Toilisi, Georgia,
donde la reforma
contribuyd a
ampliar la base
tributaria.

RECAUDAR MAS INGRESOS

Los casos de cinco paises ilustran cémo mejorar la recaudacion de impuestos
Bernardin Akitoby

na economfa en desarrollo tipica recauda

solo el 15% del PIB en impuestos, frente

al 40% de una economia avanzada tipica.

La capacidad de recaudacién determina

las posibilidades de un pais de financiar servicios

sociales como salud y educacién, infraestructura

critica (como electricidad y carreteras), y otros bie-

nes publicos. Dadas las enormes necesidades de los

paises pobres, esta baja recaudacién de impuestos
pone en riesgo el desarrollo econémico.

sC6émo pueden abordar las autoridades este reto?

Un anilisis de reformas exitosas realizadas entre

2004 y 2015 en cinco economias de mercados

emergentes y de bajo ingreso, que alcanzaron
algunas de las mayores recaudaciones de ingresos
después de la reforma tributaria, ofrece algunas
respuestas. La experiencia de estos diversos paises
—Camboya, Georgia, Guyana, Liberia y Ucra-
nia— indica que, al margen de las limitaciones
enfrentadas, estos paises pueden fortalecer su capa-
cidad de recaudar impuestos adoptando estrate-
gias de reformas con caracteristicas definidas. En
este articulo nos concentramos principalmente en
Georgia. Al analizar lo que funcioné en ese pais,
podemos extraer lecciones sobre las estrategias que
otros paises deberfan considerar.
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Georgia es un ejemplo perfecto de reforma tributaria
exitosa. Tras el colapso de la Unién Soviética, el gobierno
se esforzd por recaudar impuestos. En 2003 la corrup-
cién desenfrenada, que inclufa evasién de impuestos,
créditos tributarios ilegales y robo de ingresos fiscales,
habia arruinado las finanzas publicas. A pesar del bajo
nivel de los salarios y pensiones, el gobierno ya no podia
cumplir sus obligaciones con los funcionarios ptblicos
y pensionistas.

La radical reforma tributaria de Georgia fue posible
luego de la Revolucién de las Rosas de 2003, que otorgd
al nuevo gobierno un mandato para reformar la econo-
miay luchar contra la corrupcién. Los nuevos lideres del
pais adoptaron una politica de tolerancia cero para la
corrupcién, y la cultura y las leyes comenzaron a cambiar.
La modificacién del cédigo tributario de 2004 simplificé
el sistema tributario, redujo las tasas y eliminé varios
impuestos locales menores de baja recaudacion (p. ¢j., a
la contaminacién y a las apuestas). Se mantuvieron solo
7 de 21 impuestos y se redujeron varias tasas.

Las tasas del impuesto progresivo sobre la renta de las
personas fisicas (12% a 20%) se reemplazaron por una
tasa fija del 20% y la tasa impositiva de contribucién social
primero se redujo del 33% al 20% y luego se eliminé
totalmente. Se aplicé una tasa fija del 15% al ingreso de las
sociedades y se redujo el impuesto al valor agregado (IVA)
del 20% al 18%. La pérdida de ingresos por la reduccién
de tasas se compensé con una base tributaria mds amplia,
mejor cumplimiento y aplicacién mds estricta de la ley.

El gobierno también facilit6 el pago de impuestos con
medidas como un sistema electrénico de declaracién de
impuestos. Asi, la tecnologia mejoré la eficiencia y limité
las oportunidades de corrupcién. A su vez, el gobierno
redujo el capital minimo requerido para iniciar un
negocio, lo que también generé mds ingresos tributarios.

La mayor capacidad del pais de movilizar ingresos entre
2004 y 2011 es atin mds notable dado el fuerte descenso
en las tasas impositivas. Para 2008, la relacién ingreso
tributario/PIB de Georgia se habia duplicado al 25%.

Lecciones para la reforma tributaria
Aunque no hay una solucién tnica, el caso de Georgia
y la experiencia de los otros cuatro paises nos ofrecen
algunas lecciones sobre la mejor forma de aumentar los
ingresos tributarios.

Tener un mandato claro. Los gobiernos que tienen
un mandato claro para reformar el sistema tributario a
menudo triunfan. La reforma tributaria global de Geor-
gia solo fue factible después de que el pais hubiera alcan-
zado un alto grado de disfuncién, lo cual desencadené

EJERCICIO DE EQUILIBRIO

una revolucién. Asimismo, en Ucrania, la Revolucién
Naranja de 2004 cataliz6 la reforma tributaria. Y en
2003, finalizada la guerra civil, Liberia inicié la reforma.

