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El disefio del sistema tributario de un pais desem-
pefa un papel fundamental en su desarrollo econémico
y social, tal como reconocen las Naciones Unidas en
su agenda de desarrollo sostenible, la movilizacién de
recursos internos es una prioridad clave. Evidentemente,
las economias en desarrollo necesitan ingresos tributarios
suficientes para financiar el gasto en salud, educacién
e infraestructura, todos ellos requisitos previos para el
desarrollo y el crecimiento econémico. Sin embargo,
lo importante no es solo la proporcién de ingresos; la
calidad del sistema de ingresos tributarios también es
esencial para conseguir resultados equitativos y eficientes.

Para disefar un sistema de ingresos que impulse el
desarrollo econémico y social sostenible y que cuente con
un amplio respaldo publico, es esencial valorar con dete-
nimiento las propuestas de reforma tributaria, analizarlas
cuantitativamente y debatirlas abiertamente. Para ello, los
responsables politicos y todas las partes interesadas en el
debate deben tener acceso a la mejor informacién dispo-
nible, los mejores datos y el mejor andlisis independiente
basado en evidencia, entre otras cosas, sobre los efectos de
las reformas tributarias en los ingresos, la distribucién de
la renta y el desempefio econémico. El ejecutivo, que es el
principal actor institucional del proceso de toma de deci-
siones, estd mejor equipado para esta tarea si cuenta con el
respaldo de lo que generalmente se denomina una unidad
de politica tributaria (UPT). Las UPT tienen la funcién
de orientar e informar el debate sobre politica tributaria,
con base en informacién, andlisis independiente de datos
y esfuerzos multidisciplinarios. Las UPT también suelen
supervisar la integridad del sistema tributario y desempe-
fian un papel fundamental en informar a las partes invo-
lucradas a lo largo del proceso hacia un disefio coherente,
equitativo, gestionable y eficiente del sistema tributario.

Muchas economias en desarrollo carecen de una
UPT que funcione adecuadamente. Algunas economias
de mercados emergentes (Brasil, Suddfrica) y paises de

Esta nota ha sido elaborada por Martin Grote. El autor agradece
los constructivos comentarios de Ruud de Mooij, Milena Hrdinkovd,
Michael Keen, Alexander D. Klemm, Sebastien Leduc, Andrea
Lemgruber, Kiyoshi Nakayama, Victoria J. Perry, Patrick Petit, Diego
Mesa Puyo, Irena Jankulov Suljagic, Artur Swistak y Mick Thackray.
También agradece a Peter Barrand, Mario Mansour y John Norre-
gaard por su colaboracién en la elaboracién de los grificos 2 y 3.
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bajo ingreso (Burundi) han creado una UPT o alguna
especializacion en el andlisis de la politica tributaria. Sin
embargo, en la mayorfa de las economias en desarrollo,
el Gobierno no cuenta con una unidad de este tipo;
tampoco dispone de los datos necesarios o de la capaci-
dad requerida para llevar a cabo andlisis de datos'. Esta
falta de informacién dificulta la toma de decisiones y el
debate sobre reforma tributaria y puede conducir a unas
politicas tributarias mal disefiadas o a un sistema tributa-
rio que no supere la prueba de legitimidad a los ojos de
la opinién publica, lo que puede ir en detrimento de la
moral y el cumplimiento tributario. En estas circunstan-
cias, incluso una UPT pequefia (que podria ampliarse de
manera gradual) puede ser fundamental para avanzar, no
solo hacia una politica tributaria adecuada, sino también
para identificar las necesidades de desarrollo de capacida-
des y para coordinar los esfuerzos de los paises donantes
y proveedores de asistencia técnica?.

Esta gufa prictica, sustentada en las varias décadas de
experiencia en asistencia técnica en materia de politica
tributaria del personal técnico del FMI, ofrece asesora-
miento y orientaciones para la creacién de una UPT.

Se basa en gran medida en la experiencia colectiva de
expertos en politica tributaria, principalmente de econo-
mias avanzadas y algunas de mercados emergentes, asi
como en la escasa bibliografia sobre el tema, para extraer
ensenanzas dirigidas a los paises que quieren realizar
avances. Esta gufa abarca aspectos como el papel y las
funciones de una UPT, su estructura organizativa, su
situacién dentro del Gobierno, asi como su relacién con
otros 6rganos del Estado y partes interesadas externas.
Este andlisis también se basa en la revisién y compara-
cién de la funcién de disefio de la politica tributaria en
varias jurisdicciones, en algunos casos organizada en una
UPT, de veinticinco paises de ingreso alto, mediano y
bajo (véase el anexo 1).

Las restricciones de datos se derivan, entre otras cosas, del uso
limitado de tecnologias de la informacién y de la falta de trans-
parencia por parte de las instituciones y los responsables politicos
que generan los datos sobre contribuyentes que deben sustentar los
andlisis cuantitativos y cualitativos.

2La creacién de una UPT es un elemento importante dentro del
amplio contexto del desarrollo de la capacidad tributaria en las eco-
nomias en desarrollo (véase, por ejemplo, FMI ez 4l., 2016).
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De este andlisis emanan varias ensefianzas sobre qué
ha funcionado bien, dénde y cémo. No obstante, dado
que los procesos y las estructuras institucionales de
la formulacién de la politica tributaria varfan signifi-
cativamente segn el pais, el estudio concluye que la
estructura de una UPT debe adaptarse a las necesidades,
capacidades, circunstancias y oportunidades de cada
pais. Esta gufa termina con diez ensefianzas generales
para los paises que quieran crear o seguir desarrollando
una UPT que funcione adecuadamente.

Funciones

Una UPT suele englobar cuatro funciones principales:
1) orientar el disefio tributario general y las consultas
publicas relacionadas; 2) realizar andlisis de impacto
econémico y en la recaudacién; 3) iniciar, participar y
supervisar la materializacién del contenido de la politica
durante el proceso de redaccién juridica; y 4) contribuir
a las obligaciones tributarias internacionales, entre otras
cosas, con andlisis de impacto econdmico que apoyen
al equipo del pais encargado de negociar los convenios
tributarios. Todas estas funciones son importantes,
tanto durante el periodo de grandes reformas tributarias
estructurales como durante la implementacién de modi-

ficaciones tributarias menores de afio a ano>.

Orientacion de la reforma tributaria

Las UPT desempefian un papel fundamental en la
orientacién de la reforma de la politica tributaria y en
la produccién de un andlisis objetivo de las opciones
tributarias disponibles?. Suelen encargarse del anilisis

3En los paises con importantes sectores de la industria extractiva,
se suele atribuir a la UPT la funcién especializada de disefio del
marco tributario para las industrias extractivas y de negociacion,
junto con el ministerio responsable correspondiente (esto es, minerfa
y energfa), de contratos de participacién en la produccién.

