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RESUMEN EJECUTIVO

Este trabajo realiza un diagndstico del contexto institucional, la estructura y el
funcionamiento de la Direccién General Impositiva actual, poniendo especial atencién en
las consecuencias del doble empleo, el régimen de encargaturas y un esquema inapropiado
de remuneraciones.

Se argumenta la necesidad de implementar la dedicacién total, remuneraciones
competitivas con el sector privado y un régimen de carrera basado en la productividad.

Se demuestra qué funciones de la administracion tributaria no pueden ser tercerizadas y,
por otra parte, que la convivencia de un régimen de dedicacién total con el vigente
fracasaria.

Se define un nuevo concepto de administracion tributaria y se enfatiza en la necesidad del
control directo de la sociedad sobre la ética y la productividad, y se proponen la forma e
instituciones para instrumentarlo.

Se argumenta que el proceso de modernizacidn de la administracién tributaria demandara la
creacion de un Tribunal Fiscal para asegurar su éxito.

Debe destacarse que el presente trabajo es complementario de otro elaborado por los
autores sobre el sistema tributario de Uruguay. Aunque, por razones de exposicién, ambos
se presentan independientemente, fueron concebidos como un todo pues se considera que la
modernizacién del sistema y la administracion tributarios es complementaria y mutuamente
dependiente.

1. Contexto de la Administracion Tributaria

1.1 Politica Fiscal versus Administracion Tributaria

La politica fiscal y la administracién tributaria estin biounivocamente relacionadas. La
administracién tributaria ejecuta lo disefiado por la politica tributaria. A su vez, la
administracion tributaria limita las posibilidades de formulacién de politicas tributarias. Una es
la ley, la otra el orden.

No obstante, mientras la politica fiscal, como parte de la politica econdémica, es
responsabilidad de gobierno, es debatible y negociable, la administracién tributaria, por el
contrario, es responsabilidad de la sociedad en su conjunto, objetiva y no negociable.

Los impuestos pueden ser vistos como el derecho que tiene la sociedad de cobrarse a s{ misma
—transferencias-. El ejercicio pleno de este derecho demanda que la sociedad se involucre en el
control de su cumplimiento. Por tanto, la administracién tributaria no puede ser
responsabilidad del gobierno de turno, debe ser responsabilidad permanente de la sociedad en
su conjunto. La nueva administracion tributaria que se propone se basa en este concepto.2

? Casagrande y Shome, a fines de los 80, sostenian que en paises de América Latina de baja
institucionalizacién la administracién tributaria es politica tributaria, marcando la limitacién que la primera
impone a la segunda. Por ejemplo: si se disefla un impuesto a la renta personal progresivo, donde los



Por ultimo, Uruguay ha venido realizando mds de un ajuste tributario por afio en la dltima
década mientras que su administracién se sigue deteriorando. La modernizaciéon de ambos es
ineludible, complementaria y mutuamente dependiente.

1.2 El Consenso de Washington y la Teoria de la Isla

En los afios 90, en base al Consenso de Washington, se considerd estratégico fortalecer las
administraciones tributarias para lograr una mayor recaudacién que viabilizara la disciplina
fiscal, el pago de la deuda y la generacién de recursos para el desarrollo social y de
infraestructura.’

Para ello, partiendo de la premisa de que los Estados eran débiles institucionalmente y poco
eficientes, se impuso la creacion de administraciones tributarias con autonomia funcional e
independencia presupuestal.

La idea de esta “isla” de eficiencia no era novedosa: ya en los 60 se crearon los Bancos
Centrales para llevar a cabo una politica monetaria profesional e independiente del poder
politico, dotdndolos para ello de autonomia funcional y recursos (salarios) privilegiados.

De un muestreo realizado por el Banco Mundial (2001), resulté que en 9 de 15 paises
desarrollados las administraciones dependian jerarquicamente del Ministerio de Finanzas, en
tanto en 14 de 25 paises subdesarrollados las administraciones se hicieron auténomas en la
dltima década.*

Esta solucién introduce el problema de que vuelve al Director de la administracion tributaria
un “reyecito” que maneja los ingresos publicos con total independencia del equipo econémico
y deja al Ministro de Finanzas, responsable de la politica econdmica, sin control sobre un
instrumento clave. Debe recordarse que en las economias modernas el Ministro de Finanzas
no maneja la politica monetaria, ni la politica comercial ni los principales gastos ptblicos. En
consecuencia, se verifica un fuerte desbalance entre su responsabilidad y los pocos
instrumentos que controla.

El nivel de institucionalidad de Uruguay que, pese al deterioro que ha experimentado en la
ultima década, no es tan bajo, induce a pensar que la solucién no pasa por la autonomia
funcional. Lo relevante es que la injerencia del poder politico se reduzca al nombramiento del
Director de la Direccién General Impositiva (DGI), debiendo este tiltimo formar su equipo con

contribuyentes mds ricos pagan una mayor proporcion de su ingreso que los pobres, pero en la prictica, por
una mala administracion tributaria, se termina cobrando solamente sobre los salarios, el tributo resultard
fuertemente regresivo.

3 Debe recordarse que la politica tributaria atin hoy vigente se formulé a mediados de los 70 y continu6
durante los 80, con los ajustes estructurales de la crisis de la deuda externa, funcional a un nuevo modelo de
insercién internacional basado en la apertura comercial y financiera unilateral.

