaraclón de su base imponible y ra la no inscrip-
ción, <¡[ue es consecuencia directa del hecho dé -'qü'e "iiórmalménté las adminis-
traciones tributarias le dedican poco esfuerzo. ; 

La fa l ta de atención de las administraciones tributarias no' sé debe 
necesariamente a ineficác'ía ó descuidó, sino á qué por lo general sé consideré 
que el rendimiento de la fiscalización de estos contribuyentes es inferior, 7 

en términos altertiativos, a los grandes contribuyentes, razón por la Cual 
los recursos disponibles se destinan primordialmente a f iscal izar a estos 
últimos. 

Aunque nada hay que objetar á ésta' decisión en términos generales, debe 

destacarsé que frecuentemente se exageré está actitud, descuidando totalmente7 

a los pequeños contribuyentes en lugar de dedicar la fuerza de trabajo predo-

minantemente a los grandes y un relativamérité pequeño esfuerzo a ' lós chicos. 

De todas maneras, sea éflcienté o no la distribución de lcfs1 recursos 

disponibles para fiscalización, resulta claro que aún en la mejor de las dis-

tribuciones" "los contribuyentes pequeños van a resultar relativamente descuida-

dos, lo cual puede indicar la necesidad de establecer sistemas especiales 

para este tipo de sujetos . 
/Existen 
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Existen multitud de ensayos aL respectos Por ejemplo, en' Alemania 
Federal, los contribuyentes pequeños pagan sobre las ventas totales en 
lugar de pagar sobre el valor agregado. En la Argentina, a los pequeños 
contribuyentes ,les es facturado e l impuesto, que presuntamente les corres-
pondería cuando vendieran el producto, a l serles facturado el insumo y con 
juntamente con e l impuesto que tiene que facturar e l proveedor* > 

Sería óMy largo entrar en análisis acerca de las ventajas y desventa 

jas de estos y similares sistemas, pero e l autor de esté informe1 tiene la 

firme convicción dé que los costos del tratamiento excepcional piara la 

administración pública, en el caso alemán, y para la administración 

privada, en el caso argentino, son demasiado grandes. 

En realidad Panamá ha adoptado una forma de tratamiento excepcional, 

por lo menos para un sector'de pequeños contribuyentes, a l dejar a l margen 

del tributo a quienes vendan menos de 1 500 balboas por mes, lo que 

sin duda originará numerosos problemas entré los cuales destaca la 

tendencia de muchos contribuyentes a declarar por debajo de esa suma, que 

ya se ha analizado. 

No obstante ésta exclusión, todavía subsiste un problema de pequeños 

contribuyentes en cierta área en la que se encuentran los que venden más 

de 1 500 balboas mensuales, hasta cierto límite, esto es, los de clase 

dos que venden entré 1 500 y 5 000 balboas mensuales. 

La recomendación para este tióo de contribuyentes en esta etapa del 

proceso, es decir, pocos meses después de haberse iniciado 1à recaudación 

del gravamen, es abstenerse de tomar medidas hasta ver su compórtamiénto 

durante un período de no menos de dos años con el objeto de adquirir la 

experiencia necesaria para establecer las medidas que sé juzguen más conve-

nientes en función de los problemas que se adviertan. 

En otra parte de este informe se ha diseñado un sistema de fiscaliza-

ción al pequeño contribuyente, al que se recomienda dedicar una fuerza de 

trabajo especializada, pudiendo constituir los resultados de esta tarea 

la información que se requiere para tomar las medidas q<\s se juaguen más 

prudentes. 
!/Üna de 
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Una de las medidas que podrían adoptarse ulteriormente consiste en 

autorizar a la Dirección General de Ingresos a que incluya como contri-

buyentes a aquelos que no lo sean por vender menos de 1 500 balboas 

mensuales. Las inclusiones deberían hacerse con carácter general, por 

grupos; por ejemplo, todos los contribuyentes pertenecientes a determinado 
• i y ' 