“La politica tributaria debe distinguirse de la politica de adminis-
tracién tributaria, que hace referencia a las politicas ejecutadas por
las administraciones tributarias en relacién con la administracién, los
servicios a los contribuyentes, el procesamiento de pagos y devolucio-
nes, el control, la recaudacién y la auditorfa. Las politicas adminis-
trativas se codifican en manuales de procedimiento del personal y,
en su conjunto, forman una parte esencial del sistema de gobernanza
de la administracién tributaria, a menudo plasmada en un cédigo de
procedimientos tributarios independiente. Este codigo proporciona
un enfoque uniforme sobre todos los aspectos de procedimiento rela-
cionados con el impuesto sobre la renta, el impuesto sobre el valor
afadido, los impuestos selectivos al consumo y otros impuestos.

El cédigo de procedimientos tributarios podria ser una alternativa
a otras disposiciones presentes en las distintas leyes tributarias que
tratan los procedimientos de registro, recaudacién y ejecucion.
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y la evaluacién de ideas sobre cambios en la politica o
nuevas politicas procedentes de distintas fuentes: fun-
cionarios del parlamento y del Gobierno, organizaciones
empresariales y laborales y el pablico en general. Dentro
del Gobierno, los principales actores de este proceso

son el Ministerio de Finanzas, que identifica y estima

el gasto y los ingresos publicos; otros ministerios, que
intentan lograr objetivos de politica a través del sistema
tributario; y la administracién tributaria, cuya funcién
es aplicar la legislacion y mejorar el cumplimiento de las
obligaciones tributarias. Los objetivos de estas institucio-
nes en lo relativo a las propuestas de politica tributaria
suelen competir, lo que da lugar a complejas disyunti-
vas administrativas y en materia de politicas. La UPT
desempefia un papel central en la aclaracién de estas
disyuntivas y en la orientacién del proceso decisorio en
la agenda de politica tributaria del Gobierno. Para ello,
debe proveer un andlisis imparcial y recomendaciones
sobre cémo responder mejor al interés ptiblico. Ademds,
las UPT pueden facilitar, gracias a su andlisis fiscal, la
coordinacién de la politica econdmica en general entre
ministerios y agencias, en términos de politica comercial
(aranceles), desarrollo de ingresos propios de gobiernos
regionales y locales, estrategias sectoriales (industrias
extractivas), evolucién del mercado laboral y del desem-
pleo y emprendimiento.

En cuanto a la implementacién de las modificaciones
tributarias, el programa de trabajo de la UPT debe ser
realista y sus prioridades deben basarse en criterios cuan-
tificables (por ejemplo, preparar estrategias y objetivos
de recaudacién de ingresos alcanzables que respalden
el marco presupuestario a mediano plazo). Un enfoque
pragmdtico serfa ordenar las prioridades segn distintas
categorias de modificaciones tributarias, por ejemplo: 1)
elementos considerados esenciales y que requieren ser
legislados durante el siguiente periodo de sesiones para
corregir las principales deficiencias en la redaccién de la
legislacién que dan lugar a vacios tributarios muy utili-
zados; 2) elementos que son importantes, pero no criti-
cos, que deben legislarse cuanto antes, y sin duda en los
préximos 12 a 18 meses; 3) elementos que, aunque son
importantes, son menos urgentes y pueden aplazarse.

La UPT desempefia un papel principal en la pre-
sentacion, de forma no politizada, de la justificacién
econdmica y el propdsito detrds de las modificaciones
de la politica y la legislacién tributaria. Sin embargo,

También, debe notarse que la linea divisoria entre la politica y la
administracién tributaria no siempre es precisa, debido a que es
importante contar con posturas concretas sobre la determinacién de
sanciones, multas y amnistfas fiscales desde ambas perspectivas.



es principalmente la administracién tributaria quien
redacta notas explicativas para los contribuyentes y los
funcionarios de la administracién tributaria con orienta-
ciones para aplicar los c6digos y regulaciones tributarias
existentes. En este sentido, la UPT debe asesorar a la
administracién tributaria y al Ministerio de Finanzas
sobre las implicaciones para la recaudacién de la redac-
cién de las notas explicativas antes de su publicacién.
Las notas de orientacién o de explicacién de politicas
suelen publicarse para informar y orientar a los contri-
buyentes y a sus asesores, y esta legislacién secundaria o
subsidiaria es un elemento fundamental en la generacién
de certidumbre respecto a la legislacién tributaria y su
aplicacién. Sin embargo, es necesario prestar una gran
atencién para que los poderes discrecionales de la admi-
nistracién tributaria no se amplien de forma inadecuada
sin supervisién legislativa; por ejemplo, la UPT podria
realizar un seguimiento y alertar al ejecutivo si tales
facultades discrecionales exceden un determinado nivel
de importancia predeterminado’.

Andlisis de impacto econdmico y en la recaudacion

Las UPF suelen realizar andlisis cuantitativos y
cualitativos, a menudo como parte del proceso mds
amplio de elaboracién del presupuesto que lleva a
cabo el Ministerio de Finanzas. Estos andlisis deben ser
rigurosos, sistemdticos y estar basados en metodologfas
transparentes y actualizadas. Las herramientas metodo-
l8gicas subyacentes deben hacerse publicas de forma que
puedan ser replicadas y examinadas por partes interesa-
das externas (por ejemplo, académicos, organizaciones
de la sociedad civil y empresas)®. Las UPT suelen llevar
a cabo los siguientes andlisis (Bird, 2004; UNDE, 2008;
Martinez-Vazquez y Heredia-Ortiz, 2009); entre ellos,
los dos primeros son los mds esenciales y de importancia
critica, también para las economias en desarrollo:

« La proyeccién de ingresos es fundamental para las UPT.

Tiene dos partes:

o La proyeccién de una base de ingresos tributarios

a lo largo del ciclo presupuestario para un con-
junto dado de pardmetros de politica. Estos suelen
basarse en una combinacién de datos micro y
macro y desempefian un papel vital en el proceso
de elaboracién del presupuesto. También suelen

utilizarse con otros fines, como el establecimiento

SFMI, OCDE (2017), pdgs. 41-45.

Los microdatos sobre contribuyentes necesarios para este andlisis
no suelen ser puablicos y deben ponerse a disposicién de la UPT de
forma anénima (véase seccién II.C).