* Banco Mundial; 2001. Nota PREM. Tax Administration Organization - Relationship to the Ministry of
Finance. Debe destacarse que las administraciones tributarias de los principales paises desarrollados, aquellos
con mayor nivel de institucionalizacién —Estados Unidos, Reino Unido, Alemania, Francia, Jap6n e Italia-,
dependen del Ministerio de Finanzas.



el personal profesional de carrera sin la posibilidad de cambiar toda la jerarquia de la
administracién, lo que el régimen de encargaturas actual permite.’

Como complemento de la autonomia funcional, suele proponerse que las administraciones
tributarias, por considerarse un servicio estratégico, participen de un porcentaje prefijado de la
recaudacién —independencia financiera del poder politico, no tienen que negociar en cada
presupuesto- que les permita pagar buenos salarios y contar con recursos materiales.’

Esta solucién plantea dos problemas:

1) Ademds de la recaudaciéon de impuestos, otros muchos servicios calificarian como
estratégicos, incluso con externalidades positivas superiores -educacién primaria, salud-, con
lo que se plantea el problema de como y cudnto asignar a cada actividad.

i1) El prefijar un porcentaje de la recaudacion introduce una rigidez que, en el contexto de
economias cambiantes, derivard en ineficiencias.’

1.3 Unificacion DGI-Aduana: un buey y un caballo de tiro

La principal razén por la cual se ha propuesto en la ultima década la integracion de la
recaudacion de tributos internos y aduaneros en un tinico organismo es explotar economias de
escala en servicios horizontales comunes, a saber: politica de personal comun, servicio de
informacién y bases de datos integrado, procesos comunes —recaudacién voluntaria y
ejecutiva, facilidades de pago, etc.-, fiscalizaciéon en destino coordinada, unidades de
inteligencia fiscal tnicas y un modelo de planificacién y control integrado.®

La evidencia empirica sobre el aumento de eficiencia producto de esta integracién no es
concluyente. Por un lado, la administracion tributaria tiene como objetivo principal la
recaudacion de impuestos mientras que, a su vez, las aduanas se han vuelto ‘facilitadoras” de
comercio. Por otro lado, el incremento de la liberalizacién comercial con la consiguiente caida
de los aranceles, hace que la recaudacion de las aduanas sea basicamente de IVA e impuestos
selectivos en la importacién, lo que jugaria a favor de su integraciéon con la oficina
recaudadora de impuestos internos.

Adicionalmente, la Aduana y la Impositiva presentan dos culturas diferentes. De suyo, la
Aduana es anterior al nacimiento del pafs mientras que, por su parte, la Impositiva se
consolida con el advenimiento del impuesto a la renta, técnicamente mas complejo, en la
ultima mitad del siglo pasado.

La Impositiva y la Aduana son, entonces, dos animales con caracteristicas y funciones
diferentes, aunque complementarias para la labor fiscal.

> El Internal Revenue Service (IRS) de Estados Unidos funciona asi desde la crisis de los afios 50. Este punto
se verd en detalle mds adelante.

 En los paises desarrollados, los egresos de las administraciones tributarias como porcentaje de la
recaudacién son aproximadamente el 0.8%, en tanto en los paises subdesarrollados son casi el doble.

" En Costa Rica, aproximadamente el 80% de los ingresos esta pre-afectado mientras que en los paises
desarrollados, que aplican el principio de unidad de caja, este porcentaje no llega al 10%.

8 En América Latina, 12 administraciones tributarias estdn separadas de las aduanas. En cambio, en Europa el
patrén no es la separacidn, pese a excepciones significativas como Espafia, Dinamarca y Holanda.

° En Uruguay, aproximadamente un 45% del IVA se recauda en la Aduana.



En conclusién, en el largo plazo y para un pais pequefio como Uruguay, explotar las
economias de escala para reducir el costo del Estado es relevante. No obstante, actualmente la
Impositiva y la Aduana son organismos débiles por lo que, en un contexto de recursos escasos,
corresponderia iniciar un proceso de modernizacion del que mas recauda —la Impositiva- que,
luego, integre al otro.

La Privatizacion de la DGI

(Es tercerizable la Impositiva? No. Hay tres dreas que son de exclusivo dominio del sector publico:
la normativa, la fiscalizacién y la gestion del proceso contencioso de la deuda tributaria.

Esta preocupacion no es nueva. Ya en el siglo XVI el mercantilista francés de Jean-Baptiste Colbert, y
dos siglos mds tarde, en su antipoda, Adam Smith, pilar de la doctrina liberal clésica, reconocieron la
importancia de la administracién tributaria. Colbert intenté equilibrar el presupuesto nacional con
medidas tales como la venta de cargos publicos. El resultado fue un incremento burocratico notable y,
consecuentemente, un incremento del déficit piblico. Instrumentd entonces un segundo paquete de
medidas, basado en la venta de aquello que fuera apetecible para el sector privado: la recaudacién de
impuestos y aranceles (una securitizacion de flujos de caja futuros en la jerga actual). Mds tarde, Adam
Smith—que era contrario a los sistemas de erario publico tipo hacendistico (cedido a terceros) como el
implantado por la Corona Espafiola en América--sostenia que la tributacién debia caracterizarse por la
igualdad de tratamiento entre los ciudadanos, la certidumbre respecto a su aplicacién y la conveniencia
socio-econémica, para lo cual es esencial la eficiencia en su administracién."

