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Resumen

Este trabajo analiza los desarrollos recientes en administracion y
buenas practicas tributarias. El trabajo comienza contextualizando a la
administracién tributaria a través de una discusion sobre la necesaria
separacion entre las tareas operativas y las mas genéricas, aunque mas
cruciales, de organizacioén, estrategia y gestiéon interna. El trabajo des-
cribe la génesis reciente y el contexto actual de la administracion tribu-
taria, especialmente en Europa, e identifica los intentos previos para
establecer un sistema de referencia de buenas practicas. El trabajo fi-
naliza con algunas conjeturas sobre el futuro de las buenas practicas
tributarias.
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Abstract

This article analyses recent developments in tax administration and
good practice. The study starts by contextualizing the tax administration
through a discussion on the necessary separation between operational tasks
and the more generic ones, albeit more crucial, of organization, strategy
and internal management. The study describes the recent genesis and cu-
rrent context of the tax administration, especially in Europe, and identifies
the prior attempts to establish a good practice reference system. The study
concludes with some speculations regarding the future of good practice.

Key words: tax administration, good practice, operational tasks, orga-
nization, strategy, internal management.
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I. INTRODUCCION (*)

DAM Smith sefialé la existencia de cuatro

principios basicos en relacién con el disefio

de los sistemas tributarios. Desde entonces,
el mundo en general, y el de los impuestos en par-
ticular, se ha hecho mas complejo, aunque las ad-
ministraciones tributarias siguen respetando estos
principios. Naturalmente, tanto en la reforma de los
tributos como en su administracion es mas facil de-
cir que hacer. En este sentido, existen presiones pre-
supuestarias continuas sobre el quehacer de las ad-
ministraciones tributarias, prestandose una atencion
creciente a la medicion y evaluaciéon de resultados,
a las auditorias de eficiencia y de ahorro de costes y
a los informes de resultados. Asimismo, se miran con
lupa los mecanismos de gobierno y de supervisién
(en términos de gobernanza o de nuevas estructu-
ras de gobierno). De hecho, como ha sefialado Flynn
(2007), «la nueva gestion publica» ha fortalecido
el nivel de responsabilidad de la Administracién tri-
butaria y de sus directivos. En lo fundamental, estas
presiones externas, junto con las propias del ambien-
te de incumplimiento fiscal, han planteado grandes
retos a los altos directivos de la Administracién tri-
butaria.

Asi, mientras que los altos directivos de las agen-
cias tributarias son sin duda conscientes de estas ten-
dencias, en la literatura académica sobre imposicion
el reconocimiento por los investigadores de estas
presiones es pequeno, aunque, obviamente, hay al-
gunas excepciones, especialmente las relacionadas

con los paises en vias de desarrollo (Bird y Casane-
gra de Jantscher, 1992; Bird y Zolt, 2008) y aquellas
que reclaman una investigacion mas interdisciplina-
ria (Alley y Bentley, 2008).

El proposito de este trabajo es revisar la evolucion
reciente de la administracion tributaria, evaluar la si-
tuacién actual y realizar algunas reflexiones sobre el
futuro de las «buenas practicas» en este ambito. En
el apartado siguiente, utilizando el marco propuesto
por Gill (2003), se clasifican posibles areas dentro
de las cuales se pueden analizar las buenas practicas,
mostrandose cuestiones relevantes de la administra-
cion tributaria junto a algunos ejemplos. El aparta-
do Il desarrolla este enfoque al incorporar factores
externos, con atencién particular al contexto europeo;
el IV documenta el papel y los esfuerzos de las orga-
nizaciones internacionales y de otros agentes para me-
dir y compartir las mejores practicas, y el V concluye
con algunas consideraciones finales.