COMO CREAR UNA UNIDAD DE POLITICA TRIBUTARIA

de objetivos de recaudacién para la administracién
tributaria. Las proyecciones de base suelen reali-
zarse dos veces al afio: primero, para el ciclo presu-
puestario anual y, segundo, a mediados del ejercicio
fiscal para hacer balance y evaluar la divergencia
con las estimaciones presupuestarias iniciales y asi
revisar el presupuesto de gasto a mediano plazo’.

o La proyeccién de recaudacién que resulta de
modificaciones propuestas a la legislacién tributa-
ria actual (andlisis de impacto en la recaudacién),
suele basarse en modelos de microsimulacién que
pueden inferir los efectos en la recaudacién de
modificaciones paramétricas detalladas en el cédigo
tributario sobre grupos especificos de contribuyen-
tes. Al agregar estos efectos se obtiene un panorama
de las implicaciones sobre los ingresos.

«  El andlisis del gasto tributario se refiere al cdlculo de los
ingresos fiscales no percibidos debido a disposiciones
concretas del cédigo tributario que suponen una des-
viacién del sistema de referencia, como son exclusiones,
deducciones, créditos tributarios, aplazamientos y tasas
impositivas preferenciales. Dado que los gastos tributa-
rios pueden constituir un porcentaje considerable del
gasto publico total, el andlisis del gasto tributario es vital
para informar a las autoridades que toman decisiones y
a otras partes interesadas sobre los costos y los beneficios
de estas politicas tributarias concretas, idealmente de
forma anual o cada dos afios. Las economfas mds avan-
zadas realizan una revisién anual del gasto tributario, que
suele publicarse como parte del presupuesto. Este tipo de
andlisis es menos comiin en las economias en desarrollo
(grafico 1).

«  El andlisis distributivo se refiere a las implicaciones para
la distribucién de la renta entre hogares, personas y
empresas. Este tipo de andlisis suele basarse en modelos
de microsimulacién, al nivel de hogares o empresas indi-
viduales. En ocasiones, estos modelos incorporan efectos
sobre el comportamiento para ofrecer una «puntuacién
dindmican, es decir, previsiones que incluyen el impacto
de respuestas del comportamiento a las politicas tribu-
tarias. Si el modelo también incluye las respuestas de los
precios del mercado (como es el caso en los modelos de
equilibrio general), el andlisis puede tener en cuenta los
efectos de la incidencia fiscal, es decir, los efectos finales
sobre los individuos después de considerar los efectos de

7Las estimaciones de ingresos utilizadas para la planificacién del pre-
supuesto pueden ser el resultado de interacciones entre varias agencias,
a través de comités de ingresos que trabajen por conseguir un resultado
técnicamente bien fundado y creible. En algunos paises, el Ministerio
de Finanzas se basa en parte en estimaciones de centros de estudios
reputados (por ejemplo, el Instituto de Estudios Fiscales en el caso de
Espafia), lo que mejora la transparencia de las hipétesis en las que se
basan las proyecciones de ingresos y los métodos utilizados.

Fondo Monetario Internacional | Octubre de 2017 3



GUIAS PRACTICAS DEL DEPARTAMENTO DE FINANZAS PUBLICAS

Grifico 1. Porcentaje de paises en los que los gastos tributarios se calculan de forma periédica
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Fuente: Banco Mundial (2015).

la traslacién del tributo que se produce a través de las
respuestas del mercado al impuesto. La incidencia econé-
mica de un cambio tributario podria ser muy diferente
de la incidencia estatutaria y puede ser muy pertinente
para las implicaciones distributivas de la modificacién
tributaria®.

«  El andlisis de impacto econdmico suele referirse a las
implicaciones macroecondmicas de modificaciones en la
politica tributaria sobre el mercado laboral, la inversion,
la inflacién agregada, el crecimiento econémico, etc.
Suelen udlizarse modelos de equilibrio general o parcial
que capturan diversas respuestas del comportamiento a los
impuestos e incluyen posibles interacciones entre merca-
dos. Por lo general, deberdn emplearse diferentes modelos
para distintos impuestos, por ejemplo, un modelo
adecuado a hogares para la reforma del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas y un modelo especifico para el
sector empresarial para la reforma del impuesto de socie-
dades. Los pardmetros suelen estimarse en funcién de un
andlisis econométrico de datos o calibrados sobre la base
de bibliograffa empirica existente. Algunos modelos tam-
bién capturan los efectos indirectos a nivel internacional
a los que conllevan las politicas tributarias, como puede
suceder a través del comercio, la distribucién internacio-
nal del trabajo y del capital y el traslado internacional de
beneficios de las empresas multinacionales.

8Los efectos de incidencia también pueden fundamentarse en
evidencia aportada por fuentes externas. Por ejemplo, al analizar la
incidencia del impuesto sobre el valor afiadido en Europa, Benedek
et al. (2015) indican que las modificaciones en las tasas reducidas del
impuesto sobre el valor afiadido podrian no transferirse por completo
a los consumidores; estos efectos podrian fundamentar la politica
europea en materia del impuesto sobre el valor anadido, asi como las
politicas en otros lugares.
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«  El andlisis de costo-beneficio es el méds completo para
determinar la conveniencia de ciertas disposiciones
tributarias (como los incentivos tributarios) de acuerdo
con un concepto amplio de bienestar. Suelen utili-
zarse otros tipos de andlisis como datos para el andlisis
de costo-beneficio; por ejemplo, el estudio del gasto
tributario es necesario para determinar los costos fiscales
directos de una disposicidn fiscal determinada (véase
EMI et al., 2015).

« El andlisis de indicadores tributarios hace referencia al uso
de indicadores simulados que capturan ciertas distor-
siones del sistema tributario (que por lo general pueden
compararse entre paises). Un indicador de este tipo es
la tasa impositiva efectiva sobre la inversién empresa-
rial, que puede ser muy Util para mostrar distorsiones
de los impuestos sobre la renta, como los impuestos de
sociedades, retenciones a cuenta y los impuestos sobre
la renta de las personas fisicas (FMI ez al.,, 2015). Otro
indicador es la cusia fiscal sobre los salarios, que resume el
impacto general de los impuestos y las cotizaciones a la
seguridad social sobre la cufia entre el costo del trabajo y
el salario neto del empleado, que sirve como medida de
la distorsién en el mercado de trabajo (OCDE, 2016).

Las UPT no siempre cuentan con los recursos sufi-
cientes para emplear toda la gama de modelos y anilisis
econémicos que aqui se mencionan. En cualquier caso,
si suelen llevarse a cabo los mds importantes, como la
proyeccién de ingresos, las revisiones del gasto tributario
y alguna forma de estimacién de costos de las modifi-
caciones de la politica tributaria (es decir, el impacto
en la recaudacién). En las economias en desarrollo, es
aconsejable centrarse inicialmente en las capacidades que



mejoran la precisién de la proyeccién de ingresos, las
evaluaciones cuantitativas de las modificaciones tribu-
tarias y el cdlculo de las pérdidas de ingresos tributarios
derivadas de incentivos fiscales.