La elaboracién de la normativa tributaria —reglamentacién y consultas- no puede ser privatizada por
obvias razones.

JPor qué no se puede tercerizar la fiscalizacion? En primer lugar, por el secreto tributario. El auditor
privado tendria acceso a toda la informacion de la competencia de sus clientes.

En segundo término, se plantea un conflicto de intereses insoluble porque hoy estdn auditando una
empresa y mafiana la asesoran.

En tercer lugar, la fiscalizacién moderna exige una estructura piramidal que solo puede ser hecha en su
integridad por una sola organizacion.

En la base de la pirdmide'" se realiza el control de la

documentacién con los auditores ‘en la calle”, En el 1 - Auditorfa de primer piso: control

de documentacién (facturacion,

segundo piso se efectian los cruces masivos de fedatarios, test-tickets, mercadera en
informacion. El tercer escaldon de fiscalizacion es el f trénsito)

de los sectores especializados. Dependiendo del tipo 5 2 - Cruce de informaci6n masivo
de economia puedo considerar los frigorificos, los 5 3 - Sectores especializados

(frigorificos, grandes superficies,

bancos, las grandes superficies. En la Republica ! bancos)

Dominicana se seleccionarian, por ejemplo, los 4 Tributacion i . y
. i R - Tributacién internacional. Sistema
ingenios azucareros y los hoteles, en Chile las Dual vs. Tnteeracién Tnternacional

10 pges Boz, E. Un Puente Milenario — Evolucion de la Economia en la Historia - Editorial Melibea,
Montevideo, Agosto de 2003.

" Barreix A., D. Alvarez, Cambios en el contexto internacional y sus efectos en la tributacién en América
Latina y el Caribe, documento presentado en el XIII Seminario Regional de Politica Fiscal, CEPAL, Santiago
de Chile, 2001.




salmoneras y la industria vitivinicola. Las actuaciones se especializan. Por tltimo, tenemos el cuarto
nivel, correspondiente a la tributacion internacional.

A medida que se avanza en la pirdmide, aumenta la interaccién con el sector privado y el grado de
especializacion necesario. Queda claro, entonces, que ya no cualquiera audita cualquier cosa.

. Conviene licitar los servicios juridicos?
La experiencia indica que no, por tres razones:

i) En primer lugar, por una suerte de seleccién adversa provocada por el monto del litigio (‘high
grading”). Cuando se da una concesidén minera, se extrae primero el mineral mds superficial, que tiene
el menor costo de extraccién ("high grading"). Luego se sigue extrayendo el mineral, incurriendo en
mayores costos, hasta que no resulta rentable aunque reste mineral por extraer.

Si se tercerizan los servicios juridicos a rendimiento, los estudios van a tomar los litigios rentables, es
decir, aquellos donde exista patrimonio en la empresa, desechando los demds. Por razones de equidad,
las Impositivas no pueden hacer eso.

i1) En segundo término, la complejidad del sistema tributario funciona como incentivo perverso para
que se seleccionen los casos mds sencillos. Adicionalmente, ante dos casos igualmente complejos se
pondrd mayor esfuerzo en el litigio contra aquella firma con menores recursos para contratar la mejor
defensa.

iii) Finalmente, existe una estrecha relacion entre los servicios juridicos y la fiscalizacién. Ambos
identifican las posibilidades de elusion y evasién. El beneficio de esta accidn coordinada se perderia si
estos dos sectores no perteneciesen a la misma organizacion.

Una vez determinado el crédito, la gestiéon de cobro si podria privatizarse. De todos modos, surge el
problema de que para comprar un crédito se requiere informacion sobre el deudor que la DGI no puede
brindar. Con informacién incompleta, se plantea una seleccién adversa, porque en condiciones de
incertidumbre se tiende a cobrar una comision por servicio mds alta y el Estado se perjudica.

Otras funciones

La recaudacion estd mundialmente tercerizada, en general con el sistema financiero, como en Uruguay
actualmente. Es esperable que con Internet el proceso se profundice.

Respecto a los sistemas de informacion es claro que la mayoria de las actividades son tercerizables. Sin
embargo, es recomendable que, dada la importancia de la informacién que se maneja, la administracién
tributaria mantenga un grupo profesional, base del apoyo a la fiscalizacién y recaudacién, para cumplir
las funciones bdsicas.

2. Problemas de la Impositiva actual

2.1 Recursos humanos y doble empleo

2.1.1 En los dos lados del mostrador

En Uruguay se da una situaciéon muy particular. Debido a una ley del afio 1967, quienes
ingresaron a la DGI antes de determinada fecha tienen derecho a ser asesores de determinado
nimero de empresas'?. Ese es un régimen absurdo por el obvio conflicto de intereses que

12" A partir de 2002 ya no se presenta la declaracién jurada en la que los funcionarios de la DGI declaran las
empresas a las que estan vinculados. Desde 1998, la falsedad en esa declaracion tiene sancién penal.




implica y, ademds, tnico en el mundo. Es dificil encontrar una oposicién de intereses tan
fuerte. Es como si un Juez en lo civil pudiese, ademds, tener su despacho privado y atender
causas ante otros Jueces. El caso de Impositiva es mds grave atin: comprende siempre el
ejemplo anterior y, ademads, cabe la posibilidad de que ese Juez (auditor) pudiese actuar como
tal en su propio divorcio (fiscalizacién de la empresa que asesora).

