Este documento ha sido traducido por el Area de Servicios de Informacion, Traduccion y Lenguas Originarias de la
Biblioteca del Congreso de la Republica con fines meramente informativos para los usuarios de la institucion.

«Esta es una traduccion no oficial del documento ««How Can Lower-Income Countries Collect More Taxes? The
Role of Technology, Tax Agents, and Politics»», por lo que el Banco Mundial no es responsible de su

contenido.

Titulo del documento:

Inglés:

N° de péginas:

Fecha de documento:

Enlace:

Espafiol:

N° de péginas:

Fecha de documento:

Institucion:

Breve resumen:

Derechos de autor:

©@®O

CC BY-SA 3.0 1GO DEED

«How Can Lower-Income Countries Collect More Taxes? The Role of
Technology, Tax Agents, and Politics»

35
Diciembre, 2023

https://documentsl.worldbank.org/curated/en/099414512202322811/pdf/IDU0d4a0474f06d5c04dbc08

c5703782bba3ec27.pdf

«¢,COmo pueden los paises de renta baja recaudar mas impuestos? El papel de la
tecnologia, los agentes fiscales y las politicas»

37
Febrero, 2024
Banco Mundial

El documento examina datos recientes sobre intervenciones para aumentar los
ingresos fiscales en los paises de renta baja y media. Se centra en dos temas
principales: el uso de nuevas herramientas de tecnologias de la informacion —para
identificar a los sujetos pasivos, verificar las obligaciones fiscales y el modo en que
el despliegue y los incentivos de los funcionarios fiscales determina su
rendimiento— y como el despliegue y los incentivos de los funcionarios fiscales
determinan su actuacion.

Oyebola Okunogbe y Gabriel Tourek, publicado por el Grupo del Banco
Mundial. Documento se rige se rige bajo la licencia Creative Commons Attribution-
ShareAlike 3.0 IGO (CC-BY-SA 3.0 IGO) (http://creativecommons.org/ licenses/by-sa/3.0/igo/)

N. de la T.: Esta traduccion ha sido realizada por el Area de Servicios de Informacion, Traduccion y Lenguas
Originarias de la Biblioteca del Congreso (traductora: MPZ).



https://documents1.worldbank.org/curated/en/099414512202322811/pdf/IDU0d4a0474f06d5c04dbc08%20c5703782bba3ec27.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/099414512202322811/pdf/IDU0d4a0474f06d5c04dbc08%20c5703782bba3ec27.pdf

DOCUMENTO DE TRABAJO DE INVESTIGACION 10655

¢ Como pueden los paises de renta baja
recaudar mas impuestos?

El papel de la tecnologia, los agentes fiscales y las politicas

Oyebola Okunogbe
Gabriel Tourek

GRUPO BANCO MUNDIAL
Economia del desarrollo

Grupo de Investigacion sobre el Desarrollo
Diciembre del 2023




DOCUMENTO DE TRABAJO DE INVESTIGACION 10655

Abstract

This paper examines recent evidence on tax
administration interventions aimed at increasing tax
revenues in lower-in-come countries. It focuses on two
major themes: the use of new information technology
tools—for identifying taxable entities, verifying tax
liabilities, and ensuring collection of liabilities—and
how the deployment and incentives of tax officials
shape their performance. The paper discusses the
promise and pitfalls of interventions in these two areas
andthe strategic interactions between them. Lastly, it
emphasizes the importance of political incentives and
considers the conditions under which governments
choose to invest in tax capacity and expand tax
collection.

Resumen

Este documento analiza datos recientes  sobre
intervenciones de la administracion tributaria destinadas a
aumentar los ingresos fiscales en los paises de renta baja.
Se centra en dos temas principales: el uso de nuevas
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pasivos, verificar las obligaciones tributarias y garantizar
su recaudacion— y el modo en que el despliegue y los
incentivos a los funcionarios tributarios influyen en su
actuacion. ElI documento analiza las promesas y los
escollos de las intervenciones en estas dos areas y las
interacciones estratégicas entre ellas. Por Gltimo, subraya
la importancia de los incentivos politicos y examina las
condiciones en las que los Gobiernos deciden invertir en
capacidad fiscal y aumentar la recaudacion de impuestos.
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Introduccion

Los impuestos son la principal fuente de ingresos publicos en la mayoria de los paises y financian las
inversiones publicas en capital humano, infraestructuras y seguridad social. Por tanto, aumentar los
ingresos fiscales es un objetivo politico importante en muchos paises de ingresos bajos y medianos-bajos
que recaudan una baja proporcion de su PBI como ingresos fiscales. En el 2019, por ejemplo, la
proporcion media entre impuestos y PBI fue del 12% en los paises de ingresos bajos, del 18% en los
paises de ingresos medios-bajos, del 21% en los paises de ingresos medios-altos y del 30% en los paises
de ingresos altos (UNU-WIDER Government Revenue Dataset 2022). De hecho, los ratios impuestos-
PBI de los paises de renta baja seasemejan a los de los paises modernos de renta alta en fases
similares de desarrollo: entre los 18 paises desarrollados con datos historicos disponibles, los ratios
impuestos-PBI en el 1919 eran del 12% de media (Besley y Persson, 2019; Mitchell, 2007). Para explicar
por qué los paises en desarrollo tributan tan poco, Besley y Persson (2014) confirman que la baja
tributacion es unaconsecuencia de factores econdmicos e institucionales mas profundos que limitan el
desarrollo, concluyendo que «el reto mas importante es tomar medidas que fomenten el desarrollo, en
lugar de medidas especiales centradas exclusivamente en mejorar el sistema tributario».

Este punto de vista podria sugerir que la capacidad fiscal deberia aumentar con el desarrollo econémico.
Sin embargo, en los ultimos 30 afios, la relacion entre el crecimiento del PBI y los niveles impositivos en
los paises de renta baja y media-baja se ha mantenido practicamente estable. La figura 1 grafica la
relacion entre las variaciones porcentuales del PBI per capita entre 1990-2000 y 2010-2019, y los ingresos
fiscales como porcentaje del PBI en estos paises. Este patron sugiere que el crecimiento econdmico no
genera automaticamente un aumento de los ingresos fiscales, un aspecto que Besley y Persson (2014)
también sefialan. Més bien, los Gobiernos deben invertir en mejorar el sistema tributario para aprovechar
la expansion de la base imponible que resulta del aumento de la actividad econémica.

La mejora de un sistema tributario requiere inversiones en la capacidad de la administracion tributaria para
llevar a cabo sus tres tareas fundamentales: identificar a los contribuyentes, determinar cuanto deben y
hacer ingresar esas obligaciones en las arcas del Estado (Cotton y Dark, 2017). Siguiendo el marco de
Okunogbe (2021), nos referiremos a estas tres dimensiones de la capacidad fiscal como capacidad de
identificacion, deteccion y recaudacion. La capacidad de identificacion consiste en poder identificar de
forma inequivoca a las personas (asi como los activos o entidades) que estan sujetas a tributacion a través
de registros y bases de datos exhaustivos. La capacidad de deteccion implica verificar los importes de la
deuda tributaria, a menudo utilizando datos de terceros. La capacidad de recaudacion requiere garantizar
el pago de las obligaciones. Implica el uso de la facturacion y sistemas de pago para facilitar las
transacciones fiscales, asi como la imposicion de sanciones en caso de incumplimiento. Aunque variables
politicas como los instrumentos fiscales y los tipos impositivos son, sin duda, cruciales para el
funcionamiento de un sistema tributario, este documento se centra en las aportaciones a la administracion
tributaria. En gran medida, los paises de renta baja han adoptado instrumentos y tipos impositivos que se
asemejan a los de los paises de renta alta. ElI hecho de que los ingresos fiscales sigan siendo bajos en los
primeros subraya el valor de examinar los vacios en la capacidad administrativa.



Figura 1: PBI per capita e impuestos-PBI, de 1990 a 2019
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Fuente de los datos: UNU-WIDER Government Revenue Dataset (2022) y UNU-WIDER World Income Inequality
Database (2022).

Nota: Esta figura muestra la relacion entre los cambios en los ingresos fiscales como proporcion del PBI (eje y) vy el
PBI per capita (eje x) para los paises de renta baja y renta media-baja por grupo de renta del pais. Cada medida se
calcula como la diferencia entre los valores calculados por separado para los periodos 1990-2000 y 2010-2019,
dividida por el valor del periodo base (1990-2000). Truncamos el segundo periodo en 2019 para omitir el periodo de
la pandemia COVID-19. Agrupamos las observaciones anuales por pais dentro de cada periodo, ya que con
frecuencia faltan medidas para afios individuales debido a la recopilacion intermitente de estas medidas. Los valores
dentro de cada periodo se calculan como la media de las observaciones anuales para cada nacion dentro de ese
periodo. La medida de los ingresos fiscales en relacion con el PBI corresponde a los ingresos fiscales como
porcentaje del PBI en un afio determinado, excluidas las subvenciones y la seguridad social. Las categorias de renta
se han extraido de las clasificaciones de paises por nivel de renta del Banco Mundial, tal como se aplican en los
conjuntos de datos UNU-WIDER. Los paises de renta baja aparecen como circulos verdes, y los de renta media-baja
como triangulos azules. La linea discontinua azul de mejor ajuste se estima utilizando todas las observaciones
mostradas y tiene una pendiente de 0.04 y un error estandar robusto de 0.16.

En la dltima década, con la creciente disponibilidad de datos fiscales administrativos de alta calidad y el
aumento de las asociaciones entre investigadores y Gobiernos, se ha producido un enorme incremento de
la cantidad de pruebas sobre el impacto de diferentes intervenciones para mejorar la capacidad tributaria y
aumentar los ingresos fiscales en los paises de renta baja y media. Este documento examina dos temas
principales de ese conjunto de pruebas: en primer lugar, el despliegue de nuevas herramientas de
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tecnologias de la informacion que facilitan la identificacion, deteccion y recaudacion, y en segundo lugar,
el papel de los funcionarios tributarios, tanto para aprovechar el potencial de la tecnologia como para
complementarlo. A pesar de la disponibilidad de intervenciones viables, una cuestion importante es en qué
condiciones optaran los Gobiernos por invertir en capacidad fiscal y ampliar la recaudacion de impuestos.
A continuacion, analizaremos como el nivel actual de imposicion, las herramientas tecnoldgicas
disponibles y el grado de competencia politica pueden afectar el modo en que el Gobierno elige la
naturaleza y el nivel de imposicion.