A medida que se avance en estos frentes, pueden desa-
rrollarse modelos que analicen los impactos econémicos
y distributivos y realizarse andlisis de costo-beneficio de
los principales ajustes en los instrumentos tributarios.

Es bastante comutn que los gobiernos externalicen los
andlisis mds especificos a grupos de académicos, consul-
tores externos o a un organismo publico (por ejemplo,
institutos fiscales auténomos) especializados en andlisis
de datos y modelizacién econémica. Como se indica en
el anexo 1, entre los paises que cuentan con institucio-
nes especializadas en andlisis tributario se encuentran
Italia, los Paises Bajos, Noruega, Espafia y el Reino
Unido. No obstante, algunos andlisis los lleva a cabo

de forma mds adecuada la administracién tributaria,

por ejemplo, el andlisis de la brecha tributaria (llevado

a cabo principalmente para el impuesto sobre el valor
afadido o el impuesto de sociedades, como se elabora en
detalle en el programa de andlisis de la brecha tributaria
del Departamento de Finanzas Pdblicas, que constituye
un modelo para la estimacién de la brecha del impuesto
sobre el valor afiadido), o una metodologfa para mostrar
el porcentaje de la base imponible no gravado debido

al incumplimiento. Los resultados fundamentan los
debates sobre las estrategias de gestién del riesgo de
cumplimiento de las administraciones tributarias y com-
plementan los andlisis del gasto tributario, cuyo objetivo
es identificar los efectos sobre la recaudacién asociados al
disefio de la politica (la brecha de la politica tributaria).

Redaccion juridica

La redaccién juridica es una etapa compleja del proceso
de disefio tributario. Los redactores juridicos deben tra-
ducir las modificaciones tributarias previstas en legislacién
concreta y transparente, sobre la base de la formulacién
politica de dichas modificaciones. Por un lado, el lenguaje
utilizado en la redaccién debe ajustarse para reflejar por
completo el propésito de la politica, sin crear lagunas
o vacios que den lugar a elusién y evasidn fiscales. Por
otro lado, el lenguaje debe fundamentarse en las inter-
pretaciones de los tribunales competentes. Debido a la
complejidad de la legislacion tributaria, es importante que
los funcionarios de la administracién de ingresos publicos
participen estrechamente en la redaccién de las modifi-
caciones a la legislacion tributaria y que mantengan su
implicacién a lo largo del procedimiento legislativo.

COMO CREAR UNA UNIDAD DE POLITICA TRIBUTARIA

La Fiscalfa General puede gestionar la redaccién, o
puede que sea un comité de redaccién con distintos
participantes, entre ellos el personal de la UPT. A veces,
es una instancia parlamentaria separada quien supervisa
las normas de redaccién legislativa o adopta una funcién
redactora directa. En algunas jurisdicciones, la legislacién
la redacta la asesoria juridica del parlamento (por ejem-
plo, la Oficina de la Asesorfa Juridica Parlamentaria del
Reino Unido), aunque en estrecha colaboracién con los
abogados tributarios de la UPT y de la administracién
tributaria. La UPT también gestionard el programa legis-
lativo y participard en los debates de lectura del proyecto
de legislacién tributaria en la comisién permanente o
especial del parlamento responsable de la deliberacién
sobre las modificaciones a la legislacién tributaria.

Negociacion de convenios y participacion en foros sobre
tributacion internacional

Son necesarios conocimientos en materia de derecho
fiscal internacional para ocuparse de la tributacion inter-
nacional, como es el caso de la negociacién de convenios
tributarios bilaterales, mediante la consideracién de
las normas de origen adecuadas, las normas contra la
evasion fiscal (reglas sobre subcapitalizacion y sociedades
extranjeras controladas) y los precios de transferencia.
Idealmente, en este proceso se necesita conocer los
costos y los beneficios de determinadas disposiciones del
convenio tributario, lo que requiere un andlisis de datos
especifico por parte de la UPT sobre estas cuestiones.
Por ejemplo, la UPT deberfa con el tiempo comenzar
a entender mejor los efectos de las disposiciones de un
convenio tributario sobre las inversiones de entrada y de
salida, asi como sobre los ingresos tributarios obtenidos
de dichos flujos. También debe evaluar los riesgos aso-
ciados a la bsqueda del acuerdo mds favorable. Ademds,
la UPT debe contribuir a los debates sobre normas
acordadas a nivel internacional, como son las directivas
vinculantes (por ejemplo, utilizadas en la Unién Europea
o en la Unién Econémica y Monetaria del Africa Occi-
dental) y estar familiarizada con las normas y directrices
elaboradas por la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econédmicos (OCDE), el Grupo de los Veinte
(G-20) y las Naciones Unidas (ONU). Los altos funcio-
narios de la UPT también deben participar en iniciativas
internacionales sobre coordinacién tributaria relaciona-
das con el marco inclusivo del G-20 y la OCDE sobre la
erosion de la base imponible y el traslado de beneficios
(BEPS, por sus siglas en inglés), el foro global sobre

intercambio automdtico de informacién y el Comité de
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Expertos sobre Cooperacién Internacional en Cuestiones
de Tributacién de las Naciones Unidas. Los equipos de
los paises para la negociacién de convenios tributarios,
formados por varios servicios, suelen estar dirigidos por
altos funcionarios de la administracién tributaria o un
asesor juridico principal en materia fiscal del Tesoro,
quien debe basarse en el andlisis cuantitativo de la UPT
cuando negocie los beneficios del convenio para el pais.

Gobernanza

Ubicacion

Las UPT suelen estar ubicadas dentro de la rama
ejecutiva del Gobierno, aunque existen excepciones. En
Rusia, por ejemplo, la UPT se situé inicialmente en un
entorno académico y se financid a través de una funda-
cién independiente’. Esta independencia puede tener
la ventaja de evitar influencias politicas excesivamente
restrictivas en los andlisis y proyecciones de la UPT. Sin
embargo, es posible que una UPT externa tenga un
acceso limitado a datos confidenciales de contribuyen-
tes 0 que carezca de informacién sobre propuestas de
reformas controvertidas. En lugar de delegar por com-
pleto todas las funciones de la UPT a una institucién
independiente, pueden externalizarse solamente algunas
tareas (como el desarrollo de modelos econémicos y cier-
tos tipos de andlisis, por ejemplo, los estudios sobre la
brecha tributaria o los andlisis de impacto econémico).
En algunos paises, las politicas tributarias son analizadas
por un ministerio de planificacién independiente. Sin
embargo, no parece ser una prictica éptima, ya que el
personal de ese ministerio podria no tener la suficiente
informaci6n sobre la politica fiscal general. Por tanto,
podria resultar en un asesoramiento no consistente con
la integridad general del sistema tributario o con el
disefio mds amplio de la politica tributaria (Bird, 2003).