Es mads, en el afo 1998 (y en forma similar el art. 35 de la reforma propuesta en junio de este
afio), el Ministerio de Economia y Finanzas presentd un proyecto de ley elaborado por los
principales asesores de la DGI que habilitaba a los funcionarios de la institucion,
independientemente de su fecha de ingreso a la misma, a ser asesores de hasta cinco empresas,
debiendo declarar las mismas y abstenerse de participar en cualquier instancia entre dichas
empresas y la DGI. El objetivo final era legalizar una situaciéon de hecho, dado que un
porcentaje de los funcionarios de la DGI, en especial del cuerpo profesional, tiene vinculos
laborales con contribuyentes.

Ahora bien, asumiendo que el conflicto de intereses pudiera ser resuelto, ;como asignar las
tres, cinco o x empresas autorizadas a asesorarse? Por ejemplo, si X tiene cinco grandes
empresas, ;cudntos pequefios contribuyentes deberia tener Y para compensar? 13

En segundo término, el asesoramiento a empresas viola el secreto tributario. Los uruguayos
hemos sido respetuosos del secreto bancario, mds alld de los juicios de valor que se tengan
sobre el mismo. Sin embargo, el secreto tributario es violado por la propia administracién
tributaria cuando, por ejemplo, un funcionario que asesora determinada empresa tiene acceso a
toda la informacion relativa a las empresas competidoras —situacion financiera, composicion
de la direccién y administracion, estructura patrimonial, mezcla comercial, estrategia de
inversion-.

En tercer lugar, lo anterior puede generar competencia desleal: no es lo mismo estar adentro de
la Impositiva que estar afuera, atn dentro del limite de las tres empresas que define la Ley
para aquellos funcionarios que ingresaron antes de 1967.

Elliot Ness tenia dedicacion total

La solucién parcial de crear un nuevo cuerpo con dedicacion absoluta y altamente remunerado —un
cuerpo de ‘intocables’™, que coexista con el sistema actual, no es viable, excepto a un alto costo para el
Estado, porque se da una incompatibilidad de intereses entre el cuerpo nuevo y los funcionarios
actuales. Mientras los beneficios marginales del cuerpo con dedicacion total se maximizan con el
ingreso de la DGI, cobrando hasta el tltimo centésimo posible, los de los funcionarios actuales se
maximizan con los ingresos de las empresas que asesoran, buscando minimizar el pago de impuestos
de las mismas. Las soluciones posibles a este juego de intereses opuestos son'*:

i) si el cuerpo con dedicacion total fuese absolutamente ineficiente, para las empresas seria indiferente
tener como asesores a profesionales que perteneciesen o no a la Impositiva, y el costo del nuevo cuerpo
no le reportaria al Estado ningtin beneficio;

"> Esta propuesta de autorizar la relacién laboral de los funcionarios de la DGI con cinco contribuyentes,
generaria una relacion privilegiada. Desde el punto de vista econdémico, esta propuesta haria sentido si el
gobierno licitara estas ‘licencias” de asesoramiento a empresas (como si fueran cuotas de importacion),
complementando asi los ingresos tributarios. Administrativamente, claro estd, la propuesta no hace sentido.

14 Este an4lisis es en el margen, ceteris paribus el resto de los factores actuales.




ii) si, por el contrario, el cuerpo con dedicacién exclusiva fuese absolutamente eficiente, nuevamente
para las empresas seria indiferente tener como asesores a profesionales que perteneciesen o no a la
Impositiva y, en este caso, para el Estado no tiene sentido continuar con los funcionarios del régimen
actual;

iii) cuanto més eficiente sea el cuerpo con dedicacién total, menor serd el valor para una empresa de
tener como asesor a un profesional de la Impositiva, excepto que haya corrupcién y los profesionales de
la DGI vinculados al sector privado logren alguna prebenda de sus companeros del cuerpo de
dedicacién total. El equilibrio de este juego de intereses contrapuestos se dard sobre una curva de
combinaciones de grados de eficiencia y de corrupcion.

En conclusidn, la transicién a la dedicacién total —tnico régimen que no provoca conflictos de intereses
y permite la maximizacién de la recaudacién de ingresos tributarios y de los beneficios de los
funcionarios totalmente dedicados- debe ser breve, por no decir instantdnea.

En cuarto término, el sistema de doble empleo lleva a una baja dedicacién y productividad. Si
se permite asesorar tres empresas, el ingreso marginal estd en este servicio y el ingreso fijo
estd en la DGI. Por tanto, por el principio del beneficio, el funcionario pone el esfuerzo
marginal en el asesoramiento al sector privado. Este es un comportamiento racional en
términos1 5econ(’)rnicos. Pero es claro que limita la dedicacion, dificulta el control y facilita la
evasion.

El que un porcentaje de los funcionarios de la DGI, en especial del cuerpo profesional, tiene
vinculos laborales con contribuyentes es una situacién ampliamente conocida por todos los
actores —Ministerio de Economia, Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Colegio de
Contadores, gremiales empresariales, sindicatos y partidos politicos-.