Asegurar un compromiso politico de alto nivel y la
participacion de todas las partes interesadas. Si
bien es preciso contar con un mandato claro, esto no es
suficiente. Muchos gobiernos recientemente electos no
tienen un mandato de este tipo, pero no todos llevan
a cabo reformas. Por lo tanto, se necesita un compro-
miso politico de alto nivel y de amplia participacién.
El didlogo social aumenta la probabilidad de que las
reformas si se lleven a cabo y que sean sostenidas. Una
comunicacién eficaz con las partes interesadas que ponga
hincapié en los beneficios que se busca obtener con las
reformas puede contribuir a disminuir la resistencia de
intereses particulares. Y la compensacién de las partes
perjudicadas ha demostrado ser eficaz para ganar el
apoyo publico a las iniciativas de reforma tributaria.

MUCHOS PAISES SUFREN SEVERAS PERDIDAS
DE INGRESOS DEBIDO A EXENCIONES MAL
DISENADAS, COMO COSTOSAS TREGUAS
TRIBUTARIAS.

Simplificar el sistema tributario y limitar las exencio-
nes. Un sistema mds simple con un nimero limitado de
tasas es clave para fomentar el cumplimiento tributario,
como lo demuestra Georgia. En los Estados frégiles, prio-
rizar los impuestos, procedimientos y estructuras simples.
La simplicidad del sistema y de la legislacién tributaria es
el principio rector para los Estados frigiles. Con esto, se
facilita la administracién tributaria en los Estados débiles
que carecen de instituciones bésicas como organismos de
seguridad y un sistema judicial adecuados.

Un buen ejemplo es Liberia. Una vez superada la
guerra civil, establecié impuestos sobre el volumen de
ventas o las importaciones, como los impuestos a los
bienes y servicios, los impuestos especificos y los aranceles
aduaneros, apoyados en una legislacién tributaria simple.

También se puede simplificar el sistema tributario
limitando las exenciones, e impulsar la recaudacién de
impuestos ampliando la base tributaria. Muchos paises
sufren severas pérdidas de ingresos debido a exenciones
mal disefadas, como costosas treguas tributarias y otros
incentivos que no atraen inversion. Y la concesién discre-
cional de exenciones da lugar a corrupcién.

Practicamente en los cinco paises se destacé la reduc-
cién de exenciones. Guyana, por ejemplo, implementé
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una reforma global de exenciones y las principales medidas
inclufan eliminar la facultad del ministro de finanzas de
otorgarlas a discrecién, publicarlas anualmente y limitar
las treguas tributarias a cada 5 6 10 anos, segtin el sector.

Reformar los impuestos indirectos a los bienes y ser-
vicios. El IVA ha resultado ser un eficiente y poderoso
impulsor de ingresos: los paises que lo aplican suelen
recaudar mds ingresos que los que no lo hacen (Keen y
Lockwood, 2010). Ademds de reducir la tasa, Georgia
racionalizé su mecanismo de devolucién del IVA, con lo
que los ingresos de esta fuente aumentaron del 8,5% del
PIB en 2005 a cerca del 11,5% en 2009.

El 1 de enero de 2007, Guyana logré implementar
un IVA, a pesar de los grandes desafios que enfrent6
durante la labor de preparacién, que inclufan crear un
nuevo departamento de IVA con personal completamente
capacitado, establecer un sistema y procedimientos de T1
complementarios y capacitar a los posibles registrantes y
profesionales. E1TVA tenfa una amplia base, con una tasa
tinica del 16% y limitacién de exenciones para servicios
financieros, médicos y educacionales. Como parte de su
reforma, Ucrania también limitd las exenciones del IVA
y modificé el régimen para la agricultura bajando la tasa
y eliminando las devoluciones.

Los aumentos de los impuestos especificos y de los
impuestos a las ventas son las medidas mds simples por
su relativa rapidez para recaudar ingresos sin cambios
fundamentales en el sistema tributario. Por ejemplo, en
2015 Guyana aproveché que disminuyeron los precios
internacionales del petrdleo para aumentar los impuestos

especificos a los combustibles, impulsando asi los ingresos
durante la contraccién econémica del pais. Asimismo,
Liberia amplié el alcance de su impuesto a los bienes y
servicios y aument6 los impuestos especificos a las bebidas
alcohdlicas y cigarrillos.

Realizar reformas globales de la administracion de
impuestos. En una movilizacién de ingresos exitosa, se
suele adoptar un enfoque mds holistico para modernizar
las instituciones tributarias. En los cinco estudios de
casos, se destacaron las reformas de administracién de
ingresos que abarcaron diversas medidas legales, técnicas
y administrativas, como:

* Administracion, gobierno y recursos humanos: De los
cinco paises, cuatro implementaron algunos cambios
de administracién y de gestién. Georgia gradualmente
contraté nuevos funcionarios tributarios y aduaneros
y eliminé a los antiguos como parte de su reforma
anticorrupcién.

o Creacion de oficinas para grandes contribuyentes: Estas
oficinas permiten que un pafs concentre sus esfuerzos de
cumplimiento tributario en los mayores contribuyentes,
como lo ha hecho Camboya. Ademds, favorecen la buena
administracién tributaria y con frecuencia prueban
nuevos procedimientos tributarios y aduaneros antes
de aplicarlos a la poblacién mds amplia.

o Uso inteligente de sistemas de gestion de la informacion:
La movilizacién exitosa de ingresos se basa en ges-
tionar la informacién y aprovechar el poder de los
macrodatos para mejorar el cumplimiento y combatir
la corrupcién. La mayoria de los paises estudiados han

aprovechado los sistemas de TT para impulsar

sus reformas de movilizacién de ingresos. Geor-

Enalza

Los cinco paises lograron un importante progreso en la recaudacién de impuestos
durante el periodo de reforma.