En la mayoria de los paises, la UPT se ubica en el
Ministerio de Finanzas. De los 25 paises que figuran en
el anexo 1, solo en dos (Croacia y Nueva Zelanda) recae
el disefio de la politica tributaria en la administracién

9No es infrecuente que los paises opten por utilizar andlisis fiscales
avanzados procedentes de institutos fiscales semiauténomos. Un ejemplo
de centro de estudios independiente sobre politica fiscal es el Instituto
de Estudios Fiscales del Reino Unido, fundado en 1969, y reconocido
como destacado instituto independiente de investigacion microeco-
némica. Su mandato de investigacién es uno de los mds amplios en el
4mbito del andlisis de politicas publicas, y abarca temas que van desde
tributos y prestaciones hasta la politica educativa, desde la oferta laboral
hasta el impuesto de sociedades (véase https://www.ifs.org.uk/).
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tributaria. En Argentina, Brasil, Chile, Guatemala, Perti
y Tanzania, existen unidades de investigacién tributaria
bien organizadas dentro de la administracién tributaria.
Estas unidades llevan a cabo un andlisis similar o com-
plementario de las propuestas de reforma tributaria, por
ejemplo, mediante la revisién de la recaudacién de ingre-
sos comparada a los objetivos, la evaluacién y reporte de
tendencias de evasién fiscal y cumplimiento tributario, y
la elaboracién de informes sobre el gasto tributario. En
estos paises, existe por lo general una relacién de trabajo
estrecha entre la administracién de ingresos publicos y el
Tesoro (responsable del disenio de la politica tributaria)
en la formulacién de la politica tributaria y las modifica-
ciones de la legislacién tributaria.

Situar la responsabilidad de la funcién de la politica
tributaria dentro del Ministerio de Finanzas, en lugar de
en la administracién tributaria, tiene dos ventajas prin-
cipales. Primero, es consistente con las responsabilidades
generales del Ministerio de Finanzas en materia de poli-
tica fiscal y gestién macroecondmica. Asi, las UPT ubi-
cadas en el Ministerio de Finanzas suelen formar parte
de una unidad mds amplia de politica fiscal que formula
tanto la politica tributaria como la de gastos. Las funcio-
nes y las tareas realizadas por la unidad de politica fiscal
son variadas, pero suelen agruparse en torno a seis 4mbi-
tos principales: andlisis y prevision macroecondmica;
andlisis de la politica tributaria; proyeccién de ingresos y
estadisticas sobre contribuyentes; andlisis y planificacién
del gasto; gestién de la deuda piblica; y andlisis de las
relaciones intergubernamentales en materia fiscal (Marti-
nez-Vazquez y Heredia-Ortiz, 2009). Cabe senalar que,
aunque las politicas tributarias preferidas y defendidas
por la administracién tributaria puedan ser convenientes
desde un punto de vista administrativo, podrian otorgar
muy poco peso a los efectos econdmicos, sociales o
distributivos o a la orientacién fiscal general. Al situar
la UPT en el Ministerio de Finanzas, puede responder
mejor al interés publico en todas sus dimensiones.

Una segunda ventaja de ubicar la UPT en el Minis-
terio de Finanzas en lugar de en la administracién
tributaria es que esta tltima podria ser mds reacia a las
modificaciones de la politica (en especial si son frecuen-
tes) que requieran ajustes importantes en los sistemas
administrativos y de tecnologfas de la informacién. Por
estas razones, la administracion tributaria podrfa ser mds
proclive que el Ministerio de Finanzas a abstenerse de
defender de forma activa modificaciones en la politica
tributaria que podrian mejorar la arquitectura general
del sistema tributario o responder con rapidez a cambios
externos. Aun asi, la UPT debe relacionarse y consultar



Grifico 2. Ejemplo de una Unidad de Politica Tributaria integrada
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Ministro de Finanzas

Jefe de la Divisién
de Politica Tributaria

Director de la Divisién
de Politica
de Tributos Indirectos

Director de la Divisién
de Politica
de Tributos Directos

Director de la Divisién

de Tributacién
Internacional

Director de la Divisién
de Redaccién Juridica

Director de la Divisién

de Previsién de Ingresos

y Estimacién de Costos
de la Politica

Personal de Apoyo
Administrativo

Tres analistas
de politica tributaria

Nueve analistas
de politica tributaria

Seis analistas
de politica tributaria

Cinco redactores

fasitliess Tres analistas de datos

Nota: El Jefe del departamento de politica tributaria equivale al Jefe de la UPT.

continuamente a la administracién tributaria para apro-
vechar los beneficios de la “informacién privilegiada”
sobre el comportamiento y el cumplimiento de los
contribuyentes, asf como para acceder a datos de contri-
buyentes generados por la administracién tributaria, de
acuerdo con un protocolo explicito de intercambio de
estos datos. Debe minimizarse la rivalidad entre la admi-
nistracién tributaria y la UPT; de no abordarse, podria
socavar los esfuerzos conjuntos en materia de proyeccion
de ingresos y andlisis de impactos y, en dltimo término,
conducir a debates sobre politica tributaria y opciones
de politica mal fundamentados o muy sesgados.

Dotacion de personal y organizacion

El tamafio de las UPT varia considerablemente segtin
el pais, dependiendo del tamano del pais, su etapa de
desarrollo econémico y las capacidades del Gobierno (es
decir, los recursos) relativas al proceso de formulacién de
politicas. El gréfico 2 muestra el ejemplo de una UPT
de tamafio mediano con aproximadamente 35 emplea-
dos. También se observan otro tipo de estructuras: por
ejemplo, los expertos en impuestos directos e indirectos
son a veces también responsables del andlisis cuantitativo
de sus respectivas dreas; o el grupo de proyeccién de
ingresos puede cooperar estrechamente con el perso-
nal encargado de la proyeccién macroeconémica de la
oficina de presupuestos para analizar la dotacién general
de ingresos. En algunas economfas avanzadas, el nimero
de empleados podria ser mucho mayor. Por ejemplo,
la UPT de Canad4 cuenta con 150 empleados. En las
economias en desarrollo, sin embargo, la UPT o divisién

encargada del disefio de la politica tributaria es mucho
mds pequefia; por ejemplo, el Tesoro Nacional de Kenya
emplea actualmente a unos 10 trabajadores en su divi-
sién de tributos!?.

El personal de la UPT debe contar con expertos de
distintas disciplinas: economistas, estadisticos, abogados,
contables y administradores tributarios (Bird, 2004). Al
menos algunos analistas deberfan tener experiencia préc-
tica en administracion tributaria y redaccién juridica. El
enfoque interdisciplinario es importante para prevenir
una orientacién restrictiva de las politicas.