Il. LAS TAREAS DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA

El estudio de Gill (2003) proporciona un marco
inicial util para abordar las cuestiones de adminis-
tracion tributaria, ya que permite sintetizar los as-
pectos mas genéricos de la gestion interna que in-
tervienen en su funcionamiento, junto con las tareas
operacionales mas ampliamente reconocidas (ver
cuadro n.° 1). Los primeros son discutidos breve-
mente a continuacion.
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CUADRO N.° 1

PRINCIPALES TAREAS DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA QUE REQUIEREN SER ANALIZADAS

Tareas de organizacion y gestion Tareas operativas

Formulacion de la estrategia y de la politica Registro de contribuyentes

Planificacion, presupuestacion y asignacion de recursos Servicios al contribuyente:
— Educacién del contribuyente
— Asistencia al contribuyente

— Facilitar el cumplimiento voluntario

Supervision y evaluacion Proceso de declaraciones y pagos

Coordinaciéon Supervision de retenedores y agentes recaudadores

Gestién financiera Recopilacién de informacion sobre transacciones gravables:

— Recopilacion de informacién de terceros

— Operaciones de inteligencia

— BuUsqueda, embargo y operaciones de reconocimiento para obtener

evidencias incriminatorias
Andlisis de riesgos y seleccién de casos para auditoria e investigacién

Gestion de personal
Gestién de las tecnologias de la informacion
Gestién de activos

Control interno

Anticorrupcién
Relaciones externas

Auditoria e investigacion
Cobros de atrasos impositivos

Asuntos legales y judiciales:
— Legislacién

— Apelaciones

— Juicios

Estudios fiscales

Fuente: Adaptado de Gill (2003).

1. Formulacién de la estrategia y la politica

Evidentemente, la alta direcciéon debe proporcio-
nar la direccion estratégica y afirmar su influencia so-
bre la forma de organizacién. En los Estados Unidos,
Rainey y Thompson (2006; 2007) hablan de cémo
Charles Rossotti fue pionero de algunos cambios co-
mo, por ejemplo, el desarrollo de nuevas divisiones
operativas que sustituyeron a la estructura geografi-
ca existente antes de la Ley de Reforma y Reestructu-
racién del Irs (Internal Revenue Service) de 1998. Sin
embargo, no todo el mundo estuvo de acuerdo, co-
mo es el caso de las criticas realizadas al respecto por
Mikesell y Birskyte (2007) y por Cyr y Swanson (2007),
quienes sefalaron el empeoramiento de la brecha
impositiva en Estados Unidos como una evidencia de
que las propuestas de Rossotti «no fueron tan triun-
fales como habian sido descritas».

En el Reino Unido, un informe sobre su Agencia
Tributaria (HMRC) concluyé que su estructura era com-
pleja, tanto en lo referente a su elevado numero de
partes integrantes como por su estructura interrela-
cional, la cual no integraba adecuadamente las com-
petencias directivas y sus responsabilidades (1). Por
ello, en 2008, se designoé a un presidente no ejecu-

tivo como medida para tratar de conseguir mayo-
res dosis de responsabilidad.

La formulacion de estrategias y politicas se en-
cuentra entre las mejor consideradas dentro del mar-
co organizativo de la administracion tributaria. Au-
tores como Vehorn y Brondolo (1999) y McCarten
(2005) resaltan la importancia de una clara estruc-
tura organizativa en las tareas operativas. Sin em-
bargo, Tomkins et al. (2001) resaltan que la estruc-
tura de la organizacion es también importante en
los aspectos de gestion interna.

2. Planificacién, presupuestacion
y asignacion de recursos

Las agencias tributarias se enfrentan a restriccio-
nes presupuestarias y estdn a menudo infradotadas
en su financiacién (Owens y Hamilton, 2004; Slem-
rod et al. 2009). Su posicion dentro del marco pre-
supuestario gubernamental existente en cada pais
puede plantear problemas para la realizacién de pro-
yectos de inversién a largo plazo (por ejemplo, mo-
dernizacion de la estructura organizativa y de los sis-
temas de informacion, etc.), lo que afecta a la
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seleccion de casos a inspeccionar (por ejemplo, pres-
tando poca atencioén a la investigacion de empresas
con pérdidas). Otra consecuencia esta relacionada
con la consideracion del trade off existente entre la
reduccion de los costes de cumplimiento del contri-
buyente y el coste de proporcionarle servicios de ayu-
da. En este sentido, cuanto mayores sean los re-
cursos destinados a este tipo de servicios menores
seran los costes de cumplimiento para el contribu-
yente, pero mayores seran a su vez los costes tota-
les en que incurrird la agencia tributaria. Estas dis-
yuntivas pueden tener incluso implicaciones para
el cumplimiento tributario.