2.1.2 Las encargaturas: un régimen nefasto

En la Impositiva existe un régimen llamado ‘de encargaturas”'® que permite al Director

. . . . . .. 1
General nombrar y cambiar discrecionalmente toda la jerarquia de la oficina."”’

Con este sistema, tan subjetivo, no hay carrera y, en consecuencia, la falta de incentivo a
mejorar el desempeiio es muy fuerte. Es el sistema de la productividad del amiguismo en lugar
del rendimiento.

De este modo, la evaluaciéon del desempefio, de mala calidad y no relevante para la
promocion, hace que pierda sentido el esfuerzo en capacitaciéon y genera una verdadera
inamovilidad. En el altamente dindmico mundo tributario moderno, la falta de capacitacién

'> Es necesario reconocer que pese a la escasa fiscalizacién (por ejemplo, méas de 20 afios sin auditar una
institucién financiera o casi una década sin operativos en ciertos lugares del interior) en el Uruguay los
niveles de evasién no son tales que algin empresario se jacte de ello. Sin embargo, esa conducta es
ampliamente tolerada socialmente en forma explicita, tanto por empresarios como por consumidores de
productos de contrabando organizado. Es probable que ante la percepcion de una presion fiscal tan alta como
la uruguaya y de un gasto publico de calidad decreciente, la evasién ‘menor” sea vista como un acto de
rebeldia positiva ante un estado levidtanico.

' Mea culpa del publicano: ambos autores fueron encargados en la DGI.

"7 En rigor, la eleccién de los encargados debe hacerse entre los funcionarios de los tres primeros grados del
escalafén. Adicionalmente, estd dispuesto que un nimero de funcionarios puedan ser designados como
encargados por el Director General auin sin cumplir este requisito. En consecuencia, el margen de manejo
discrecional del Director es total.




despilfarra el capital humano y vuelve a la Impositiva incompetente frente al sector privado, al
que debe controlar.'®

2. 2 Recursos materiales

Si bien el objetivo de este trabajo no es hacer un diagndstico ni recomendaciones respecto a
los recursos materiales con que cuenta la DGI actualmente, es importante recordar la
precariedad de los mismos.

Por ejemplo,

i) En el afio 2000, la inversion en informatica fue de US$ 50.000. Hay un ordenador cada doce
personas; algunos, no tienen "Windows" (Informe Diaz Yubero, 2001).

i1) Asimismo, no hay vehiculos para fiscalizacién, no hay "notebooks", la biblioteca es virtual
-no existe- y la conexién del cable con la Aduana la tuvo que pagar la propia Aduana porque
la DGI no tenia rubros.

iii) El local principal de la DGI en Montevideo es un ex embarcadero de ganado que no ha
sido redisefiado y el resto de los edificios presenta igualmente deterioro y poca funcionalidad.
Ya en 1985, Carlos Silvani, en la misiéon del Fondo Monetario Internacional que dirigio,
recomendo el cambio inmediato a un edificio apropiado.

Ademds de estos recursos materiales tradicionales, en la mayoria de los paises se afecta un
determinado porcentaje de la recaudacién de multas y recargos a la Impositiva y a la Aduana
como fondos de libre disponibilidad para el combate a la evasion. No son fondos afectados al
pago de salarios sino que estdn pensados para que la administracién pueda moverse al ritmo
del sector privado que debe controlar, sin estar atada a la rigidez presupuestal. Por ejemplo,
organizando rdpidamente operativos especiales contra el contrabando (puntos fijos), controles
de precios de transferencia (maniobras de evasién en actividad transnacional), etc.'” La
transparencia del uso de estos fondos debe asegurarse con la publicacién en Internet de las
contrataciones realizadas.

2.3 Bajisimo desempeiio

Tampoco es objetivo del presente trabajo construir y evaluar indicadores de gestion de la DGIL
Sin embargo, es importante sefialar que, como consecuencia de lo anterior, las funciones mas
importantes de la administracidn tributaria resultan fuertemente afectadas, a saber:

i) En fiscalizacién, solo el 11% de las acciones da resultado. A nivel internacional,
dependiendo del pais, alcanzan entre el 35% o 40%, porque la seleccion de los contribuyentes
a auditar se basa en andlisis de riesgo de defraudacion. La caida de la recaudacién por
actuaciones inspectivas en cinco afios fue, en valores reales, un 37%.

'8 Adicionalmente, la inversién en capacitacién puede tener el efecto perverso de incrementar la elusién al
elevar la formacién de los funcionarios que asesoran contribuyentes. Guillermo Ordéiiez, aplicando teoria de
juegos, modeliza la idea de que primero debe asegurarse la integridad de los auditores y, luego, activar los
mecanismos tradicionales de combate a la evasién (Lucha contra la Evasiéon Fiscal y la Corrupcién. La
importancia de establecer prioridades).

' En las administraciones de Ecuador y Perd se han implementado.



i1) En recaudacion hay problemas con la cuenta corriente y dificultades con la conciliacién
bancaria.

Esta situacion fue la que llevo al sefior Diaz Yubero, Director de Cooperacion Internacional de
la Agencia Espafiola, a afirmar que la oficina estd ‘al borde del colapso” (Informe Diaz
Yubero, 2001).