La plantilla de la UPT debe estar contratada a largo
plazo; sus puestos necesitan una inversién grande en desa-
rrollo de capital humano mediante capacitacién interna,
lo que requiere un firme compromiso tanto por parte del
personal como de la organizacién. Los expertos deben
transmitir sus conocimientos a los miembros jévenes de
la plantilla, demostrando el compromiso de la organiza-
cién con la capacitacién permanente y el desarrollo del
personal. La UPT debe ofrecer salarios de mercado para
atraer a personal cualificado y retener aquellas capacidades
consideradas como escasas. Esto suele ser un problema en
las economias en desarrollo. Por ejemplo, algunos paises
africanos cuentan solo con un grupo limitado de personas
con capacidades en contabilidad, economia, estadistica
y legislacién tributaria. Ademds, aunque los empleados
reciban capacitacién dentro de la UPT, suelen irse al

1013 informacién documentada de forma sistemdtica sobre las
modalidades de organizacién de las UPT de los distintos paises es
escasa. La UPT de Sudéfrica tiene unos 40 empleados, y su prioridad
se divide por igual entre el disefio juridico de los tributos y el andlisis
econémico de los impuestos.
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Recuadro 1. El Instituto Tributario Africano

El Instituto Tributario Africano nacié de la unién
fortuita de dos iniciativas: primero, la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID) y el Tesoro de Estados Unidos apoyaron, me-
diante transferencias financieras y de recursos técnicos,
la creacién de la unidad de politica tributaria sudafricana
en el Tesoro Nacional. Segundo, el Programa sobre tri-
butacién internacional de Harvard impulsé la creacién
de una institucién tributaria académica que abarcara
Africa. En 2002, el Tesoro Nacional sudafricano, un do-
nante privado estadounidense y la USAID financiaron y

sector privado o una administracién de ingresos publicos
semiauténoma que ofrece sueldos mds competitivos. Para
contrarrestar algunos de estos efectos desestabilizadores del
mercado laboral, la UPT puede contar con un programa
dindmico de pasantias que ofrezca a estudiantes brillan-
tes que estén terminando su doctorado una experiencia
laboral prictica durante unos anos.

En los casos en que la UPT fue creada en un primer
momento por donantes extranjeros, es fundamental
vincular al personal local con los expertos extranjeros y
asesores internacionales que se encargaron de su organi-
zacién y gestién inicial. Estos esfuerzos de cooperacién
fomentan la publicacién de documentos de trabajo del
personal nacional junto con expertos internacionales,
lo que aumenta la calidad y utilidad de esos infor-
mes (Martinez-Vazquez y Heredia-Ortiz, 2009). Las
instituciones académicas locales pueden proporcionar
los medios analiticos para preservar la capacidad en el
futuro y fomentar un flujo de entrada nuevo de personal
con capacitacién académica, en especial en los casos
en que se espera que las transferencias de capacidades
financiadas por donantes se vayan a agotar. Un ejemplo
de ello es el Instituto Tributario Africano (recuadro 1).

Interacciones con la administracion de ingresos publicos
y otras relaciones externas

La relacién entre la UPT y los departamentos juri-
dico/técnico y operativo de la administracién tributaria
es fundamental. Los analistas de politica tributaria deben
consultar con los directores de operaciones de la admi-
nistracion de ingresos publicos sobre la viabilidad de las
propuestas de politica tributaria objeto de consideracion.
Al contrario, los directores de la administracién tributa-
ria deben ser responsables de alertar a la UPT de posi-
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colaboraron con la Universidad de Pretoria para crear el
Instituto Sudafricano de Tributos. Dada su gran acepta-
cién regional y su reconocimiento por el éxito de sus mé-
dulos de capacitacion tributaria, el Instituto Sudafricano
de Tributos se convirtié en el Instituto Tributario
Africano. El Instituto estd dedicado a la capacitacién,
investigacién y asistencia técnica en dmbitos de la poli-
tica tributaria y la administracién tributaria en Africa. El
Instituto contrata a expertos fiscales internacionales, in-
cluidos del Fondo Monetario Internacional, por periodos
de corta duracién.

bles deficiencias en la legislacién tributaria, identificadas
durante el procesamiento y la auditoria de las declara-
ciones tributarias, y de garantizar que estén disponibles
los datos anénimos de contribuyentes de forma regular,
en el formato y en los plazos requeridos por la UPT. El
gréfico 3 ilustra la naturaleza de estas interdependencias.
Se muestra la gran influencia relativa del Ministerio de
Finanzas durante las primeras etapas del proceso de ela-
boracién de la politica, cuando se estd decidiendo sobre
cuestiones amplias de la politica. Posteriormente, es la
administracién tributaria quien tiene mayor influencia,
durante el desarrollo del disefio operativo detallado de la
legislacién!!.

La colaboraci6n entre la UPT y la administracién
tributaria se organiza de distintas maneras segtin el pas.
Por ejemplo, Australia ha eliminado obstdculos gracias
al trabajo preparatorio que se organiza en los comités
de proyecto (recuadro 2). Estos comités fomentan una
estrategia coordinada y eficaz de previsién de ingresos,
andlisis de politicas y orientacién del debate tributario.

En aras de una politica tributaria bien fundamentada
y préctica, la relacién de la UPT y el lado operativo
de la administracién de ingresos publicos debe formu-
larse en un acuerdo institucional firme (por ejemplo,
un protocolo). Esto es especialmente importante si la
administracién tributaria se organiza bajo la modalidad
de una autoridad tributaria semiauténoma. Se puede
especificar en protocolo mutuamente vinculante cémo
se coordinardn y organizardn sus respectivas aportacio-
nes. El protocolo también debe prever la resolucién de
conflictos en los casos en que el Tesoro y la adminis-

tracién tributaria no puedan ponerse de acuerdo sobre

!Ta «redaccién juridica» es una parte integral del proceso que en
el gréfico se denomina «disefio operativo detallado de la politica».
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Grifico 3. Ciclo del desarrollo de la politica tributaria

Nivel de disefio amplio de la politica

Papel de la administracién
de ingresos publicos:
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Papel del Ministerio de Finanzas:

Decide los pardmetros amplios de la politica,
teniendo en cuenta el asesoramiento sobre
consideraciones administrativas précticas

y de cumplimiento.

Asesora al Ministerio de Finanzas sobre

las posibles cuestiones administrativas y de
cumplimiento relacionadas con opciones de politica
de alto nivel. Es responsable de especificar

las caracteristicas operativas de la politica,

incluidas las que deben ser codificadas en la legislacién.
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Diseio operativo

detallado de la politica

la orientacién comin de la politica tributaria o sobre
cuestiones legislativas. En estas situaciones, el Tesoro,
como institucién principal de la politica tributaria, debe
velar por hacer llegar al ejecutivo (el ministro) la opinién
divergente de la administracién tributaria en el formato
aprobado por dicha administracién. El ministro debe
dar orientaciones y utilizar los insumos proporcionados
por la asesoria juridica legislativa o el érgano consultivo
fiscal (por ejemplo, el Consejo de Tributacién de Austra-
lia, el Consejo de Impuestos de Turquia, etc.).