3. Seguimiento y evaluacion

Junto con el fomento del enfoque cooperativo,
ha habido un cambio hacia una mejora en la trans-
parencia en los informes de actuacién publica. Asi,
en el Reino Unido, el HMRC publica los resultados de
encuestas a su personal, asi como de sus progre-
sos a la hora de alcanzar los objetivos acordados con
el Gobierno (Public Service Agreement), mientras
que en Australia se publica anualmente su Progra-
ma de Cumplimiento.

La gobernanza y la rendicion de cuentas en las
agencias tributarias es obviamente importante, y exis-
te una tendencia a incorporar mecanismos adicio-
nales de supervision externa. Por ejemplo, en Aus-
tralia encontramos la oficina del Inspector General
de Tributos y en los Estados Unidos el Inspector Ge-
neral de la Administracion Tributaria, el Comité de
Supervisién del Servicio de Auditoria Interna (IRs), asf
como la Oficina Nacional del Defensor del Contribu-
yente. Sin embargo, en el Reino Unido nada pare-
ce haber cambiado para aumentar la supervision lle-
vada a cabo por el Comité de Cuentas Publicas del
Parlamento (2). El comportamiento de las agencias
tributarias es también supervisado por las institucio-
nes superiores de auditoria de cuentas, como en Es-
tados Unidos y otras instituciones similares en otros
lugares.

4. Coordinacion

Las agencias tributarias necesitan coordinarse con
otras (a través de acuerdos regionales e internacio-
nales), con otros departamentos del Gobierno, con
los contribuyentes y sus representantes (por ejem-
plo, las asociaciones empresariales y las asociacio-
nes profesionales de contables) y con los politicos.
Por supuesto, también necesitan coordinarse inter-

namente, especialmente para la aplicacion efectiva
de los sistemas de gestién de la informacién en las
agencias tributarias, que hasta el momento ha reci-
bido escasa atencidn (Hasseldine et al., 2009).

Un ejemplo util de coordinacion es el Premio CIAT
de Innovacion en la Administracién Tributaria, que
trata de identificar y reconocer las novedades en
cuanto a buenas practicas que promuevan la trans-
parencia y la integridad, la eficiencia y la eficacia en
la administracion tributaria, asi como de diseminar
la innovacion relevante y generar intercambios sinér-
gicos de experiencias de éxito.

5. Gestion financiera, de personal,
de tecnologias de la informacion
y de activos

En los medios de comunicacién del Reino Unido,
se ha criticado la falta de directores de finanzas cua-
lificados dentro de los departamentos del Gobierno
que ha surgido como consecuencia de las dificul-
tades de contratacion de contables por parte del sec-
tor publico. En relacion con la gestion eficaz de los
recursos humanos, hay una escasez de estudios so-
bre la gestién del personal de las agencias tributa-
rias (una excepcién es el de Proctor y Currie, 2004).

En el ambito de los proyectos relacionados con
las tecnologias de la informacioén, la gestién bien
puede ser un éxito o un desastre, siendo frecuente,
en este segundo caso, el mantenimiento en el tiem-
po de proyectos fallidos con el argumento de los im-
portantes costes ya asumidos (véase Bird y Zolt,
2008). Entre los paises que han conseguido un ré-
cord de aplicaciones exitosas se encuentran Singa-
pur (Tan y Pan, 2003), Australia y los paises nordi-
cos, donde la generalizacion de la preparaciéon de
borradores de las declaraciones impositivas puede
considerarse como un ejemplo de buena practica
(ver el apartado IV de este trabajo). Irlanda admite
la importancia de la prestacion de servicios electro-
nicos con la presentacién de declaraciones a través
de Internet (e-filing) y otros servicios proporciona-
dos a los contribuyentes, aunque también es crucial
disponer de tecnologia interna; por ejemplo, para la
gestion de riesgos, la captura de datos, la gestion
de la informacioén, etcétera.