3. El Proyecto de la Nueva DGI

3.1 Premisas

La premisa fundamental es que la politica fiscal es responsabilidad del Gobierno y la
administracién tributaria, entendida como servicio de recaudaciéon de impuestos, debe ser
responsabilidad de la sociedad. Esto proviene del concepto anglosajon del servicio, el que
tiene el IRS. En casi toda la nomenclatura sajona las administraciones tributarias son pensadas
como un servicio al contribuyente, y los nérdicos han ampliado el concepto concibiéndolo
como un servicio para toda la comunidad. No es del Estado sino de la comunidad y el dltimo
responsable es la sociedad, no el Ministro de Economia ni el gobierno. Por lo tanto, es la
sociedad la que debe controlar la administraci6n tributaria.”’

La segunda premisa es un nuevo concepto, mds amplio que el tradicional, de administracién
tributaria, que comprende no solo a la DGI sino a otras instituciones: los bancos cobran, el
Catastro registra, no puedo controlar si no tengo un buen Catastro patronimico, y el Poder
Judicial tiene su independencia.

3.2 Objetivos: integridad y eficiencia

En toda administracién tributaria la integridad es condicién necesaria, aunque no suficiente,
para el cumplimiento de su mision, y requiere dedicacion total. Ademds, en un mundo
tributario tan complejo y dindmico como el actual, al que se suma la problemadtica situacién
fiscal de Uruguay, la eficiencia es condicion indispensable.

En términos de patologias, la vieja tradicién anglosajona, todavia presente en algunos paises
de Asia, era de administraciones tributarias y aduanas integras pero burocraticas y, por ende,
ineficientes. A su vez, la patologia latina consistia en bajos salarios, baja institucionalidad y
corrupcion.

% El proceso de formacién de la administracién tributaria uruguaya fue similar a la experiencia internacional tipo.
Al inicio, se cobraba por tipo de impuesto y para recaudar cada tributo surgia una oficina, la de Ganancias
Elevadas y luego la de Impuestos Directos. Mas tarde, a fines de los 60, cuando se pasé de estas estructuras por
impuestos a una estructura funcional, se fusionaron en la Direccién General Impositiva. ;Por qué funcional?
Porque la organizacién se disefia a partir de las diferentes funciones: fiscalizacién, recaudacién, etcétera. La
tendencia de la tltima década es concebir las administraciones tributarias como agencias, orientadas al
contribuyente, al cliente, con un sentido de controlarlo, de inducirlo al cumplimiento voluntario.
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3.3 Instrumentos

Este proyecto propone, en primer lugar, la dedicacién total, existente en toda administracién
tributaria, como forma de asegurar la integridad del personal y corregir todos los males
inherentes al doble empleo incompatible, a saber, violacion del secreto tributario, competencia
desleal y baja dedicacion. En segundo término, se propone un régimen de concursos y
contratos a término como forma de asegurar la eficiencia de la administracién. Finalmente,
para materializar el control de la sociedad se crean dos mecanismos, la Unidad de Control de

Etica y Desempefio y el Tribunal Superior de Concursos®'.

3.3.1. Dedicacion total

La dedicacion total debe distinguirse de la incompatiblidad. Esta dltima permite realizar
actividades no relacionadas con la tarea que se desempefa en la administracién tributaria.
Aqui, sin embargo, se propone la dedicacion total porque cuando la tarea es controlar al sector
privado, que estd ocupado full-time y tiene, ademads, asesores full-time —ninguna multinacional
de auditoria toma empleados part-time-, la dedicaciéon debe ser equivalente. Por tanto, las
remuneraciones deben ser equivalentes al sector privado y el desempefio debe ser evaluado
como en el mismo.

3.3.2. Concursos, evaluaciones y contratos a término renovables

Los concursos y las evaluaciones son la garantia de la eficiencia. Una administracion tributaria
competente asegura la equidad no solo controlando la evasion, sino asegurando que los
contribuyentes con y sin asesoramiento especializado reciban igual tratamiento.

La seleccion del personal de la nueva Impositiva se realizard, obviamente, por concurso. Dado
el nivel de salarios que se deberia pagar y la necesidad de renovar la plantilla de funcionarios,
este concurso deberfa ser abierto reservando un porcentaje de los cargos al funcionariado
actual, a efectos de facilitar la transicion. Esto aseguraria que se toma a los mejores y
permitiria invertir la proporcion actual de profesionales/administrativos hasta llegar a
estandares internacionales. En las administraciones tributarias modernas, la relacion
profesiong%es/administrativos es de 2 a 1; en el Uruguay la relacién estd exactamente
invertida.

(Por qué el régimen de contratos y evaluaciones? Porque asegura que los mejores continuaran

su esfuerzo a lo largo de la carrera. En segundo término, justifica el privilegio de tener los

sueldos mds altos dentro del Estado. La clave es medir la productividad para controlar que
23

crezca.

! Aunque escapa al alcance de este trabajo, los autores han elaborado una propuesta de organigrama y manual
de funciones de la nueva DGI.

22 presentacién de Alberto Barreix ante la Comisién de Hacienda de la Cdmara de Representantes; sesioén del
24 de octubre del 2001.

> En el pais se han utilizado pagos de salarios mediante fondos de productividad. Los fondos de
productividad, en las administraciones tributarias, son "cut both ways", es decir, cortan de los dos lados.