El papel de la tecnologia

Los sistemas electronicos que recopilan, generan, procesan y almacenan grandes cantidades de datos
pueden respaldar la aplicacion de un amplio conjunto de instrumentos de politica fiscal, como el impuesto
sobre el valor afiadido, la retencion del impuesto sobre la renta, las aduanas y el impuesto sobre bienes
inmuebles. En los paises de renta baja, los programas de modernizacién fiscal suelen tratar de apoyar a la
autoridad tributaria en la transicion de la dependencia de procesos manuales o tecnologia anticuada y las
interacciones en persona con los contribuyentes hacia procesos automatizados y en linea. De los proyectos
relacionados con fiscalidad aprobados en 116 paises por el Banco Mundial entre 2010 y 2022, 91 paises
(78%) tenian un proyecto que incluia un componente de modernizacion fiscal o de tecnologia de la
informacién, segln nuestro propio analisis de los proyectos del Banco Mundial. Ejemplos de estos
proyectos son los sistemas integrados de administracion tributaria para impuestos internos y aduanas, el
registro electrénico de contribuyentes, la presentacion y el pago electrénicos de impuestos, y la seleccion
de auditorias basadas en el riesgo®.

Un sistema informatico bien integrado permite a la autoridad fiscal identificar de forma univoca a los
contribuyentes, procesar la informacién recibida de los contribuyentes y terceros para verificar las
obligaciones y el cumplimiento, y facilitar el envio de fondos al fisco. A continuacién analizamos el uso
de la tecnologia para estas tres dimensiones de la capacidad fiscal.

Capacidad de identificacion: Identificacion y registro de contribuyentes

La identificacion de los contribuyentes y el desarrollo de un registro de contribuyentes son retos de primer
orden en muchos paises de renta baja y media, donde a menudo no existen sistemas de identificacion
adecuados para las personas fisicas ni para las empresas, propiedades y otras entidades o bases
imponibles. En muchos paises, las personas que carecen de identificacion nacional reciben un «nimero de
identificacion fiscal» cuando entran en el sistema tributario. Disponer de un nimero de identificacion
fiscal que no esté vinculado a la identidad nacional de una persona puede servir como medida provisional
para las autoridades fiscales con los sistemas mas rudimentarios, pero también puede ofrecer margen para
la evasion fiscal. Por ejemplo, sin un vinculo con la identidad personal, existe el peligro de que los
propietarios de empresas que hayan acumulado importantes deudas fiscales puedan simplemente cerrarlas
y abrir otras nuevas para evitar las sanciones fiscales. A modo de anécdota, es probable que tales
maniobras expliquen en parte las elevadas tasas de mortalidad empresarial observadas en los paises de

2 Okunogbe y Santoro (2023a) ofrecen una revisién més exhaustiva del uso de la tecnologia en la administracién
fiscal. Okunogbe y Santoro (2023b) ofrecen aplicaciones para los paises africanos.
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ingresos bajos y medios (McKenzie y Paffhausen, 2019). La falta de sistemas de identidad en muchos
paises de ingresos bajos y medios se refleja en la baja cobertura de los impuestos sobre la renta de las
personas fisicas, que representan en promedio el 26% de los ingresos fiscales en los paises de ingresos
altos, pero solo el 14% en los paises de ingresos bajos (UNU-WIDER Government Revenue Dataset
2022).

Los recientes avances tecnoldgicos han reducido significativamente los costes de la identificacion de
personas a gran escala y la vinculacion de la informacion de identidad a través de diferentes funciones y
registros gubernamentales. Por ejemplo, los paises pueden inscribir a millones de personas en sistemas
nacionales de identificacion biométrica (como huellas dactilares o escéneres de retina) en pocos meses®.
Esta identificacion puede servir no solo para fines fiscales, sino también para otras funciones de la
Administracién, como la comprobacién de la elegibilidad para prestaciones publicas y el establecimiento
de un historial de crédito financiero. En el caso de la fiscalidad inmobiliaria, los sistemas habilitados para
SIG pueden captar la ubicacion y las caracteristicas de las propiedades a escala (Knebelmann, 2022),
facilitando la administracion de los impuestos inmobiliarios, asi como la prestacion de servicios publicos
como el servicio postal, la electricidad y el alcantarillado.

En un caso interesante, Ghana empez6 a identificar a los contribuyentes utilizando el sistema de
identificacion nacional «Ghana Card» en el 2021, en vez de los numeros de identificacion fiscal emitidos
por la autoridad tributaria. Los funcionarios fiscales ghaneses informaron que, como resultado, podian
identificar al 85% de los ghaneses frente al 4% con el sistema basado en la identificacion fiscal, y el
nimero de declarantes aumenté de 4 millones a 6°600,000 en pocos meses (GhanaWeb, 2022, Ghana
News Agency 2021). Aungue este episodio no aporta pruebas causales, sin duda sugiere que un sistema de
identificacion integrado en sectores clave de la economia puede ampliar el alcance de la autoridad
tributaria y transformar el potencial de ingresos de un pais.

Sin embargo, las tecnologias de la informacion no son la panacea. Con demasiada frecuencia, las
autoridades fiscales realizan grandes inversiones en la identificacion y el registro de los contribuyentes,
pero no observan aumentos proporcionales en la recaudacion de impuestos. Los medios para aprovechar
estos avances son fundamentales. Un caso ilustrativo en este sentido procede de un experimento aleatorio
en Liberia (Okunogbe, 2021). En el 2014, la Autoridad Tributaria de Liberia emprendié un ejercicio de
cartografia digital manzana por manzana de una zona piloto de la capital, Monrovia, para construir una
base de datos electronica de propiedades y las identidades de los propietarios. Esta base de datos sirvio
luego para evaluar distintas medidas de aplicacion de la normativa fiscal. EI simple hecho de informar a
los contribuyentes de que la autoridad fiscal los habia identificado como propietarios de los inmuebles en
cuestion (mediante un aviso que incluia su nombre y una foto del inmueble) no aument6 la probabilidad
de que se pagaran las obligaciones fiscales (en comparacion con un aviso genérico). Sin embargo, la
combinacion de esta sefial de identificacién con informacion sobre sanciones por morosidad cuadruplicd
con creces la tasa de pago. En un segundo experimento se envio la sefial de que las sanciones indicadas se
aplicarian a los morosos, lo que consiguié aumentar aun mas el cumplimiento. Este ejemplo pone de
relieve que las autoridades fiscales deben complementar la identificacion y el registro con ayuda de la
tecnologia con medidas coercitivas para que esas inversiones se traduzcan en ingresos fiscales.

% Al parecer, el Gobierno keniano registré a 36 millones de ciudadanos para su documento nacional de identidad
digital Huduma Namba en el espacio de dos meses (Kimani, 2019).
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Capacidad de deteccidon: Informacidn de terceros y procesos de verificacion

Las tecnologias de la informacion permiten a las autoridades fiscales verificar las obligaciones fiscales y
detectar posibles casos de evasion. En particular, la tecnologia facilita la recopilacion y el intercambio de
informacidn de terceros, que es fundamental para la administracién fiscal moderna. La informacion de
terceros se refiere a cualquier informacion proporcionada a la autoridad fiscal sobre las obligaciones,
distinta de las declaraciones que los contribuyentes presentan directamente. El ejemplo clasico de
informacién de terceros en los paises de renta alta es la informacion que las empresas facilitan a las
autoridades fiscales sobre los salarios de los empleados, una innovacion todavia de escasa relevancia en
los paises de renta baja y media, donde mas del 80 por ciento de la mano de obra esta empleada en la
economia informal (Elgin et al., 2021). Incluso entre las personas empleadas en el sector formal, las
empresas de los paises de ingresos bajos y medios suelen informar sobre la deuda tributaria agregada de
los empleados sin vincular los importes a los empleados de manera individual, que en muchos casos no
tienen numero de identificacion fiscal (Mayega et al, 2021; Mascagni y Mengistu, 2019).

Mas pruebas de cdmo la tecnologia permite recopilar informacion de terceros en paises de renta baja y
media proceden de los impuestos sobre el consumo. El impuesto sobre el valor afiadido esta cada vez mas
extendido y es una de las fuentes mas importantes de ingresos fiscales, ya que representa una media del
28% de los impuestos recaudados en todo el mundo (UNU-WIDER Government Revenue Dataset 2022).
Como explican Almunia et al. (de préxima publicacién), un impuesto sobre el valor afiadido tiene la
importante caracteristica intrinseca de recopilar informacién de terceros sobre las transacciones que las
empresas compran y venden a través de las cadenas de suministro. Muchos paises estan digitalizando este
rastro de papel con el uso de dispositivos fiscales electrénicos, maquinas que registran automaticamente
las transacciones a medida que se producen y transmiten esta informacién a la autoridad fiscal a través de
Internet o de redes moviles. Estas herramientas han permitido desvelar importantes ingresos que antes no
se revelaban a la autoridad fiscal: en Etiopia, supusieron un aumento del 48% de los ingresos fiscales
(Mascagni, Mengistu y Woldeyes, 2021). La promesa de los rastros digitales no parece limitarse a los
paises de renta baja, donde cabria esperar que «sea pan comido» en cuanto a ganancias de ingresos: las
facturas electrénicas que dificultaron la falsificacion de facturas también aumentaron los ingresos por el
impuesto sobre el valor afladido en China (Fan et al, 2020), un pais de renta media.

La tecnologia también puede facilitar el rastreo digital de los ingresos de las empresas cuando reciben
pagos de ventas a través de tarjetas de crédito u otros sistemas de pago electrénico. Incluso cuando estos
registros de transacciones no se transmiten automaticamente a las autoridades fiscales, la existencia del
rastro digital puede ser suficiente para inducir una respuesta de cumplimiento, como demuestran los
impactos fiscales resultantes de los esfuerzos de la India por abandonar el papel moneda (Das et al., 2023)
y la introduccién de incentivos para las transacciones de crédito y débito en Uruguay (Brockmeyer y
Saenz Somarriba, 2022). En cuanto a las pruebas transnacionales, Apeti y Edoh (2023) muestran que la
adopcion del dinero movil aumenta la recaudacion fiscal total en los paises en desarrollo. La informacion
de terceros también puede proceder de una amplia gama de fuentes, como empresas de servicios publicos,
aduanas, registros financieros y adquisiciones. Las administraciones tributarias mas sofisticadas vinculan
cada vez mas diferentes bases de datos, facilitadas por identificadores comunes y Unicos para particulares
y empresas en todas las fuentes, con el fin de obtener una imagen mas completa de la verdadera deuda
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tributaria. Alertar a los contribuyentes de la existencia de estos datos puede, a su vez, reducir la evasion
(véase, por ejemplo, Brockmeyer et al., 2019 para pruebas experimentales de Costa Rica).