ramo. ( 

Esta autorización tiene por objeto entregar a la Dirección General 

de Ingresos un arma de .trabajo para util izarse en los casos en que deter-• • • • • *•' • "'• .".'.''. •' • , • •'.'!/«> '• 'ir-;;' 
minado sector;..de contri^yenfces .po se inscriba pqr considerar pertinaz-

mente que se encuentra por debajo .del. mínimo e incluso le otorga un arma " • '• : 'ivi 

para negociar gremlalmente con los afectados, obteniendo la colaboración de 

las entidades gremiales empresarias. 

Otra alternativa podría ser el establecimiento de mínimos de impuesto,^' 
• ' .'íí.;.. ~¡ '.ono ìfi.B;'ís"»'} 'sS '•'r 

por ejemplo 900 balboas anuales —es decir el equivalente del 5% sobrie fas''71 ' ' 
ventas mínimas de 18 000 balboas-- que oodrían actuar como tope a i a ' * 1 

infradeclaración de los contribuyentes de clase 2, ' 

Dado que todos los contribuyentes pueden tener una deuda inferioé' a 

esa suma y que incluso existen contribuyentes con crédito f i sca l , este v « 

mínimo debería ser establecido solamente para los contribuyentes qué áo 

llevaran contabilidad con los requisitos requeridos. En otros términos, O • 
que los contribuyentes que apenas superaran los 18 000 balboas de venta y 
que no llevaran contabilidad no tendrían derecho a computar crédito de 
impuesto. 

Una alternativa ulterior a la política de mínimos podría hacerse 

estableciendo un mínimo general y mínimos particularizados para cada ramo 

mayores que el general, según los problemas que se adviertan en éste campo. 

Debe subrayarse el hecho de que todos^los sistemas dé áini&ús der,i 

impuesto implican.un cierto grado de arbitrariedad, árbít'íáriedad a la que ' 

es necesario recurrir si se tiene una administración perféctible.' 

Es por e l lo que se confía en que el método sugerido para fiscalización 

de los pequeños contribuyentes sea utilizado coiti intensidad suficiente como 

para que e l problema se resuelva sin recurrir a este mèdio, cosa qué :> 

estará facil itada por el hecho de que una parte de los contribuyentes 

menores se hallan excluidos del gravamen. 

Se considera inconveniente la adopción de sistemas de tributación total-

mente independientes, ya que por lo corriente estos métodos causan tantos 

nroblemas como los que resuelven. RESUMEN 
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IV. RESUMEN Y CONCLUSIONES 

En términos generales y a titulo de resumen de este informe, debe subra-

yarse que la operación de implantación del ITBM en Panamá ha sido adecuada-

mente planeada y llevada a la práctica, sohre todo teniendo en cuenta las 

múltiples dificultades con que tropieza en cualquier país de Latino-

américa la implantación;de un Impuesto nuevo. 

Existen, sin embargo, algunos aspectos que deben ser ajustados y que 

han sido examinados en e l texto de este informe que se reiteran aquí 

para tener resumida en pocas líneas la naturaleza de las recomendaciones que 

son consecuencia del análisis,efe c t u a^®* --n, 

; 1. Auditoría 

Mantenér la práctica actual de las auditorías preventivas. 

En el caso de grandes contribuyentes, adopción de lás técnicas de 

auditoría consagradas por la experiencia profesional. 

Desarrollo y adaptación del método de gástos para fiscalización de 

pequeños contribuyentes. 

Desarrollo y aplicación dél método de perfi les de costo. 

Elaboración de un sistema de funciones de apoyo de diversos orígenes, 

pero especialmente sistematizando la información de importaciones de la 

aduana. 

Establecimiento de un procedimiento sistemático detransmisión de 

experiencia a nivel reservado. 