6. Control interno y anticorrupcion

Una revision a fondo de la literatura sobre corrup-
cién queda fuera del alcance de este trabajo, pudien-
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do los lectores ver Martinez-Vazquez et al. (2007).
Baste decir que para algunos paises europeos la co-
rrupciéon no es un problema serio, si bien deben exis-
tir fuertes controles internos.

7. Relaciones externas

Teniendo en cuenta la experiencia del autor (ba-
sada en la observacion casual, asi como en su po-
sicién dentro de un comité consultivo), parece que
las agencias tributarias reciben muchas criticas por
parte de los medios de comunicacion y de los po-
liticos, y les resulta dificil defenderse publicamen-
te. La importancia de tener buena imagen ante la
opinion publica y de proporcionar un servicio de
gran calidad al ciudadano es, por tanto, crucial
para el buen funcionamiento de una agencia tri-
butaria, incluida su capacidad para recaudar los
impuestos devengados (3). Un ejemplo de trans-
parencia y de este creciente interés en las relacio-
nes externas es el de la Agencia Tributaria de Ca-
nada, que publica resimenes ejecutivos de sus
estudios de opinion publica, ademas en su pagi-
na web estan disponibles los informes completos.
Al igual que en otras administraciones tributarias,
estas encuestas se usan para evaluar la opinién
publica y como forma de medicién de la presta-
cion del servicio (4).

ll. EL CONTEXTO DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA

Al analizar el contexto de la administracion tribu-
taria, resulta instructivo destacar el trabajo de Bird
(2004), en el que se esbozan las amplias lineas de
reforma administrativa, enfocando su contexto am-
biental (o factores «culturales»), observando la ad-
ministracién tributaria como un proceso producti-
vo, resaltando la importancia de la buena voluntad
politica y poniendo énfasis en la honestidad (tanto
de los contribuyentes como de los funcionarios de
Hacienda).

Owens y Hamilton (2004 348) sefialan que, aun-
que hay una importante diversidad en la OCDE, tam-
bién existen muchas semejanzas. Estos autores sefa-
lan que no se debe tanto al propio comportamiento
de la Administracion tributaria como al propio obje-
to que se somete a administracién:

Al observar la raiz de los problemas en la adminis-
tracién tributaria, resulta necesario considerar qué
es lo que esta siendo administrado, la ley impositi-

va, y como ésta se interpreta. Ademas, los proble-
mas causados por la ley no se pueden considerar has-
ta que se reflexiona sobre la eficacia y la viabilidad
de la politica tributaria que la ley debe implementar.
Todo el sistema, y todos sus actores, sus comporta-
mientos y los que guian esos comportamientos de-
ben ser considerados de forma objetiva, holistica y
de forma sistémica si se quiere que los paises resuel-
van con éxito sus crisis en el ambito de la adminis-
tracién tributaria.

Owens y Hamilton contribuyen al debate median-
te las siguientes Utiles observaciones:

1) Sélo la simplificacién de la ley no basta.

2) La simplificacion politica necesita de una voz
con mayor alcance.

3) Se necesita reducir la complejidad de la ley y
de la politica tributarias.

4) Las pequenas empresas necesitan atencion es-
pecial.

5) Se necesitan nuevos esquemas de cumpli-
miento.

6) Se necesita un nuevo pacto.

7) La Administracién tributaria esté infradotada.

1. Europa

Al referirnos al caso del Reino Unido, y mas es-
pecificamente a la reforma y a la administracién tri-
butaria, tenemos la suerte de que el Instituto de
Estudios Fiscales (britanico) haya publicado recien-
temente el informe Mirrlees. En dicho informe, el
capitulo de Slemrod et al. (2009) sobre la aplica-
cion de los tributos analiza con detalle cuestiones
relacionadas con el disefio del sistema tributario,
con los determinantes de la elusién y de la evasion
fiscales y con los costes administrativos y de cum-
plimiento, los sistemas de aplicacion de las leyes
tributarias y los diversos tributos del sistema fiscal
britanico. Sin embargo, en opinién del autor, el Rei-
no Unido deberia destinar mas tiempo a conocer
el papel de los consultores profesionales (5) y mas
trabajo en el area de cumplimiento, incluyendo la
recaudacion de pagos tributarios atrasados, el re-
conocimiento de una aproximacién mas conduc-
tual al cumplimiento fiscal, areas de gestion de ries-
gos, etcétera.
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Suecia tiene un objetivo a largo plazo para su Ad-
ministracion tributaria por el que en 2012 deberia
ser «la mejor Administracion tributaria dentro de los
paises de la OCDE». Tal definicién es, por supuesto,
dificil de medir, y el principal propésito de este ob-
jetivo es que ellos deberian aprender de otros y no
limitarse a hacer un ranking (6).