Aunque cada vez son mas los paises de renta baja y media que aprovechan los sistemas de informacion
para recopilar datos de terceros, se necesitan dos pasos importantes para traducir la informacion en
ingresos. En primer lugar, es importante que los paises utilicen esta informacion de forma sistematica en
la aplicacién de los impuestos. Por ejemplo, a pesar de lo extendido que esta el impuesto sobre el valor
afladido, muchos paises de renta baja y media no cotejan automatica o sistematicamente las facturas y los
recibos declarados por compradores y vendedores para las mismas transacciones, lo que puede dar lugar a
discrepancias considerables. En Uganda, por ejemplo, se observé que vendedores y compradores
declaraban importes diferentes en el 79% de las observaciones mensuales de pares comerciales (Almunia
at al., 2022). Un ejemplo del valor de utilizar informacion de terceros procede de Pakistan. Tras muchos
afios recopilando informacion de terceros sobre empresas que pagaban el impuesto sobre el valor afiadido,
pero con un uso limitado de la informacidn, la autoridad tributaria pakistani logré una reduccion del 50
por ciento en los créditos del impuesto sobre el valor afiadido gracias a la adopcion de un sistema
automatizado de analisis de riesgos que rechazaba las reclamaciones sospechosas en tiempo real (Shah,
2023).

En segundo lugar, es importante obtener informacion sobre una base imponible determinada a partir de
multiples fuentes. Se produce un patron constante en el que la autoridad fiscal intenta aumentar la
aplicacion utilizando informacion de terceros obtenida en un margen, pero los contribuyentes se ajustan
después en otro margen para deshacer los impactos en su responsabilidad global. Por ejemplo, cuando las
autoridades fiscales reciben informacidn de terceros sobre los ingresos, los contribuyentes pueden realizar
ajustes en sus gastos o deducciones de insumos: Las empresas ecuatorianas a las que se notifico que
debian mas en impuestos respondieron declarando mayores costos (Carrillo, Pomeranz y Singhal, 2017).
Las empresas etiopes respondieron de la misma manera cuando los nuevos dispositivos fiscales
electrénicos obligatorios aumentaron los ingresos declarados por las empresas (Mascagni, Mengistu y
Woldeyes, 2021), al igual que las empresas brasilefias durante un programa contra la evasion fiscal en Séo
Paulo, reduciendo a la mitad las ganancias de ingresos de la iniciativa (Naritomi, 2019). Por ello, obtener
informacidn sobre cada uno de los factores que intervienen en la determinacion de un impuesto ayudara a
evitar este tipo de ajustes.

Por ultimo, aunque los paises cierren posibles vacios en sus sistemas fiscales nacionales, otra fuente
potencial de pérdida de ingresos reside en la evasion y elusion fiscales internacionales, como el hecho de
gue los particulares oculten sus ingresos 0 su patrimonio en paraisos fiscales, fuera del alcance de las
autoridades tributarias, o que las multinacionales transfieran legalmente sus ganancias a paraisos fiscales.
Estas pérdidas fiscales pueden ser considerables. Por ejemplo, un programa de amnistia fiscal sobre el
patrimonio en Argentina reveld activos ocultos equivalentes al 21% del PBI (Londofio-Vélez y Tortarolo,
2022). La transferencia de ganancias puede ser una fuente importante de pérdida de ingresos en los paises
de renta baja. Los datos del sitio web missingprofits.world (basados en Wier y Zucman, 2022) sugieren
que el 26% de los impuestos a las sociedades en Nigeria se pierden debido a la transferencia de ganancias,
el 13% en Sudéfrica y el 6% en la India.

Los avances en el intercambio de datos informaticos entre paises, como el Acuerdo de Intercambio de
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Informacién Fiscal y el Intercambio Automatico de Informacion, segun el modelo Estandar Comun de
Comunicacion constituyen herramientas para descubrir estos intentos de elusién y evasion, ya que los
paises pueden obtener informacion sobre las cuentas en el extranjero de sus ciudadanos. Del mismo modo,
a la hora de regular la transferencia de ganancias, tener acceso a los datos de otras paises permite a las
autoridades fiscales comparar el precio al que una empresa quiere transferir un activo entre sus filiales con
un conjunto de transacciones comparables para determinar si cumple los principios de plena competencia,
es decir, que esas transacciones se produzcan en las mismas condiciones (incluido el precio) que se darian
entre dos empresas distintas. Los paises de renta baja y media se enfrentan a dificultades para acceder a
estos datos, ya que la adhesion a estos intercambios exige que los paises recopilen la misma informacion
en sus propios paises, para lo cual pueden carecer de capacidad. Incluso después de que se les conceda el
acceso, los paises de renta baja y media se enfrentan al paso crucial de utilizar estos datos de terceros de
manera eficaz, a través de analisis de datos que los cotejen con los registros fiscales y otras fuentes de
datos del pais para detectar la evasion y la elusion.

Capacidad de recaudacion: Transacciones fiscales electronicas

Otra aplicacion fundamental de la tecnologia de la informacion es el tratamiento de la informacién fiscal y
los pagos. Para los contribuyentes, las opciones de presentacion y pago electrénicos reducen los costos de
cumplimiento de las obligaciones fiscales. Para los administradores fiscales, reducen el riesgo de errores
en la introduccién de datos y liberan personal que de otro modo seria necesario para procesar las
declaraciones en papel. La generacion de informacion fiscal y la retencion de impuestos en su origen por
un agente tercero —por ejemplo, empleadores e instituciones financieras— es otra innovacion fiscal que
se ve facilitada por la disponibilidad de sistemas de datos adecuados. Estas innovaciones parecen
importantes para el rendimiento fiscal a escala mundial, con pruebas que van desde reformas individuales
——por ejemplo, la retencion del impuesto sobre las ventas por parte de las empresas de tarjetas de crédito
en Costa Rica (Brockmeyer y Hernandez, 2022)— hasta analisis entre paises que comparan 100 paises
con distintos niveles de desarrollo (Jensen, 2022). El procesamiento electrénico de la informacion fiscal y
los pagos también puede proporcionar datos administrativos digitalizados a la autoridad tributaria que, a
su vez, pueden apoyar la automatizacion de muchos procesos fiscales, como el anélisis avanzado para
auditorfas basadas en el riesgo y esfuerzos de aplicacion especificos®.

Cuando una autoridad fiscal lleva a cabo sus funciones mas a menudo a través de transacciones
electronicas, y menos a traveés de interacciones en persona, también hay menos margen para
comportamientos no sancionados como la extorsion y la colusion. Al mismo tiempo, el paso a la
digitalizacion puede debilitar la capacidad de los funcionarios tributarios para supervisar u obtener
conocimientos contextuales sobre los contribuyentes. VVolveremos sobre esta cuestion mas adelante,
cuando analicemos las interacciones entre los funcionarios tributarios y las herramientas tecnol6gicas.

* Ademés de apoyar el control del cumplimiento de las obligaciones fiscales, los datos de los sistemas fiscales
también sirven de apoyo a la prevision de ingresos y a la elaboracion de informes financieros. Mas alla de las
aplicaciones de la administracion tributaria, la informacion generada con fines fiscales también puede generar
beneficios indirectos para el disefio de politicas econdmicas mas generales. Por ejemplo, los datos sobre las redes
de transacciones entre empresas pueden informar sobre la naturaleza de las estructuras comerciales, su resistencia a
las perturbaciones financieras y climaticas, y las oportunidades de diversificar las cadenas de suministro. Del
mismo modo, las medidas de crecimiento empresarial —captadas a través de los impuestos a la renta— pueden
ayudar a orientar la politica industrial.
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Una preocupacion importante en el uso de sistemas electrénicos que faciliten el cumplimiento son las
posibles repercusiones en la equidad (Bachas et al. (de préxima publicacidn) tratan en detalle las
consideraciones de equidad en la fiscalidad de los paises de renta baja y media). Por un lado, los sistemas
electronicos pueden ayudar a los contribuyentes con rentas mas bajas y menos privilegiados. La
declaracion, el pago y la retencion electronicos pueden reducir los costos de cumplimiento, que suelen
representar una mayor proporcion de los ingresos para esos contribuyentes. Del mismo modo, los sistemas
automatizados que registran los pagos pueden facilitar los planes de pago a plazos para acomodar a los
contribuyentes con problemas de liquidez (para pruebas de México, véase Brockmeyer et al., 2023). Por
otro lado, la evidencia en diferentes contextos sugiere que los contribuyentes que son mujeres, rurales,
menos educados o aquellos que dirigen empresas menos establecidas son menos propensos a utilizar los
servicios electrénicos y, cuando son obligatorios, pueden enfrentar mayores costos de adopcion de estos
sistemas, como lo demuestran las pequefias empresas de Nigeria (Efobi et al., 2019), el uso general de los
servicios fiscales electronicos en Ruanda (Santoro et al., 2023) y los impuestos sobre el valor afiadido en
Kenia, Tanzania (Eilu, 2018) y Ruanda (Mascagni et al., 2023). Los sistemas electronicos, junto con otras
caracteristicas del sistema tributario, también pueden tener consecuencias imprevistas que perjudiquen a
los contribuyentes con rentas mas bajas. Por ejemplo, si los impuestos se retienen en exceso (como es
habitual) y la declaracién de impuestos es opcional (debido, por ejemplo, a las exenciones para los
contribuyentes que ganan por debajo de un umbral minimo), los no declarantes se enfrentaran a un tipo
impositivo medio efectivo mas alto, y este impacto se concentrara entre los contribuyentes con ingresos
mas bajos (véase Hauck y Wallosek (2023) para la evidencia de Alemania).

Datos de varios paises sobre el uso de la tecnologia para la identificacion, deteccion y recogida
de datos

Para complementar estos estudios de identificacion causal a nivel de pais, ampliamos la descripcién de la
relacion entre el alcance del uso de la tecnologia y los resultados fiscales de un pais utilizando datos de la
Encuesta Global sobre Digitalizacion 2023 de la Iniciativa de Inventario de Tecnologia Fiscal de la
OCDE. La encuesta cataloga las tecnologias fiscales utilizadas en 75 paises, capturando variables que
pueden ser asignadas a nuestro marco para entender como los paises utilizan la tecnologia para impulsar
su capacidad de identificacion, deteccion y recaudacion®. Para las tecnologias relacionadas con la
identificacion, la encuesta recoge si la autoridad tributaria exige a los contribuyentes una identificacién
digital con un numero de identidad Unico, y si esta identificacion se basa en documentos emitidos por el
Gobierno o informacion biométrica, asi como si los contribuyentes pueden registrarse en linea. Para la
deteccion, recoge si la autoridad fiscal recibe datos de terceros, como socios comerciales, comparte bases
de datos con otros organismos gubernamentales, exige a los contribuyentes que presenten facturas
electronicas 0 que mantengan cajas registradoras en linea que informen directamente de sus ventas a la
autoridad fiscal o utiliza inteligencia artificial para realizar evaluaciones de riesgo o detectar la evasion.
En cuanto a la capacidad de recaudacion, laencuesta registra si los contribuyentes pueden presentar o
pagar impuestos en linea, y si pueden solicitar una prorroga o establecer un acuerdo de pago en linea.