Si, por ejemplo, el 50% del sueldo esta sujeto a lo que cobre la Impositiva de mds, y se da una caida en el
nivel de actividad por una devaluacién en Argentina, en esa hipétesis la recaudacion de la Impositiva caerd
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En tercer lugar, permite tener cierta flexibilidad. Asi como el entorno econémico es dindmico
y cambiante, la administracion tributaria debe poder cambiar y adaptarse a las nuevas
realidades. La renovacion que introducen los contratos impide que la organizacion se rigidice.
Esto es clave en paises de estructuras tan inflexibles como el nuestro, donde una persona es
sempiterno en un cargo publico. Reviste esa calidad porque no existe esta movilidad
meritocratica.**

3.4 El control de la sociedad: Unidad de Control de Etica, Tribunal Superior de
Concursos” y el Tribunal Fiscal

La nueva Impositiva deberfa contemplar la creacién de la Unidad de Control de Etica y el
Tribunal Superior de Concursos para asegurar la participacion de la sociedad civil en el
control de la integridad y la eficiencia de la administracion.

Es necesario reconocer que en paises desarrollados, con alta institucionalizacion, y en paises
grandes, que permiten rotar el personal de la administracién en el territorio®, estos

mecanismos quizas no sean necesarios.

Por el contrario, en sociedades pequefias como la uruguaya el control entre pares (colegas) no
funciona, ni funciona inclusive el del propio Estado. Ademads, en un pais donde el Estado pesa
mucho y el corporativismo es alto, el temor a enfrentar a una institucion es alto, maxime si se
trata de instituciones como la administracion tributaria, con poder de represalia. Por tanto,
debe generarse una oposicion de intereses. Para ello se propone la creaciéon de la Unidad de
Control de Etica, en la cual estaria representada toda la sociedad.

3.4.1 Unidad de Control de Etica

Esta Unidad tendria dos funciones. La primera de ellas es controlar la ética de los
funcionarios, es decir que tengan dedicacion total, cumplan lo establecido en el Cédigo de
Etica y no abusen de su funcion ante los contribuyentes. La idea es el control de la ética a
nivel individual de los funcionarios.

En segundo lugar, la Unidad de Control de Etica tendria como funcién evaluar los indicadores
macro de gestién, definidos previamente por el plan estratégico de la administracién, para
controlar la productividad de la institucion en forma transparente. La idea es el control del
funcionamiento colectivo de la institucién y la difusién de su desempeio (Internet).

fuertemente y, en consecuencia, bajard el sueldo a la mitad. En ninguna administracién se da mds de un 25%
del sueldo a rendimiento.

En segundo lugar, los fondos tienen que estar manejados de modo que reflejen la productividad individual y
se constituyan en un buen incentivo, evitando que se dividan por "n" (el total de los funcionarios) y a todos
les toque igual sin considerar su rendimiento. Esto es lo que sucedi6 en la DGI.

* Por ejemplo, todos los Bancos Centrales de América Latina tienen el mismo sindrome: pagan muy bien,
capacitan su personal en el exterior, tienen 4reas de investigacién muy grandes pero en estadisticas
econdmicas tienen equipos reducidos y las Superintendencias suelen ser débiles en el control del sistema
financiero. ;Por qué? Porque son organizaciones rigidas, dificiles de cambiar.

» Para mayor detalle, véase Andlisis y propuesta de transformacién de la Direccién General Impositiva;
Montevideo, marzo de 2001; Alberto Barreix y Alberto Sayagués.

26 En Brasil, por ejemplo, si existe un problema ético en la Receita de Porto Alegre, se envia funcionarios de
Rio para su investigacidn.
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Deben cumplirse dos requisitos al conformar la Unidad de Control de Etica:

1) crear oposicién de intereses, por lo que los integrantes deben ser representantes de una
variedad de actividades y objetivos;

i1) que los integrantes sean representativos de organizaciones relevantes en la actividad
econdmica.

Por lo anterior, la propuesta es que se integre con representantes de las gremiales de
empresarios, de los sindicatos de trabajadores y de las agrupaciones de los consumidores.

3.4.2 Tribunal Superior de Concursos

El otro mecanismo de control de la sociedad, con la finalidad de asegurar la eficiencia de la
administracién, es el Tribunal Superior de Concursos (TSC). Este tiene como objetivos
supervisar la realizacion en forma transparente y justa del primer concurso de provision de
cargos y de las posteriores evaluaciones, las que definen la movilidad —ascendente y
descendente- del personal.

Debe aclararse que el TSC no es responsable de realizar el concurso —la Impositiva o terceros
lo hardn- sino que debe asegurar la transparencia y justicia del mismo.

El TSC se integrard con profesionales especializados en recursos humanos. Por ejemplo, se
sugiere un profesor por instituto universitario habilitado, representantes de los organismos
especializados del Estado —OPP y Servicio Civil- y representantes de las gremiales de
trabajadores y patrones.

El Tribunal Fiscal

Como fue dicho, el concepto moderno de administracidn tributaria trasciende a la DGI y la Aduana y
comprende otras instituciones, como registros de propiedad, Catastro, sistema bancario y Poder
Judicial.

Una de las consecuencias mds frecuentes del mejoramiento de una administracidn tributaria es el
aumento del nimero de litigios provocado por el mayor nimero y profundidad de las actuaciones de
fiscalizacion y el mayor dinamismo en el cobro de la deuda determinada. Esto determina un fuerte
aumento de la carga de trabajo sobre el Poder Judicial. Si la justicia tarda en demasia —en el caso
uruguayo varios afios-, en términos econémicos es como Si no existiera, porque crea incertidumbre
tanto para la administracién como para el contribuyente, més alld de que los fallos finalmente resulten
justos.