(relacién impuestos/PIB, a menos que se indique lo contrario)
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Fuente: Akitoby et al. De proxima publicacion. “Large Tax Revenue Mobilization in
Low-Income Countries and Emerging Markets: Lessons from a New Database”.

gia ha automatizado la mayoria de los procesos,
como la declaracién electrénica. También ha
establecido un sistema para compartir infor-
maci6n entre las autoridades tributarias, contri-
buyentes y bancos, al igual que un portal
de Internet tnico. Camboya, Guyana y Liberia
también han computarizado su administracién
tributaria y aduanera.

*  Modernizacion del registro, declaracion y admi-
nistracion de obligaciones de pago: Los cinco
paises han intentado establecer o modernizar
normas y procesos bdsicos en estas dreas de
cumplimiento clave. Asi, Guyana aplicé un
sistema Unico de nimeros de identificacién
tributaria y racionalizé su proceso. Ademis,
estableci6 una retencién de impuesto a la renta,
vital para fomentar el cumplimiento.

»  Mejora del programa de auditoria y verificacion:
Una auditoria basada en el riesgo, que vincula
la probabilidad y naturaleza de una auditoria
con los riesgos inherentes del contribuyente,

20

FINANZAS & DESARROLLO | Marzo de 2018



FOTO: FMI /STEPHEN JAFFE

es la mds eficaz para fomentar el cumplimiento.
Esto es esencial en la estrategia de movilizacién
de ingresos de los cinco paises. En particular,
Camboya realizé auditorias basadas en el riesgo
a los contribuyentes en las aduanas y de los 150
principales contribuyentes y contraté a unos
200 nuevos auditores. Ucrania aplicé un pro-
grama de auditoria especifico, mejoré el control
interno de la administracién tributaria, luché
contra las reclamaciones de IVA fraudulentas
y elaboré un programa anticontrabando en la
oficina aduanera.

Tributar con una perspectiva a
largo plazo

Aunque el momento y disefio 6ptimos de las medidas
de reforma varfan segtin los paises, estos cinco casos
destacan algunas lecciones bésicas. Una de estas es
que los paises que adoptan medidas de administra-
cién de ingresos, al tiempo que reforman las politicas
tributarias, suelen obtener mayores logros.

Pero los paises deben esperar a que la reforma
tributaria dé frutos. La duracién de las reformas
fluctud entre dos y siete afios. El éxito sostenido
requiere un cambio institucional, el cual ocurre solo
en forma gradual.

El aumento de ingresos en los cinco paises fue
impresionante, con un promedio de por lo menos
1% del PIB anual durante el periodo de reforma
(véase el grifico). Esto coincide con el objetivo
cuantitativo del ingreso tributario en el horizonte
temporal de cuatro a seis afios, sugerido reciente-
mente por Vitor Gaspar y Abebe Selassie del FMI.

En Georgia, el aumento de los ingresos promedid Un mayor ingreso
un 2,5% del PIB al afio, al igual que en Ucrania. ”’b”f””"liuede ayudar

. ’ . aescuelas como esta
Ademds, los cinco paises mantuvieron el aumento o Mol

de los ingresos en los cinco afios después de los
episodios de reforma, lo que ratifica la calidad de
las medidas aplicadas.

Estos cinco casos demuestran claramente que se
puede alcanzar y mantener una considerable movili-
zacién de ingresos tributarios. Aunque la reforma se
debe ajustar a cada caso, se destacan tres lecciones:
ante todo, la reforma tributaria requiere un amplio
compromiso social y politico; depende de estrategias
amplias que reconocen que “a quién y qué gravar”
va de la mano con “cédmo gravar”, y se debe elaborar
con una perspectiva de largo plazo. [

BERNARDIN AKITOBY es Director Adjunto en el Departamento
de Finanzas Pblicas del FMI.

Este documento se basa en un documento de trabajo del FMI de prdxima publicacidn, “Large
Tax Revenue Mobilization in Low-Income Countries and Emerging Markets: Lessons from a
New Database’, por Bernardin Akitoby, Anja Baum, Clay Hackney, Olamide Harrison, Keyra
Primus y Veronique Salins.
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