> Para mayor informacién, consulte: https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/tax-technology- tools-
and- digital-solutions/



https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/tax-technology-%20tools-and-%20digital-solutions/
https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/tax-technology-%20tools-and-%20digital-solutions/

Gréfico 2: Tecnologia fiscal y relacion entre impuestos y PBI
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Fuentes de datos: Medida de los ingresos fiscales como porcentaje del PBI extraida de la Encuesta Internacional
sobre Administracion Tributaria (CIAT, FMI, IOTA, OCDE 2022) utilizando valores del 2018. Medida de la
tecnologia fiscal extraida del Inventario de Iniciativas de Tecnologia Fiscal de la OCDE (2023), Encuesta Global
sobre Digitalizacion.

Nota: Esta figura muestra la relacion entre los ingresos fiscales como porcentaje del PBI y un indice de tecnologia
fiscal para 75 paises. La medida de los ingresos fiscales como porcentaje del PBI se ha extraido de la Encuesta
Internacional sobre Administracion Tributaria (CIAT, FMI, IOTA, OCDE 2022) utilizando valores del 2018.
Rellenamos los valores que faltan para 7 de los 75 paises utilizando los datos de UNU-WIDER (2022) en el 2018. El
indice de tecnologia fiscal se calcula a partir de medidas individuales extraidas de la Encuesta Global sobre
Digitalizacion del Inventario de Iniciativas de Tecnologia Fiscal (ITTI) de la OCDE (2023). El indice incluye
variables que capturan el uso de informacion de terceros por parte de las autoridades tributarias, los sistemas de
identificacion de contribuyentes, los servicios para contribuyentes y la innovacién en el uso de la tecnologia. En el
texto y en el Apéndice | se ofrecen mas detalles sobre estas medidas. Las clasificaciones del nivel de renta de los
paises proceden de los Indicadores de Desarrollo del Banco Mundial. Los paises de renta baja estan representados
por triangulos verdes, los de renta media-baja por diamantes azules, los de renta media-alta por cuadrados grises y
los de renta alta por circulos negros. La linea de mejor ajuste se estima utilizando todas las observaciones y tiene una
pendiente de 2.32 (error estandar robusto de 1.10).

Para cada dimension de la capacidad fiscal, construimos un indice que cuenta cuantas de las posibles
tecnologias utiliza un pais, asi como un indice global que suma los tres grupos®. El eje horizontal de la

® En el Apéndice I se ofrecen més detalles sobre la construccion de estas variables y las estadisticas de sintesis.
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figura 2 muestra las puntuaciones estandarizadas de cada pais (en unidades de desviacion estandar
respecto a la media cero). Igualmente, la figura 2 muestra una correlacion positiva entre el grado de uso de
la tecnologia (reflejado en el indice general) y los ingresos fiscales como porcentaje del PBI, en
consonancia con los datos especificos de cada caso que hemos analizado anteriormente. Examinamos
estas relaciones mediante regresiones exploratorias recogidas en la tabla 1 del Apéndice y observamos que
esta correlacion persiste si se mantiene constante el nivel de renta del pais. Ademas, la relacion parece
estar impulsada por las aplicaciones tecnoldgicas para la identificacién y deteccion, en contraste con el
indice de recaudacion, que no tiene una relacion detectable con el rendimiento fiscal. Por supuesto, estas
relaciones son simplemente correlaciones y no deben interpretarse en modo alguno como causales, ya que
muchos factores pueden afectar tanto el uso de la tecnologia como al rendimiento fiscal. No obstante, los
patrones de los datos entre paises son coherentes con las conclusiones de estudios bien identificados a
nivel de paises individuales.

El papel de los funcionarios tributarios

La tecnologia proporciona datos y herramientas que, en Gltima instancia, ayudaran al personal fiscal en la
labor de recaudacion de impuestos. Lo que implica este trabajo depende del sistema fiscal subyacente. En
los sistemas fiscales mas avanzados, el personal fiscal se dedica principalmente a las tareas de alto nivel
de mantenimiento y actualizacion de los sistemas de tecnologia de la informacidn, procesamiento de
declaraciones, analisis de datos y realizacion de auditorias. En los sistemas menos avanzados, sobre todo
en el contexto de la fiscalidad local en muchos paises de renta baja, la recaudacion de impuestos se realiza
manualmente, con funcionarios que solicitan los pagos y llevan a cabo las tareas de control en persona.

Como punto de partida, examinamos cémo la fuerza relativa del personal tributario de una nacién se
relaciona con su capacidad fiscal. La figura 3 ilustra una relacion negativa entre impuestos- PBI vy
poblacién-personal tributario, utilizando datos de la Encuesta Internacional sobre Administracion
Tributaria (CIAT, FMI, IOTA, OCDE 2022). Para facilitar la ilustracion, la muestra excluye a las
pequefas naciones insulares, que se agrupan principalmente en el cuadrante de baja relacion poblacién-
personal, baja presion fiscal-PBI, y donde la relacion entre personal y capacidad fiscal puede diferir
fundamentalmente debido a su escala reducida y a su prominencia como paraisos fiscales, pero la relacién
observada es robusta al incluirlas.
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Figura 3: Poblacion por funcionario tributario y relacion entre impuestos y PBI
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Fuentes de datos: Ambas medidas proceden de la Encuesta Internacional sobre Administracion Tributaria (CIAT,
FMI, IOTA, OCDE 2022); se utilizaron valores del 2018.

Nota: Esta figura muestra la relacién entre los ingresos fiscales como porcentaje del PBI y la poblacién por personal
fiscal. Las clasificaciones del nivel de renta de los paises proceden de los Indicadores de Desarrollo del Banco
Mundial (YEAR). Los paises de renta baja estan representados por triangulos verdes, los de renta media-baja por
diamantes azules, los de renta media-alta por cuadrados grises y los de renta alta por circulos negros. La linea de
mejor ajuste se muestra en azul, se estima utilizando todas las observaciones y tiene pendiente —0.002 (error
estandar robusto 0.0002)—, lo que se traduce en una disminucion media de la ratio impuestos-PBI de 2 por cada
1,000 empleados fiscales adicionales.

La relacién entre poblacion y personal tributario es un orden de magnitud menor en los paises de renta
alta. Por ejemplo, el Reino Unido informé de 68,722 empleados que trabajaban a tiempo completo en el
2018, es decir, 1,133 ciudadanos por empleado, y Suecia de 10,486 empleados fiscales en total, es decir,
1,064 ciudadanos por empleado. Por el contrario, paises de renta media como Pakistan (10,176 habitantes
por personal) y Ghana (10,006 por personal), y los paises de renta baja —por ejemplo, RDC (12,811
habitantes por personal) y Togo (12,582 por personal)— poseen ratios casi sistematicamente superiores.
La especializacion del personal fiscal varia en funcién de la naturaleza de la economia y del sistema fiscal.
Segun la base de datos CIAT, FMI, IOTA, OCDE (2022), mientras que los porcentajes de personal
asignados a actividades de registro, servicio y pago (en torno al 30 por ciento) y el cobro de deudas
(aproximadamente el 11%) es relativamente constante en todos los grupos de renta, los paises de renta alta
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dedican una parte sustancialmente mayor de personal a auditorias e investigaciones (28%) que los paises
de renta baja (16%).

Despliegue de funcionarios tributarios

La eficacia de las autoridades fiscales depende en parte de cobmo se despliegue el personal en las labores
de identificacion, deteccion y recaudacion. Aunqgue el refuerzo de la capacidad tecnoldgica puede reducir
la necesidad de funciones manuales que pueden digitalizarse, la baja proporciéon de ciudadanos por
funcionario fiscal observada en los paises mas ricos sugiere que el personal sigue siendo esencial para la
capacidad de recaudacion incluso cuando las economias crecen. La especializacion del personal tributario
—V las cualificaciones requeridas— puede simplemente evolucionar a medida que aumenta el PBI per
capita: por ejemplo, del registro y la supervision en persona y la comprobacion manual de las
declaraciones a la manipulacion de datos de terceros para detectar la evasion.

Otro margen de ajuste reside en como se despliega el personal en las distintas bases impositivas, tanto en
funcion de los tipos de impuestos que recauda un Gobierno como incluso de las caracteristicas de los
contribuyentes dentro de cada base. En un experimento politico del 2002, Indonesia introdujo una reforma
de la administracion del impuesto de sociedades que cred «oficinas para contribuyentes medianos», a fin
de supervisar la implementacion de la ley a los cientos de contribuyentes mas importantes de cada region.
Estas oficinas triplicaron el namero de empleados por contribuyente asignados a estas empresas. Como
resultado, los ingresos fiscales se duplicaron con creces y los datos sugieren que este aumento se derivé de
un mayor nimero de ingresos imponibles declarados por las empresas y de facturas salariales declaradas a
la autoridad fiscal (Basri et al., 2021). La respuesta implica una elasticidad considerable de las
recaudaciones con respecto a la fuerza y la orientacion del personal’.

Como se desprende del patrén de los distintos paises en la figura 3, aumentar el personal —en especial
para funciones fiscales de alto rendimiento— podria ser una forma eficaz de aumentar la capacidad fiscal.
Por ejemplo, las autoridades tributarias podrian emprender iniciativas con posibilidades de generar
grandes aumentos de ingresos, como concentrar los esfuerzos de supervision en los grandes
contribuyentes 0 en los sectores propensos a la evasion. También podrian tratar de reforzar la
implementacion de la ley de forma generalizada, formando al personal para que aproveche eficazmente la
informacidn de terceros. Las autoridades fiscales también deben sopesar los beneficios de tales acciones
frente al costo de los recursos de personal que se gastarian, asi como los costos asociados a la reasignacion
de personal de otras funciones.