Por tanto, se propone la creaciéon de un Tribunal Fiscal como una instancia administrativa pero
independiente. La independencia la asegura el ser elegido por un Tribunal especializado, integrado por
los decanos de las Universidades y el Poder Ejecutivo (en minoria). Los miembros del Tribunal Fiscal
deben tener dedicacion total, tendrdan derecho a una renovacidn automatica —por ejemplo, cada cuatro o
cinco afios- y, luego, deberdn volver a concursar.

Esto no elimina totalmente la incertidumbre pues tanto la administracién como el contribuyente podrin
apelar la decision del Tribunal Fiscal en la Justicia ordinaria. No obstante la reduce en funcién de que el
fallo crea una fuerte presuncién de definicién del asunto y permite a la administracién, en caso de ser la
ganadora, ejercer la accién ejecutiva y al contribuyente el detenerla.
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4. Conclusion: si, si, si ... pero no

Cuando se trata de una instituciéon clave para la salud econdémica del pais como la
administracién tributaria consideramos incorrecto pensar que la misma se soluciona con un
mejor sistema tributari027, eliminacion del secreto bancario o méds computadoras, capacitacion,
informacién catastral y patronimica de las propiedades o, incluso, prisién para los evasores.*®
Para potenciar aquellos buenos recursos humanos que tiene la administraciéon se debe
reestructurar profundamente su actual modelo de gestion.

La solucién pasa necesariamente por la dedicacion total de sus funcionarios con buenas
remuneraciones, en funcién de su productividad, y la sociedad civil controlando la integridad
y la eficiencia de la DGI. En definitiva, los impuestos son meras transferencias que realiza el
Estado extrayendo bienestar de unos y asigndndolo a otros (gasto publico), y la administracién
simplemente presta el crucial servicio de recaudar.

Los autores reconocen la incapacidad de modelizar el equilibrio perverso (equilibrio no
cooperativo) que ha permitido que la situaciéon de la administracion tributaria descrita, con el
alto costo econdémico que representa para el pafs, haya permanecido inalterada por tanto
tiempo, ain en conocimiento de toda la sociedad. No obstante, parece claro que los ganadores,
quienes se benefician de este status quo, son principalemente los evasores y elusores. Por otro
lado, los perdedores® de este juego de suma cero —los consumidores y los trabajadores sujetos
a productividad-, que deberian estar interesados en romper esta inercia, son los de menor
poder de negociacion.

7 Hay distinguidos economistas uruguayos que opinan que si no hubiera administracién tributaria no
importaria. Su opinién se basa en que con un sistema tributario prociclico, la eficiencia de la administracién
es inmaterial. La opinién de los autores es la contraria, aunque sea dificil probarlos equivocados.

Es dificil controlar en términos econométricos todas las variables que afectan la recaudacién -crecimiento,
cambio en la insercién internacional, estructuras de mercado, etc.- para aislar el efecto de la mejora
administrativa. Si se pudiera medir una reforma exitosa, una estimacioén gruesa para una economia madura
con alta presion tributaria como la del Uruguay darfa una mejorfa de un 0.3% a un 0.5% del PBI en un afio
normal. De ahi en adelante puede comenzar a rendir un 0.2% anual del PBI. En consecuencia, tiene una
acumulacién con lo cual, en diez afios, representa un ingreso marginal de 3 a 4 puntos del PBI, que es
practicamente la inversion publica del Uruguay.

*% Si bien los impuestos son el precio de la civilizacién, ya Locke, Montesquieu y Hamilton eran escépticos
respecto a la pena de prision a los evasores en algunas circunstancias (gasto publico excesivo y abusivo). Los
autores consideran que la pena de prisién por evasion debe ser absolutamente excepcional. Para ello se
necesita primero una administracion eficiente y profesional, un gasto publico transparente y una justicia con
celeridad (para cuestiones econémicas una justicia lenta es injusta), que efectivice sanciones pecuniarias que
son las que si son relevantes a los empresarios bien establecidos. Adicionalmente, en nuestro pais se violaron
por diestra y siniestra los derechos humanos mds elementales y caros a nuestra civilizacién y, luego, fueron
condonados en pos de la paz social. Por ello, si bien los autores reconocen que, por ejemplo, apropiarse
indebidamente del IVA es igual a otro tipo de hurto, pareceria desproporcionado su sancidn con prisioén si no
existen circunstancias agravantes serias, hasta que no se cumplan las condiciones precisadas anteriormente.
En el derecho sajén, las penas dependen de la percepcién del Juez sobre la intencionalidad de quien es
juzgado. Si bien nuestro derecho es deudor de la tradicién napolednica, interpretaciones muy laxas sobre
conductas evasoras podrian terminar con muchos encarcelamientos o, en el otro extremo, interpretaciones
muy estrictas podrian no condenar a nadie. En cualquier caso, se corre el riesgo de que se vuelva un
instrumento de uso politico.

* El abuso continuo y creciente de la tributacién sobre las siguientes bases, que alcanza al 90% del total de
ingresos tributarios, es la prueba de ello: imposicién al consumo (47%), sobre el trabajo (30%) y sobre la
propiedad inmueble (12%).
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