La UPT debe tener un acceso razonable a los datos
de los contribuyentes para garantizar un funcionamiento
satisfactorio. Dado que las actividades de recaudacién
de las administraciones tributarias generan datos sobre
los asuntos financieros de los contribuyentes, el acceso
a dichos datos estd protegido por la ley y suele regirse
por estrictas normas de confidencialidad. Por lo tanto,
los derechos de acceso deben definirse con precision
en los protocolos de cooperacién. Con este fin, debe
ocultarse la identidad de los contribuyentes o, en el caso
de grandes contribuyentes, si la informacién permite su
identificacion, esta debe fusionarse con datos agregados
de contribuyentes (por ejemplo, si solo opera en la juris-
diccién una empresa petrolera o una fébrica de cerveza
grande). La mejor manera de lograr acceso a los datos
de los contribuyentes es la firma de protocolos vincu-

lantes, ya que los acuerdos informales y las précticas

tradicionales, basadas en la conducta de un individuo y
su disposicién a cooperar en el intercambio de datos de
contribuyentes, podrian no ser suficientes. Los juramen-
tos de confidencialidad por parte del personal de la UPT
para acceder a datos confidenciales e individualizados
de los contribuyentes de la administracién de ingresos
publicos no es una practica habitual ni favorecida por las
administraciones tributarias!.

La UPT también debe coordinarse con otras par-
tes interesadas para garantizar un proceso de reforma
tributaria tranquilo y bien concebido que cuente con un
amplio respaldo ptblico. La consulta externa al sector
privado, la oficina estadistica y la asesoria juridica legis-
lativa del parlamento es importante; y segin la informa-
cién que presenta el anexo 1, este tipo de consulta estd
ampliamente extendida. Las UPT deben ser prudentes
respecto a qué otras entidades contribuyen a la formu-
lacién de la politica tributaria, de forma que no surjan
indicios de captura del Estado por parte de los intereses

del sector privado (McIntyre y Oldman, 1975). Tam-

12La UPT también puede animar a la administracién tributaria a
que comparta datos anénimos de contribuyentes con investigadores
académicos u organizaciones internacionales, conforme a un estricto
acuerdo sobre divulgacién de informacién. Las administraciones
tributarias se muestran cada vez mds inclinadas a hacerlo, ya que las
nuevas investigaciones pueden beneficiar la calidad del andlisis de las
politicas y la toma de decisiones.
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Recuadro 2. Modelo integrado del disefio de la politica tributaria en Australia

El modelo integrado del diseno de la politica tri-
butaria en Australia y el empleo de consultas piblicas
transparentes se aplicé inicialmente a las reformas del
impuesto de sociedades. Este enfoque puso de relieve
la necesidad de avanzar desde un proceso “secuencial”
de disefio de la tributacién (distintas unidades organi-
zadas en funcién de la especializacién del trabajo) hacia
un planteamiento global que combine unidades de di-
ferentes instituciones en comités de proyectos o equipos
multifuncionales. Los miembros de los comités de di-
sefio que formulan nuevas propuestas tributarias pro-
ceden de la unidad de politica tributaria del Tesoro, de
la administracién tributaria y sus distintas unidades es-
pecializadas y de la asesoria juridica del parlamento.
Estas unidades mantienen identidades, contabilidades y
funciones principales separadas, pero colaboran en co-
mités o equipos que tienen la tarea de revisar aspectos
especificos del sistema tributario o una cuestién con-
creta de la politica tributaria. Este enfoque de disefio
tributario delega, primero, en la unidad de politica

bién, la comunicacién es importante para reunir apoyos
por encima de la politica de partidos. Debe informarse
a las partes interesadas sobre la necesidad de ciertas
reformas de la politica tributaria mediante campanas
activas de informacion. Es deseable que los trabajos de
investigacién y documentos de debate sobre politicas de
la UPT se encuentren disponibles de forma generalizada
en el sitio web del Gobierno (D’Ascenzo, 2002; Du
Toit, 2004).

Las UTP y los consejos consultivos

En el caso de importantes modificaciones estructura-
les al sistema tributario, el nombramiento de una comi-
sién especial extraordinaria puede ayudar al Gobierno
a evitar dificultades politicas durante el proceso de
reforma tributaria. En algunos casos, estas comisiones
han demostrado ser una herramienta eficaz de reforma
tributaria. Alemania, Australia, Canad4, Colombia,
India, Italia, Japén, Nueva Zelandia, Noruega, los Paises
Bajos, Polonia, el Reino Unido, Sudéfrica y Suiza (a tra-
vés principalmente de sus Institutos de Estudios Fiscales)
han complementado la maquinaria de politica tributa-
ria del Tesoro y de la administracién tributaria con el
nombramiento de comisiones de investigacion sobre el

sistema tributario. Las comisiones suelen consistir en
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tributaria del Tesoro la responsabilidad principal de ela-
borar la politica tributaria y de garantizar que los resul-
tados finales del proceso de disefio integrado logren los
objetivos establecidos. También es responsable de su-
pervisar las leyes y regulaciones tributarias. Segundo, la
Oficina de Tributacién de Australia es la principal res-
ponsable del disenio y la elaboracién de los sistemas le-
gislativo, administrativo y de cumplimiento para hacer
efectiva la politica tributaria establecida, ademds de la
implementacién y administracién continuada de estos
sistemas. Por tltimo, la Oficina del Asesor Juridico
Parlamentario tiene la responsabilidad principal del di-
sefo detallado de los impuestos y de la redaccién de

la legislacién tributaria. Estos comités de trabajo para
el disefio tributario deben contar con los recursos ade-
cuados (en especial, si se involucra en el proceso a ex-
pertos externos); las instituciones gubernamentales
responsables deben redactar y acordar los informes de
investigacién, deben nominarse jefes de equipo y esta-
blecerse sistemas eficaces de gestidn de proyectos.

paneles de expertos tributarios, lideres empresariales y
académicos. Algunas dependen de los conocimientos de
la UPT y de su secretarfa, y hacen uso de sus especia-
listas tributarios. Aun asi, las comisiones sobre reformas
tributarias no siempre tienen un resultado satisfactorio.
Por ejemplo, la experiencia sugiere que los gobiernos
suelen nombrar comisiones tributarias para evitar el
resentimiento popular contra el sistema tributario,
posponiendo asf las decisiones dificiles. También, las
reformas tributarias con comisiones pueden permitir al
Gobierno seleccionar las recomendaciones aceptables
para el ejecutivo e ignorar aquellos elementos de la
reforma tributaria propuesta que sustentan la integridad
del sistema tributario.