En dltima instancia, el fortalecimiento de la capacidad fiscal se producira de forma iterativa y debera
responder a la evolucion de las condiciones. Sin embargo, una mejor asignacion del personal puede ser un
medio viable de aumentar la recaudacion, incluso en ausencia de reformas complementarias de los
regimenes fiscales, los procesos administrativos o las tecnologias. En un estudio experimental realizado en
Per(, Kapon et al. (2022) demuestran que la «ejecucion iterativa priorizada» de las deudas tributarias —
que orienta los esfuerzos de ejecucién mediante la compensacion entre la recaudacion esperada y el uso

” Esta elasticidad puede interpretarse como una forma de la «elasticidad de aplicacién de los ingresos fiscales»
conceptualizada por Slemrod y Keen (2017) como un insumo para identificar las intervenciones dptimas de una
administracion tributaria.
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esperado de la capacidad— puede producir ganancias de recaudacion en relacion con los esfuerzos de
gjecucidn orientados al azar. Las pruebas obtenidas en la Republica Democrética del Congo, un pais con
una capacidad significativamente menor, indican que se pueden lograr aumentos de ingresos de hasta el
26% mediante reasignaciones de personal que no afecten los recursos (Bergeron et al., 2022)%. La
naturaleza de las ganancias derivadas de las asignaciones —en el caso congolefio, fue el resultado de que
los empleados con alta capacidad sean mas eficaces cuando trabajan con compafieros de equipo de
capacidad similarmente alta, en particular cuando recaudan en hogares con mayores probabilidades de
pago— variara probablemente segun los contextos, pero podria identificarse de forma fructifera mediante
la experimentacion de politicas.

En resumen, los datos disponibles son coherentes con la idea de que mas personal puede aportar mas
ingresos, mientras que la reasignacion de funcionarios fiscales hacia actividades de mayor rentabilidad
puede generar ganancias de ingresos no triviales, potencialmente logradas a bajo costo, para las
autoridades con recursos limitados.

Incentivos de los funcionarios tributarios

Los incentivos que encuentren los funcionarios tributarios determinaran su eficacia y, por extension, la
capacidad recaudatoria de una autoridad tributaria. Numerosos datos del sector publico sugieren que los
incentivos pueden modular qué tipo de personas aceptan puestos en las burocracias y cual es su
rendimiento. Los salarios mas altos o los mejores beneficios profesionales ofrecidos para los puestos del
sector publico pueden atraer a los solicitantes mas capaces sin comprometer la motivacién (como
muestran Dal Bo et al. (2013) en México y Ashraf et al. (2020) en Zambia).

En teoria, a la hora de disefiar las estructuras de incentivos, las autoridades fiscales deberian tratar de
compensar las ganancias en la recaudacién de impuestos con los costos de los incentivos monetarios y no
monetarios para el personal. En la practica, las administraciones tributarias operan dentro de burocracias
gubernamentales que pueden restringir las opciones mediante estructuras salariales rigidas, limites a los
incentivos al rendimiento y consideraciones politicas. Dentro del &mbito de las estructuras de incentivos
viables, ¢hasta qué punto podemos esperar que importen los incentivos a los que se enfrentan los
funcionarios tributarios?

Uno de los factores consiste en la elasticidad de la recaudacion con respecto al esfuerzo y las aptitudes (u
otros factores como la falta de honradez) en un determinado puesto de trabajo. En el caso de los
funcionarios de aduanas, por ejemplo, pareceria que el mero esfuerzo tiene menos posibilidades de influir
en los ingresos fiscales (debido al procesamiento rutinario de la totalidad de los envios), pero hay mas
posibilidades de que aptitudes como la atencién (control de la clasificacion erronea de productos y la
subdeclaracion para evadir aranceles) y la deshonestidad (sobornos a cambio de clasificaciones erroneas)
influyan en la recaudacion de impuestos sobre el comercio. Para el personal de servicios encargado del
registro de las empresas informales, el mero esfuerzo de identificacion, localizacién y comunicacion del

® La participacion de personal no tradicional en la recaudacion de impuestos puede reportar beneficios ain mayores:
en el mismo escenario de la Republica Democratica del Congo, la participacion de los jefes locales en la
tributacién generd un aumento del 44% en los ingresos, lo que sugiere que los Gobiernos con escasa capacidad de
personal pueden obtener ganancias de ingresos implicando a agentes ajenos a la administracion oficial del Estado

(Balan et al., 2022).
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proceso de formalizacion a dichas empresas puede ser comparativamente mas importante.

En los paises de renta baja, la labor fiscal sigue implicando en gran medida interacciones en persona con
los contribuyentes. En promedio, el 74% de las empresas de los paises de renta baja afirman que estan
obligadas a reunirse con funcionarios fiscales y se celebran una media de 3.4 reuniones al afio, frente al
26% de las empresas y 1.8 reuniones en los paises de renta alta (Encuestas de Empresas del Banco
Mundial). Los recaudadores de impuestos reciben pagos, a menudo en efectivo, de particulares y
empresas, las auditorias requieren visitas de inspeccion a los locales en lugar de examinar las cuentas
financieras de los contribuyentes, y periddicamente se llevan a cabo camparias de registro que implican un
acercamiento fisico para ampliar la red fiscal a economias informales de gran tamafio. La naturaleza
interpersonal de este trabajo —junto con la discrecionalidad de los funcionarios sobre los resultados—
incrementa naturalmente las oportunidades de aumentar los ingresos, pero también la corrupcion.

Veamos un ejemplo de como surgen estas tensiones en Pakistan, un pais de renta media-baja. En la
provincia mas grande, Punjab, los funcionarios tributarios son directamente responsables de la evaluacion
de los impuestos sobre la propiedad. El personal fiscal elabora manualmente el registro de la propiedad,
incluida la actualizacion en caso de nuevas construcciones o cambios en el valor de la propiedad, y ejerce
una considerable discrecionalidad a la hora de determinar la deuda tributaria mediante la aplicacion de
tablas de valoracion y la concesion de exenciones. Al mismo tiempo, los salarios de estos funcionarios no
estan vinculados al rendimiento y existen pocos mecanismos de auditoria, lo que crea un margen para la
baja recaudacion de impuestos y la corrupcion, lograda mediante coaccién o acuerdos colusorios entre los
funcionarios fiscales y los contribuyentes. Este contexto refleja la naturaleza de la administracion fiscal
local en muchos paises de renta baja y media.

Por un lado, vincular méas estrechamente los incentivos de los funcionarios a la generacion de ingresos
podria aumentar la recaudacién; por otro, elevar el rendimiento de las recaudaciones formales también
podria aumentar el poder de negociacion de los funcionarios a la hora de extraer sobornos (a cambio de
infravaloraciones o clasificaciones erréneas) de los propietarios. Para evaluar como afectan los incentivos
al rendimiento a la recaudaciéon de impuestos, el Gobierno de Punjab puso en marcha en el 2011 un
experimento en colaboracion con investigadores que ofrecia bonificaciones a los funcionarios fiscales de
algunas jurisdicciones, en forma de una parte de los ingresos recaudados por aumentar la recaudacion
(Khan et al., 2016)°. La recaudacion en las jurisdicciones con el nuevo sistema de remuneracion por
rendimiento crecié cerca del 50%. Las ganancias se debieron a que un pequefio nimero de propiedades de
alto valor pasaron a tributar por su valor real. Al mismo tiempo, la mayoria de las propiedades de las
zonas incentivadas no pagaron mas, sino que declararon haber pagado sobornos mas elevados. Si el valor
de las propiedades fuera mas homogéneamente bajo, no esta claro si el efecto medio de los incentivos
sobre los ingresos habria sido positivo, aunque el valor medio de los sobornos probablemente habria
aumentado. Un plan posterior para incentivar la generacion de ingresos mediante la asignacion de puestos

% El sistema de incentivos basado en los ingresos recompensaba el aumento de los ingresos por encima de unos
valores de referencia predeterminados basados en la recaudacion de afios anteriores. Las primas se ajustaban
inversamente al tamafio de las jurisdicciones para reflejar la mayor dificultad de aumentar los ingresos en las
jurisdicciones mas pequefias. Otros sistemas de incentivos ajustaban las primas de rendimiento en funcion de la
satisfaccién de los contribuyentes y de la exactitud de las evaluaciones o valoraciones del rendimiento
determinadas por un comité de altos funcionarios tributarios.
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basada en el mérito en Punjab —en el que cabria esperar que la corrupcion colusoria fuera menos atractiva
como sustituto de la recompensa de obtener un puesto preferente en una nueva zona— dio lugar a
aumentos aun mayores de los ingresos (Khan et al., 2019).

El ejemplo de Pakistdn demuestra que, en entornos en los que el margen para la corrupcion colusoria es
elevado, la funcidon objetivo de los funcionarios tributarios debe conceptualizarse de modo que incluya sus
beneficios personales derivados de salarios e incentivos formales, asi como los derivados de sobornos,
sujetos a los costos de ser detectados. La integracion de la tecnologia en la recaudacion de impuestos
puede afectar este calculo de varias maneras, como veremos a continuacion.

Interaccién de los funcionarios tributarios y la tecnologia

Hasta ahora hemos analizado el papel de la tecnologia y del personal fiscal como fuerzas independientes.
En realidad, ambos pueden actuar como sustitutos o complementarios dentro de funciones fiscales
especificas. Por un lado, la tecnologia puede obviar casi por completo la necesidad de personal en
determinadas funciones (por ejemplo, el paso al registro de impuestos en linea elimina la necesidad de
personal de registro manual), pero también puede aumentar la rentabilidad relativa del despliegue de
personal en otras funciones. Por ejemplo, la adopcion de la declaracién automatica de la renta en los
paises de renta alta, el pago de impuestos a través de retenciones por parte de los empleadores observado
en la segunda mitad del siglo XX (Besley y Persson, 2014) probablemente liberd recursos dedicados a la
recaudacion de impuestos mediante visitas, cobros en persona, etc. Este cambio podria explicar en cierta
medida la mayor proporcion de personal en funciones de auditoria e investigacion en los paises de renta
alta en comparacion con los paises de renta baja que hemos sefialado anteriormente.

Por otro lado, es evidente que la tecnologia puede aumentar la productividad del personal al agilizar
procesos antes engorrosos —como la gestion de los registros fiscales o la comprobacion de errores en las
declaraciones— y facilitar la reasignacion de esfuerzos hacia actividades mas rentables. La introduccion
de una tecnologia digital de recaudacion de impuestos en un municipio ghanés arroja luz sobre esta
dinamica. En el 2021, la autoridad fiscal municipal proporciond una tecnologia basada en tabletas que
contenia una base de datos geoespacial de propiedades y un software de gestion de ingresos que ayudaba a
los recaudadores de impuestos sobre la propiedad a localizar mas facilmente las propiedades sobre el
terreno. Se proporciond esta nueva tecnologia a un subconjunto seleccionado al azar de recaudadores
locales del impuesto sobre bienes inmuebles, cuya tarea consiste en entregar las facturas del impuesto y
recaudar los pagos manualmente. Estos recaudadores entregaron casi un tercio mas de facturas y
recaudaron el doble de ingresos que los recaudadores que seguian con el antiguo sistema totalmente
manual (Dzansi et al., 2022). La cronologia de la evolucion de las visitas y los pagos sugiere que la
tecnologia ayudd a los recaudadores a saber mas rapidamente qué hogares estaban dispuestos a pagar y
podian hacerlo, y a orientar en consecuencia sus esfuerzos de recaudacion en persona. Asi pues, la
tecnologia puede ser muy rentable incluso en entornos con pocos recursos y escaso cumplimiento.