... 2. Control de gestión 

Una constante que aparece en el informe es la sugerencia de que todas las 

-reglamentaciones, lo mismo que la eficiencia organizativa1 del sistema 

tienen que ser. respaldadas por un-organismo de control de gestión, de tal 

manera que las, responsabilidades no aparezcan solamente en el papel sino 

que exista una adecuada adjudicación de éstas a personas determinadas, para 

lo cuál -es necesario establecer un organismo de este tipo cuyo costo siempre 

es pagado por el aumento de la eficiencia. v .-.? 
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3. Cobró ejecutivo 

Puesta a l día de los departamentos de asesoría legal a cargo del cobro 

ejecutivo, mediante eliminación de casos pequeños» y un esfuerzo especial 

de áctuali¿ación mediánte refuerzos. 

Para e l problema de notificación» igual solución que en e l proce-

dimiento getieral. 

4/ Procedimiento de determinación y penal 

Establecimiento de un procedimiento único para la determinación, del 

impuesto y de las multas, resolviéndose en,.un proceso único para, e l monto 

del impuesto, la naturaleza de la infracción y el monto de la multa. 

El procedimiento debería ser similar a l existente en la actualidad 

para el impuesto a la renta, estableciendo el principio de"sol ve et recete" 

en el recurso de avocamiento. 

Solución del problema de la notificación mediante e l uso de ambas 

alternativas simultáneamente, la notificación personal y por edicto. 

Evéntuaimente,"elevación de la Comisión de Apelaciones al status de 

Tribunal Fiscal, a nivel de Ministerio. 

5. Penalidades 

Estructurar un régimen de penalidades de las siguientes c a r a c t e r í s t i c a s * -
Para casos, extremadamente graves mantener e l actual régimen de defraudación 
con multas y penas f í s icas , teniendo en cuentafque está severamente.limitado 
por la disposición reglamentaria que exige error involuntario para que se 

concrete. . . 
J *' * . . . ' * ; .."V .» 

Crear un nuevo régimen de multa en porcentajes por omisión de impuestos 

más leve que el anterior pero que se aplique por el mero hecho objetivo de 

no haber pagado impuesto y que éste sea determinado por la administración. 

Crear un régimen dé multas por no cumplimiento de las obligaciones for-

males, expresado en sumas de dinero, que puedan superponerse con las dos 

anteriores y que contenga un régimen general para toda clase de obligaciones 

fórmalés entre dos límites y multas f i j a s para determinadas infracciones que 

se hayan identificado como comunes por él departamento de auditoría. 
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Además, este régimen deberá contener un sistema porcentual en función 

de la suma evadida, como consecuencia de las violaciones a las obligaciones 

formales, siempre que esas sumas evadidas puedan establecerse» 

Creación de un régimen de recargos que se pague en todos los casos, 

exista o no multa por otros conceptos» Estos recargos se acumularán 

constantemente y su característica esencial es que deberán ser fuertes al 

principio, después del vencimiento, e irán aumentando más lentamente a 

medida que transcurra el tiempo, pero l a tasa marginal nunca será inferior 

a la tasa bancaria» 

Todas las multas --pero no los recargos— aumentarán fuertemente en 

la reincidencias, 

6, Recaudación pequeños contribuyentes 

Por un periodo de no menos de dos años abstención de toda medida al respecto, 

adoptando ulteriormente las soluciones que se sugieren en el informe, según 

la naturaleza de los problemas advertidos* 

7, Proceso administrativo 

Modificación de las instrucciones de los formularios de declaración aclarando 

conceptualmente la distinción entre operaciones gravadas, no gravadas y 

exentas y suprimiendo la ambigüedad en el uso de los términos "deducción", 

"deducible", "deducir" y "crédito", "acreditable" y "acreditar"; por 

otra parte, reproducir todas las disposiciones legales y reglamentarias que 

se citen. 

En lo que se ref iere al proceso de cobranza tomar medidas para acele-

rar la atención al público en los días pico. 
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