Los paises también pueden establecer organismos
permanentes de evaluacion o consejos consultivos
tributarios que reporten al Ministerio de Finanzas y
sirvan como mecanismo de revision inicial para eva-
luar el apoyo publico (principalmente de especialistas
tributarios y empresas) antes de que el proyecto de
legislacién tributaria sea sometido a una consulta publica
mds amplia. En Australia, por ejemplo, un Consejo de
Tributacién no legislativo asesora al ministro de finanzas
sobre la mejora del sistema tributario. El Consejo estd
formado por diez miembros, de los cuales, siete, incluido
el presidente, proceden del sector no gubernamental. El



Consejo cuenta con una secretarfa proporcionada por

el Tesoro. Sin embargo, los comités consultivos perma-
nentes pueden, en ocasiones, correr el riesgo de defender
intereses especiales (0 que se perciba que asi lo estén
haciendo), lo que debe evitarse en todo caso; esto puede
conseguirse con normas de gobernanza que eximan a los
miembros de deliberar en asuntos en los que tienen un
interés directo. Sudéfrica y Turquia han establecido con-
sejos consultivos similares, que ofrecen una plataforma
institucional para interactuar con los contribuyentes con
el objetivo de identificar inconsistencias en la legislacion
tributaria y buscar maneras de aliviar los costos deriva-
dos del cumplimiento.

¢{(omo crear una UPT?

La mayoria de las economias avanzadas, a diferencia
de muchas economfas en desarrollo, cuentan con una
UPT que funciona adecuadamente y que proporciona
proyecciones de ingresos y andlisis de impacto econd-
mico, apoya la redaccién juridica y las negociaciones de
convenios tributarios y orienta el debate sobre politica
tributaria. Para las economias en desarrollo, crear una
UPT es un paso fundamental para conseguir un sistema
de recaudacién eficaz. Con este objetivo, de la experien-
cia pueden extraerse varias ensefianzas utiles para los
paises en proceso de creacién o desarrollo de una UPT:
1. Crear una UPT requiere un amplio apoyo dentro

del Gobierno. Debe existir un consenso politico
amplio sobre la importancia de contar con una
movilizacién de ingresos nacionales eficaz, eficiente
y equitativa. El Ministerio de Finanzas debe trans-
mitir a otros érganos del Estado el papel central de
la UPT en el disefio de las politicas tributarias.

2. La UPT puede empezar con un tamano pequeio
y crecer de forma gradual. Los paises de bajo
ingreso con recursos limitados y una escasa
capacidad institucional pueden empezar con una
UPT pequefia, formada por unas cinco personas,
por ejemplo, tres analistas centrados en impuestos
directos e indirectos, un abogado tributario y dos
economistas en la seccién de andlisis de ingresos
(centrados en la presupuestacion del gasto tributario
y en las proyecciones de ingresos). Esta estructura
puede ampliarse progresivamente con mds funcio-
nes especializadas.

3. La seccién de andlisis de ingresos de la UPT
puede funcionar inicialmente como un grupo de
trabajo técnico con personal delegado, por ejem-
plo, de la oficina estadistica u organismo similar,
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lo que permitirfa aprovechar unas capacidades y
conocimientos escasos en el Gobierno hasta que se
amplien los medios de la UPT.

4. La redaccién de la legislacién tributaria puede
asignarse inicialmente a la fiscalia general y, con
el tiempo, aumentar la participacién de la UPT.
El proceso de redaccidn juridica puede llevarlo a
cabo un comité interdepartamental con representa-
cién del Tesoro y de la administracién de ingresos
publicos. En dltima instancia, a medida que se
integren en la UPT abogados tributarios, la unidad
puede redactar las leyes tributarias por si misma, o
proporcionar asesoramiento experto durante el pro-
ceso de redaccidn de las leyes tributarias, en el caso
de que esta funcién se encuentre en otra agencia
gubernamental u érgano parlamentario.

5. La UPT deber4 emplear, en tltima instancia, a un
grupo interdisciplinario de expertos, con cuali-
ficaciones en economfa, econometria, estadistica,
legislacién tributaria y contabilidad. El personal
debe tener cualificaciones académicas superiores,
ademds de experiencia en Gobierno, presupuesta-
cién y tributacién.

6. Los puestos de la plantilla de la UPT tienen que
contar con descripciones precisas de funciones
y acuerdos de desempeiio, en linea con los planes
estratégicos a corto y mediano plazo de la unidad.

7. La direccién de la UPT debe tener una experiencia
sélida en teoria de la politica tributaria y conocer
los debates contemporaneos sobre fiscalidad. La
unidad serd responsable de supervisar la elabora-
cién y la implementacién de la politica tributaria
del pais. La direccién de la UPT colaborard con la
asesorfa juridica legislativa, los comités permanentes
o especiales del parlamento sobre finanzas publicas,
asociaciones de contribuyentes y expertos. Para
poder ofrecer un asesoramiento objetivo al ministro,
la direccién de la UPT debe ser apolitica.

8. La UPT debe contar con el apoyo de un acuerdo
vinculante con la administracién tributaria sobre
el acceso a datos anénimos de contribuyentes
a efectos de modelizacién, cumpliendo al mismo
tiempo los importantes protocolos de confidenciali-
dad sobre contribuyentes aplicados por la adminis-
tracién tributaria.

9. Una UPT de nueva creacién debe difundir
informacién de forma publica, por ¢jemplo,
mediante la publicacién de documentos de trabajo
con andlisis tributarios y estadisticas agregadas
sobre impuestos (por ejemplo, estructura de
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ingresos, contribucién por sectores a los ingresos
y andlisis distributivos). Esta practica mejorard el
perfil publico de la UPT y las opiniones sobre su
objetividad.

10. Los andlisis complejos pueden subcontratarse a
instituciones académicas locales, como parte del
respaldo académico a largo plazo. Este apoyo debe
incluir un programa de pasantias gestionado por la
UPT para identificar, atraer y, en dltima instancia,
retener analistas competentes. La direccién de la
UPT debe desempenar un importante papel de
mentorfa y fomentar la capacitacién permanente

del personal.

La traslacién de estas ensefianzas en un asesoramiento
operativo sobre la creacién de una UPT requiere analizar
las circunstancias, capacidades y preferencias especificas
del pais. El FMI estd preparado para ofrecer esta asisten-
cia técnica personalizada cuando asi se desee.
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ANEXO 1
Practicas de diseno de la politica tributaria
en distintos paises
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GUIAS PRACTICAS DEL DEPARTAMENTO DE FINANZAS PUBLICAS
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COMO CREAR UNA UNIDAD DE POLITICA TRIBUTARIA
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