Sin embargo, las autoridades fiscales se enfrentan a dos grandes retos. El primero es como lograr un
equilibrio entre el uso de la tecnologia para mejorar los posibles errores, sesgos 0 manipulaciones en el
trabajo de los agentes humanos, y la conservacion del valor del rico conocimiento contextual de un
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entorno que los funcionarios tributarios pueden adquirir de las repetidas interacciones con los
contribuyentes. Es probable que las compensaciones varien en funcion de la naturaleza de la tarea, incluso
en el mismo entorno. Por ejemplo, en Senegal, los funcionarios encargados de la evaluacion de la
propiedad que utilizaban un método «discrecional» produjeron valoraciones de bienes inmuebles con
implicaciones fiscales mas regresivas que las producidas por un algoritmo informatico (Knebelmann et al.,
2023), mientras que los funcionarios encargados de identificar empresas con una elevada evasion para su
auditoria obtuvieron mejores resultados que un algoritmo recién introducido dirigido al mismo fin (Bachas
etal., 2023).

Un ejemplo de Tayikistan, en el que se animo6 experimentalmente a un conjunto de pequefias y medianas
empresas a adoptar la declaracion electronica (Okunogbe y Pouliquen, 2022), pone de relieve las tensiones
en torno al uso de la tecnologia para sustituir las interacciones entre contribuyentes y funcionarios. Las
empresas que adoptaron el sistema de presentacion electronica —en sustitucién de un proceso por el que
los impuestos se presentaban en persona ante los funcionarios tributarios— redujeron su tiempo dedicado
a asuntos fiscales en un 40% y también liberaron el tiempo de los funcionarios tributarios antes
encargados de recibir las declaraciones. Sin embargo, la presentacion electrénica no modifico el importe
medio de los impuestos o sobornos pagados por las empresas, debido a patrones de contrapeso entre dos
tipos de empresas. Un tipo de empresa, identificada como mas propensa a evadir antes de la adopcién,
duplicéd aproximadamente su importe de impuestos pagados. El estudio sugiere que la declaracion
electronica interrumpid la colusién previa entre estas empresas y los funcionarios tributarios, que habia
reducido las obligaciones fiscales. Para el otro tipo de empresas, las consideradas menos propensas a
evadir, la declaracion electrdnica redujo los impuestos pagados, lo que es coherente con el hecho de que la
declaracion electrénica condujo a una menor supervision directa por parte de los funcionarios que podrian
haber tenido acceso a informacion privada para exigir el cumplimiento de la responsabilidad real de las
empresas™. Ademés, las empresas sefialadas como menos propensas a evadir impuestos pagaron menos
sobornos, supuestamente porque la declaracion electrénica redujo las oportunidades de extorsion. Asi
pues, este caso ofrece una vision matizada de como los nuevos sistemas tecnol6gicos pueden tener efectos
divergentes en funcion de la naturaleza de las relaciones e interacciones existentes entre los funcionarios
fiscales y los contribuyentes.

Un segundo reto importante es que los funcionarios tributarios suelen resistirse, manipular y, en algunos
casos, sabotear las reformas tecnoldgicas que limitan o controlan su comportamiento. Al fin y al cabo, la
digitalizacion de la informacion permite un mayor escrutinio de las actividades del personal, mediante la
sefializacion automatica de errores o manipulacion de datos, la generacion de informes y la investigacion
de actividades especificas (por ejemplo, verificando que los resultados de las auditorias pueden replicarse
con los registros oficiales). Sin embargo, en la practica, estos sistemas suelen ser dificiles de implantar con
éxito, al igual que ocurre con los funcionarios de otros sectores (por ejemplo, Banerjee, Duflo y
Glennerster (2008) documentan cémo las enfermeras del sector publico eluden los esfuerzos de
supervision en la India).

Un caso revelador es el de los funcionarios de aduanas de Madagascar. Se desarroll6 un sistema
informatico para asignar aleatoriamente inspectores de aduanas a las declaraciones aduaneras, en las que

19 Algunas empresas sefialaron que este efecto se debfa a que los funcionarios tributarios ya no podian obligarlos a
pagar mas de lo que realmente les correspondia para cumplir los objetivos de ingresos de los funcionarios.
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se revisan los envios de importacion y se evaltan los aranceles. Sin embargo, en la practica, los
inspectores pudieron contravenir el proceso oficial para asignar las declaraciones a determinados
funcionarios (Chalendard et al. 2023). La manipulacion del proceso de asignacion sugiere que los agentes
de importacion sobornaban al personal para que se les asignara un inspector preferido, que a su vez
facilitaria la evasion. Al descubrir esta trama, la direccién de aduanas subcontratd el proceso de asignacién
a un tercero que utilizaba su propio programa informético para asignar inspectores a las declaraciones de
forma aleatoria. Aun asi, al cabo de unos meses los inspectores empezaron a retener una parte de las
declaraciones compartidas con el tercero para seguir eludiendo la asignacion aleatoria. Este caso pone de
manifiesto la fuerza de los incentivos que suelen tener los funcionarios tributarios para dedicarse a la
corrupcion y la necesidad de reformas burocraticas para crear incentivos alternativos (por ejemplo,
aumentando significativamente el costo de ser descubierto).

Incentivos politicos y limitaciones de la recaudacion fiscal

La fiscalidad es, en ultima instancia, la coaccién de recursos de los ciudadanos privados al Estado y, mas
alla de las herramientas y el personal de una administracion tributaria, el apoyo politico de alto nivel es
posiblemente el determinante méas importante de una fiscalidad eficaz. En los paises de renta baja y media
hay pruebas sustanciales de que las deudas tributarias de las que tiene conocimiento la autoridad fiscal no
se recaudan, a pesar de la disponibilidad de intervenciones de costo relativamente bajo que podrian
adoptarse. Por ejemplo, en el caso de los impuestos sobre la propiedad —cuya base imponible es visible e
inmovil y, por tanto, presumiblemente facil de gravar—, las tasas de recaudacion oscilan entre el 5y el
16% en ciudades de Haiti (Krause, 2020), Liberia (Okunogbe, 2021), Senegal (Knebelmann, 2023), Ghana
(Dzansi et al, 2022), RDC (Bergeron et al., 2022) y Uganda (Manwaring y Regan, 2023). Esto sugiere
gue, en muchos casos, no existe motivacion politica suficiente para perseguir el cobro de estas
obligaciones mediante la aplicacion de las leyes fiscales y la imposicién de sanciones econémicas y
acciones judiciales a los contribuyentes incumplidores, algunos de los cuales pueden ser econémica y
politicamente poderosos. Un debate completo sobre la politica fiscal, incluidos los regateos con los
contribuyentes de élite, el disefio de la reforma para gestionar la resistencia de la poblacion en general y la
politica dentro de la administracion tributaria estd fuera del alcance de este documento y se discute
ampliamente en la literatura de ciencias politicas (por ejemplo, Martin, 2023, Moore et al, 2018, Pritchard,
2019, Brautigam et al, 2008, entre otros). En su lugar, centramos el debate a continuacion en las pruebas
relativas a los factores que determinan las decisiones politicas de invertir en capacidad fiscal o de
desplegar la capacidad existente.

En términos generales, podemos considerar que los politicos sopesan los beneficios y los costos esperados
de los impuestos para sus perspectivas de reeleccion. Por un lado, unos mayores ingresos fiscales pueden
favorecer la reeleccion al financiar la prestacion de servicios publicos, inversiones en infraestructuras,
proteccion social y otros programas publicos que los ciudadanos valoran. Por otro, gravar a los ciudadanos
puede perjudicar la reeleccion al aumentar las expectativas y exigencias de rendicién de cuentas de los
ciudadanos. Curiosamente, este efecto de rendicién de cuentas puede desencadenarse simplemente
exigiendo impuestos, independientemente de que estos se paguen o no. Un estudio de una campafia puerta
a puerta de impuestos sobre la propiedad en Kananga, RDC, encontr6 niveles mas altos de compromiso
ciudadano incluso entre aquellos que fueron visitados por las autoridades fiscales, pero no cumplieron
(Weigel, 2020). En términos aun méas generales, existen pruebas entre paises de que la recaudacion de
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impuestos disminuye antes de elecciones competitivas, lo que sugiere que los Gobiernos actian
estratégicamente para evitar reacciones negativas de los ciudadanos (Prichard, 2018).

A continuacién analizamos tres factores clave que pueden influir en el calculo costo-beneficio de los
politicos a la hora de determinar el nivel de imposicion: las fuentes de ingresos alternativas, la
competencia politica y las tecnologias disponibles para reducir la importancia y el costo de la recaudacion.
Las fuentes de ingresos alternativas pueden frenar directamente el impulso fiscal. Los Estados ricos en
petroleo son un ejemplo destacado de escenario de baja imposicién y baja rendicion de cuentas, en el que
los ingresos del petroleo sostienen un alto nivel de gasto publico sin necesidad de gravar a los ciudadanos.
Por ejemplo, los paises del Golfo ricos en petrdleo recaudan una media del 3.6% del PBI en concepto de
impuestos (UNU-WIDER Government Revenue Dataset, 2022). A nivel subnacional, las transferencias
del gobierno central pueden desmotivar la tributacion local. En Brasil, las jurisdicciones afectadas por un
impacto negativo en las transferencias federales derivado de una actualizacion de su recuento de poblacion
aumentaron la recaudacion de impuestos locales en aproximadamente un 30% (Ferraz et al., 2023). Las
localidades lograron estos aumentos de la recaudacién tributaria ampliando la base impositiva mediante
una mayor inversion en capacidad tributaria, como la mejora de los registros del impuesto sobre bienes
inmuebles y un mayor gasto en agentes tributarios.

La notable expansion de la recaudacion de impuestos en el estado de Lagos, Nigeria, ofrece un interesante
caso histérico que indica el papel de la competencia politica, junto con otros factores, en la generacion de
apoyo politico a la fiscalidad. EI Gobierno de Nigeria depende en gran medida de los ingresos del petroleo
Yy, en consecuencia, los niveles de recaudacion de impuestos no relacionados con los recursos son bajos:
solo se recauda alrededor del 6% del PBI en impuestos no relacionados con el petroleo. Tras el retorno a
la democracia en 1999, el estado de Lagos registrdé un crecimiento espectacular de los ingresos fiscales
anuales (figura 4), pasando de unos N30,000 millones en 1999 a mas de ¥150,000 millones en el 2011
(medidos en nairas nigerianos a precios del 2010)*, lo que supone una quintuplicacién en poco mas de
una década, antes de que el crecimiento disminuya. Este crecimiento de los ingresos fue mayor que en el
resto del pais.

Los analisis de este caso han destacado factores politicos, econémicos y personales (De Gramont, 2015,
Gaspar et al, 2016, Cheeseman y De Gramont, 2017, Bodea y LeBas, 2016). El partido gobernante en
Lagos era un partido de la oposicién en dura competencia con el Gobierno central y, en la incipiente
democracia, estaba ansioso por demostrar que podia ofrecer un mejor modelo de gobierno y de servicios
publicos. Por tanto, era importante contar con una fuente estable de ingresos nacionales, no solo para
satisfacer las graves necesidades de infraestructuras viales, gestion de residuos y seguridad en una ciudad
congestionada, sino también para garantizar la financiacion necesaria para consolidar y ampliar la
influencia politica. Aunque la campafia para aumentar los impuestos ya estaba en marcha, la necesidad
de ingresos fiscales se vio acentuada en el 2004, cuando el Gobierno central retird las transferencias
gubernamentales a los gobiernos locales de Lagos a raiz de una disputa sobre la creacion de nuevos

A un tipo de cambio de 150 nairas por délar americano en el 2010, esto equivale a un crecimiento de 200 millones
de ddlares a un mil millones de dolares americanos.
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Figura 4: Ingresos fiscales en el estado de Lagos
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Fuente de datos: Compendio de estadisticas del gobierno del estado de Lagos 2006, 2010, 2013.
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Nota: Ajustado a la inflacion utilizando el indice de precios al consumo de los indicadores de desarrollo mundial del
Banco Mundial con 2010 como afio base. Los datos sobre ingresos fiscales proceden del Compendio de estadisticas
del gobierno del estado de Lagos 2006, 2010, 2013. El periodo entre las lineas verticales rojas indica cuando el
Gobierno federal retuvo las transferencias de los gobiernos locales de Lagos.

gobiernos locales. Las condiciones sociales de Lagos, con una clase media fuerte y una sociedad civil
activa, empujaron al gobierno local a ofrecer bienes publicos para ganar las elecciones en lugar de la
estrategia habitual de confiar en la politica de clientelismo. Dado que Lagos es uno de los estados mas
poblados y el centro comercial del pais, el robusto sector formal podia apoyar una expansion del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas a través de retenciones a los empresarios. También hubo acusaciones
generalizadas de que los dirigentes del estado de Lagos tenian intereses personales en la empresa
consultora contratada para procesar los pagos electrénicos de impuestos, incluida una demanda del
fundador de la empresa contra el ex gobernador de Lagos (Olawoyin, 2020). Asi pues, el beneficio
personal y la posibilidad de consolidar el poder politico mediante el acceso a las finanzas pueden haber
supuesto un incentivo afiadido.

En Lagos, las medidas concretas adoptadas por la administracion fiscal se centraron en el despliegue de
tecnologia mediante la introduccion de pagos electronicos y retenciones fiscales, la creacion de una
agencia tributaria auténoma separada de la administraciéon publica, y la contratacion y el incentivo de
profesionales cualificados. Hubo apoyo politico para hacer cumplir las leyes fiscales, como la imposicion
de multas y el cierre de empresas morosas. Ademd&s, hubo una importante labor de educacion y
divulgacion entre los contribuyentes y campafias publicitarias para fomentar la moral fiscal vinculando las
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visibles inversiones en infraestructuras publicas al aumento del pago de impuestos. En general, este caso
sugiere que el éxito en el aumento de la recaudacion de impuestos requiere una combinacién de factores,
entre ellos un Gobierno bien motivado y la capacidad de desplegar diversas herramientas, en particular las
relacionadas con la tecnologia y el personal.

Otro factor clave que puede influir en la decision de un Gobierno sobre el grado de implementacion de los
impuestos es la disponibilidad de herramientas tecnoldgicas que reduzcan los costos politicos y
economicos de la fiscalidad al hacer que la recaudacion de impuestos sea mas automatizada y menos
notoria. Por ejemplo, utilizar a los empresarios para retener los impuestos sobre la renta personal elimina
la necesidad de exigir a los ciudadanos que remitan los pagos, y los impuestos sobre el consumo, como el
impuesto sobre el valor afiadido, pueden ser menos Ilamativos para los ciudadanos. Tales herramientas o
instrumentos pueden dar lugar a una menor resistencia politica, pero solo funcionan bien si el Gobierno
tiene acceso a las herramientas tecnolégicas adecuadas para aplicarlos. Por ejemplo, en Estados Unidos,
Cabral y Hoxby (2012) muestran que los impuestos sobre la propiedad son menos importantes para los
propietarios que utilizan la practica tecnoldgica de agrupar sus impuestos con el pago mensual de la
hipoteca a través de una cuenta de deposito en garantia, en comparacion con otros propietarios con
hipotecas que realizan uno o dos pagos de impuestos directos al afio al Gobierno. Las zonas con mayores
tasas de uso de depdsitos en garantia también tienen mayores tasas de impuestos sobre la propiedad, lo
que sugiere que la menor prominencia y automatizacion de la recaudacién permite a esas jurisdicciones
recaudar mas ingresos.

Un ejemplo contemporaneo de como la disponibilidad de tecnologia puede influir en las decisiones
fiscales de los Gobiernos de paises de renta baja y media es la aparicion de impuestos sobre las
transacciones de dinero mavil en varios paises africanos. Los pagos digitales a través de teléfonos maéviles
han experimentado un crecimiento sustancial en la region, sirviendo como un importante motor de la
inclusion financiera (Suri y Jack, 2016). Para los Gobiernos, una de las principales justificaciones de los
impuestos sobre las transacciones de dinero moévil es ampliar la red tributaria a grandes sectores
informales que tradicionalmente estan fuera del alcance actual de las autoridades fiscales. Un impuesto
sobre el dinero mavil es relativamente facil de controlar y puede ser recaudado por las empresas de
telecomunicaciones y los proveedores de servicios, sin necesidad de que una autoridad fiscal realice
costosas inversiones en identificacion, deteccion y capacidad de recaudacion. Los criticos lo han
calificado de «impuesto vago» (Karombo, 2022). Resulta revelador que la prominencia del impuesto haya
provocado una fuerte oposicidn pablica, y que algunos paises hayan tenido que reducir el tipo impositivo
(por ejemplo, Ghana, Tanzania y Uganda) y otros lo hayan abandonado por completo (como Malawi).

Por (ltimo, la decision de invertir o no en capacidad fiscal puede depender de los niveles actuales de
recaudacion. En entornos con bajos niveles de recaudacion fiscal, las inversiones iniciales en capacidad
fiscal —como la creacion de una base de datos fiscales o el establecimiento de tecnologia para el control
fiscal— suelen tener unos costos financieros elevados, pero en un principio solo pueden generar unos
ingresos marginales. En consecuencia, en las primeras fases de la ampliacion de la fiscalidad, los
Gobiernos que se encuentran en esta situacion pueden verse atrapados en un aprieto: aun no disponen de
recursos suficientes para ampliar significativamente la provisién de bienes publicos a fin de responder al
aumento de las demandas, el escrutinio publico y la reaccion violenta que el fortalecimiento de la
capacidad fiscal podria desencadenar entre los ciudadanos. En este sentido, los factores politicos pueden
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contribuir a la persistencia de trampas de baja tributacion y baja rendicion de cuentas (Besley y Persson,
2009).

Discusion

Transformar la capacidad fiscal de una nacion requiere inversiones intencionadas en el desarrollo de
sistemas tributarios. Basdndonos en el creciente conjunto de pruebas sobre este tema, hemos destacado el
papel que dos factores —la tecnologia de la informacién y los funcionarios fiscales— pueden desempefiar
en este proceso en los paises de renta baja y media. Hemos analizado muchos de los estudios pertinentes

y, en la figura 5, intentamos resumir los trabajos recientes que muestran el alcance de las repercusiones de
las intervenciones acertadas.

La figura 5 muestra los tamafios de los efectos observados en estudios experimentales o
cuasiexperimentales publicados desde el 2011 que examinan intervenciones fiscales en paises de renta
baja y media. Incluimos cinco tipos de intervenciones que se ajustan a nuestro marco y a las secciones
anteriores: 1) identificacion se centra en intervenciones que ayudan a identificar o registrar a los
contribuyentes; 2) deteccidn-informacion de terceros se refiere a intervenciones que proporcionan
informacién sobre las obligaciones de los contribuyentes; 3) recaudacion-facilitacion son intervenciones
que facilitan el pago de impuestos; 4) recaudacién-implementacion son intervenciones centradas en las
sanciones por incumplimiento, y 5) funcionarios fiscales- incentivos-despliegue son intervenciones en
estas areas. El panel A muestra los efectos sobre el margen extensivo de cumplimiento, el porcentaje de
contribuyentes que pagan el impuesto, con efectos medidos en cambios de puntos porcentuales en relacion
con la media del grupo de comparacién. Incluye 19 intervenciones en 13 estudios. El panel B muestra las
ganancias en ingresos fiscales, expresadas como porcentaje de la media de la muestra de comparacion.
Incluye 39 intervenciones distintas en 26 estudios diferentes. Como el objetivo es mostrar el tamafio
relativo de los efectos de las intervenciones exitosas, en ambos paneles solo incluimos los efectos
principales que son estadisticamente significativos al nivel del 10% o inferior. Ademas, dado que los
niveles iniciales bajos pueden magnificar las ganancias cuando se expresan en términos porcentuales, los
puntos mas oscuros indican valores mas altos de las medias de comparacion: es decir, un cambio
determinado se considera mas sustancial si se consigue en relacion con un nivel de referencia mayor.

Los estudios resumidos en la figura 5, asi como los estudios de casos mas amplios analizados a lo largo
del documento, sugieren que los paises de renta baja y media disponen de un amplio abanico de opciones
en materia de administracion tributaria. En el panel A, los tamafios de los efectos son muy similares en
todas las categorias de intervencién, lo que sugiere que el cumplimiento del margen extensivo puede
aumentar a partir de una variedad de aportaciones al fortalecimiento de la capacidad®®. El panel B muestra
que las mayores ganancias de ingresos observadas en este conjunto de estudios proceden de
intervenciones dirigidas a mejorar la recaudacion a través de la implementacion de la ley, el despliegue de
funcionarios fiscales (las mayores ganancias observadas en esta categoria proceden de estudios de
despliegue mas que de incentivos) y la mejora de la deteccion a través de informacion de terceros. En los

12 E| caso atipico, con un impacto negativo, es el resultado de la declaracion electrénica de Tayikistan (Okunogbe y
Pouliquen, 2022) comentado anteriormente, que probablemente se debié a un menor escrutinio por parte de los
funcionarios.
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casos mas llamativos, los ingresos se han mas que duplicado o incluso triplicado, ain con niveles
sustanciales de recaudacién fiscal ya existentes.

Por supuesto, al interpretar los resultados de la figura 5, es importante recordar que muchos de estos
estudios se realizaron en zonas locales, no en paises enteros, y abarcan una gama de impuestos diferentes.
Las intervenciones consideradas por este conjunto de trabajos también estan en funcién de donde ha sido
factible la investigacion hasta la fecha, y dénde se han alineado los intereses de los investigadores con los
de los responsables politicos. Asi pues, tanto las pruebas resumidas en la figura 5 como los estudios de
casos que hemos destacado en este documento no pretenden sugerir un enfoque global ni «Unico» de las
opciones de administracion fiscal para los paises en desarrollo. Después de todo, las deliberaciones sobre
la movilizacion fiscal se enfrentaran inevitablemente a toda una serie de cuestiones, tanto econdémicas
como politicas. Nuestra intencion es mas bien ofrecer inspiracion —y advertencias— a los Gobiernos y
las autoridades fiscales que se plantean el valor de las tecnologias y las implicaciones que su uso tiene
para la direccién del personal tributario.

Graéfico 5: Impacto de las intervenciones fiscales

A. Impacto en el cumplimiento
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B. Impacto en los ingresos

[+ ]
[+1) o o
Funcionarios tributarios: incentivos-despliegue (n = 9) = o e o
a
4] o
Identificacién (n = 3) = L+
o G{p o
Deteccidn: informacion de terceros (n = 15)= o o
Op 00 g o
Op
Recaudacion: facilitacion (n=4)= @
4]
L o
o -] o
Recaudacion: implementacion-sanciones (n = 8)=
o0 °
Ingresos (%)
Medio de control fen USD) @ o0-10x © ok-100k @ 100k

Fuente: La lista completa de estudios y resultados recopilados por los autores esta disponible en el Apéndice II.

Nota: Esta figura muestra los tamafios del efecto de las intervenciones fiscales de los estudios existentes. La lista
completa de estudios y los detalles correspondientes se encuentran en los materiales de réplica. El eje y muestra el
tipo de intervenciones consideradas, seguido del nimero de tamafios del efecto incluidos para cada tipo (denotado
por n). En el panel A, el eje x muestra el cambio en el cumplimiento fiscal en puntos porcentuales. En el panel B, el
eje de abscisas muestra los cambios en los ingresos en porcentajes. La opacidad de los puntos rodeados es relativa al
tamafio de las medias de control (expresadas en % para el panel A y en dolares estadounidenses para el panel B), es
decir, los puntos mas oscuros indican medios de control de mayor valor. En ambos paneles, cada tipo de intervencion
se representa con un color diferente de los puntos rodeados. El panel A incluye 19 intervenciones recopiladas de 13
estudios y el panel B incluye 39 intervenciones recopiladas de 26 estudios.

Aln queda mucho por aprender mas allad de nuestra comprension actual de como estos factores
contribuyen a la capacidad fiscal. Un érea clara para la exploracién futura en particular es la comprensién
de como aprovechar las posibles complementariedades entre la tecnologia y los funcionarios fiscales,
donde la contratacién de personal y las habilidades probablemente jugardn un papel importante. Ademas,
es indudable que los avances tecnoldgicos plantearan retos cambiantes a la fiscalidad, como la manera de
gravar las actividades digitales y de incorporar las monedas digitales. Por dltimo, dado lo fundamental que
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es el apoyo politico para el despliegue de la capacidad fiscal, es imperativo comprender mejor los factores
gue determinan la forma en que los Gobiernos deciden cuando, como y cuéanto gravar.
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Apeéndices

Apéndice |: Datos de distintos paises sobre el uso de la tecnologia para la identificacién, deteccion y
recaudacion

Tal y como se explica en el apartado «Datos de varios paises sobre el uso de la tecnologia para la
identificacion, deteccion y recogida de datos», elaboramos indices de tecnologia fiscal a partir de medidas
individuales extraidas de la Encuesta Global sobre Digitalizaciéon del Inventario de Iniciativas
Tecnoldgicas Fiscales (ITTI) de la OCDE (2023), que recoge medidas sobre el uso de la tecnologia y los
datos con fines fiscales. Puede encontrarse mas informacion sobre las medidas de tecnologia fiscal en
https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/tax-technology-tools-and-digital-solutions/.

Construimos indices a partir de indicadores de las variables incluidas en cada conjunto, que se describen
detalladamente a continuacion. Para construir cada indice, primero sumamos los indicadores y luego
estandarizamos la suma resultante para que tenga una media de cero y una desviacion estandar igual a 1.
En la tabla 1 del Apéndice se resumen las estimaciones de las relaciones entre los indices y la relacién
entre impuestos y PBI en el 2018.

a. Elindice de identificacién del contribuyente se calcula a partir de los indicadores que se relacionan a
continuacion. El indice no estandarizado (suma) tiene una media de 3.51 y desviacion tipica 0.74.
1. si la autoridad fiscal exige a los contribuyentes una identificacion digital;
2. la identificacion digital se basa en un sistema existente;
3. la identificacion digital puede establecerse utilizando un nimero de identidad Gnico, documentos
expedidos por el Gobierno o informacién biométrica;
4. si existen servicios en linea para registrarse en cualquier tipo de impuesto (IRPF, IVA).

b. El indice de deteccion se calcula a partir de los indicadores que figuran a continuacion. El indice no
estandarizado (suma) tiene una media de 4.41 y una desviacion tipica de 1.81.

. si la administracion tributaria recibe datos sobre los contribuyentes;

. si la administracion tributaria recibe datos de terceros;

. si algunos contribuyentes estan obligados a presentar facturas electronicas;

. si algunos contribuyentes estan obligados a llevar cajas registradoras en linea;

. la administracion tributaria recibe datos de otros organismos publicos;

. existe una base de datos comun a todas las administraciones publicas;

. si la administracion tributaria utiliza 1A para realizar evaluaciones de riesgo de cualquier tipo de

impuesto;
8. si la administracién tributaria utiliza I A para detectar la evasion.

~N o OB WD

c. Elindice de capacidad recaudatoria se calcula a partir de los indicadores que figuran a continuacion.
El indice no estandarizado (suma) tiene una media de 2.56 y una desviacion tipica de 1.16.
1. los contribuyentes pueden declarar por Internet cualquier tipo de impuesto;
2. los contribuyentes pueden pagar por Internet cualquier tipo de impuesto;
3. los contribuyentes pueden solicitar una prérroga por Internet para cualquier tipo de impuesto;
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4. los contribuyentes pueden solicitar un acuerdo de pago por Internet para cualquier tipo de
impuesto.

d. El indice de «tecnologia fiscal» utilizado en la figura 2 es un indice resumen que incluye todas las
variables enumeradas anteriormente. El indice no estandarizado (suma) tiene una media de 10.49 y una

desviacion tipica de 2.58.

Apéndice Tabla 1: Tecnologia fiscal y relacion entre impuestos y PBI

Ingresos fiscales en porcentaje del PBI (2018)

indice de tecnologia fiscal 2.155*
(1.133)

indice de identificacion 1.679*

(0.858)
indice de deteccion 2.136**

(1.008)
indice de recaudacion 0.033
(1.031)

Efectos fijos del grupo de renta del pais si Si Si si
Paises 75 75 75 75

Nota: Esta tabla muestra las estimaciones de la relacion entre los ingresos fiscales como porcentaje del PBI y un
indice de tecnologia fiscal para 74 paises de manera individual. La medida de los ingresos fiscales como porcentaje
del PBI se ha extraido de la Encuesta Internacional sobre Administracion Tributaria (CIAT, FMI, IOTA, OCDE
2022) utilizando valores del 2018. Rellenamos los valores que faltan para 7 de los 74 paises utilizando los datos de
UNU-WIDER (2022) en el 2018. Los indices de tecnologia fiscal se calculan a partir de medidas individuales
extraidas de la Encuesta Global sobre Digitalizacion del Inventario de Iniciativas de Tecnologia Fiscal (ITTI) de la
OCDE (2023). El indice de identificacion se calcula a partir de indicadores para saber si la autoridad tributaria exige
a los contribuyentes que tengan una identificacion digital, si la identificacion digital se basa en un sistema existente,
si se puede establecer una identificacion digital utilizando un ndmero de identidad Unico, utilizando documentos
emitidos por el Gobierno, utilizando informacion biométrica y si existen servicios en linea para el registro de
cualquier tipo de impuesto (PIT, CIT, IVA). El indice de deteccidn se calcula a partir de los indicadores de si la
autoridad tributaria recibe datos sobre los contribuyentes, recibe datos de terceros, algunos contribuyentes estan
obligados a presentar facturas electrénicas, algunos contribuyentes estan obligados a mantener registros de caja en
linea, la autoridad tributaria recibe datos de otros organismos gubernamentales, existe una base de datos comin a
todos los organismos gubernamentales, si la autoridad tributaria utiliza 1A para realizar evaluaciones de riesgo para
cualquier tipo de impuesto y si la autoridad tributaria utiliza 1A para detectar la evasion. El indice de recaudacion se
calcula a partir de indicadores sobre si los contribuyentes pueden presentar declaraciones por Internet para cualquier
tipo de impuesto, si los contribuyentes pueden pagar por Internet para cualquier tipo de impuesto, si los
contribuyentes pueden solicitar una prérroga por Internet para cualquier tipo de impuesto y si los contribuyentes
pueden solicitar un acuerdo de pago por Internet para cualquier tipo de impuesto. Puede encontrarse mas informacion
sobre las medidas de tecnologia fiscal en https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/tax-technology-
tools-and-digital-solutions/. Todas las regresiones incluyen efectos fijos para el grupo de renta del pais. Los errores
estandar entre paréntesis son robustos.
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Apéndice I1: Impactos de las intervenciones tributarias

A continuacion figura la lista de articulos incluidos en la figura 5. Los detalles sobre los resultados
incluidos figuran en el conjunto de datos de réplica en linea.

Funcionarios fiscales: incentivos-despliegue

Amodio, Francesco, Jieun Choi, Giacomo De Giorgi, and Aminur Rahman. "Bribes vs. taxes: Market
structure and incentives." Journal of Comparative Economics 50, no. 2 (2022): 435-453.

Balan, Pablo, Augustin Bergeron, Gabriel Tourek, and Jonathan L. Weigel. "Local elites as state capacity:
How city chiefs use local information to increase tax compliance in the democratic republic of the
Congo." American Economic Review 112, no. 3 (2022): 762-797.
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