La Administracion tributaria sueca (Skatteverket)
ha empezado a trabajar en este objetivo observan-
do las distintas areas y comparandolas con las de
otros paises. Para ello, elige las areas donde hay otros
objetivos a largo plazo o donde hay informacién dis-
ponible. Este enfoque constituye un marco de re-
ferencia de buenas actuaciones, en oposicion a lo
que serfa un ejercicio de buenas practicas. Para tal
fin, la Skatteverket ha utilizado diferentes fuentes de
informacion, tales como las series comparativas de
la OCDE y los informes anuales de diferentes admi-
nistraciones tributarias.

Por su parte, Onrubia (2006) ha resaltado la im-
portancia de analizar la administracién tributaria a
la luz de los sistemas politicos. Este autor muestra
gue Espana tenia, hasta 1977 al menos, un «siste-
ma fiscal obsoleto» que le impedia ponerse a la par
con los desarrollos de la politica fiscal y la adminis-
tracién tributaria de otros paises de la 0CDE. Con la
llegada de la democracia, la Agencia Tributaria orien-
t6 su actuacion hacia la lucha contra el fraude y con-
tinda haciéndolo, promoviendo ademas la reduccién
de los costes administrativos y de cumplimiento, al
tiempo que esta mejorando los servicios de asesoria
al contribuyente, tratando de mejorar su moral fis-
cal (Martinez-Vazquez y Torgler, 2009).

2. Aumento del énfasis sobre
el cumplimiento y la gestion de riesgos

Una tendencia a destacar en muchos paises es el
cumplimiento cooperativo mediante el uso, entre
otros, de modelos de cumplimiento (Braithwaite,
2003). Esto puede ser visto como una buena prac-
tica, tal y como lo describe la Agencia Tributaria aus-
traliana en su trabajo Managing compliance effecti-
veness («Gestién de la efectividad del cumplimiento»)
y la Agencia Tributaria sueca en el informe Right from
the Start («Correctamente desde el principio»). Los
modelos de cumplimiento funcionan mejor con un
sistema reglamentado de consultas y respuestas
(Braithwaite, 2007). Ello hace que los contribuyen-
tes y sus representantes interpreten los esfuerzos
de la Administracion como un intento sincero de re-
ducir sus costes de cumplimiento tributario.

Es asi como las agencias tributarias estan pres-
tando mas atencién al cumplimiento y, por consi-
guiente, se estd empezando a recopilar una volumi-
nosa literatura muy Util sobre estos aspectos (por
ejemplo: Braithwaite, 2003; Kirchler, 2007; Torgler,
2007). Ademas, las agencias tributarias también se
han dado cuenta de que sus regimenes sancionado-
res deberian reorientarse para mejorar en el futuro
el pobre nivel de cumplimiento impositivo existente
actualmente (se conoce como el «enfoque conduc-
tual de las sanciones»).

En relacion con el cumplimiento de las grandes
empresas, se manifiesta una creciente preocupacion
por la capacidad de éstas para evadir con éxito gran
cantidad de impuestos (por ejemplo, Desai, 2005).
Destacan, por su perfil alto de agitacién, las preo-
cupaciones expresadas por grupos de presion en de-
manda de una mayor responsabilidad social corpo-
rativa (por ejemplo, entre otros, en el periédico The
Guardian). Las agencias tributarias han respondi-
do haciendo un llamamiento a las empresas para
mejorar su gestién de los impuestos y para prestar
atencion a los impuestos en riesgo de impago, par-
ticularmente en empresas muy grandes, con capa-
cidad considerable de contribuir a la Hacienda de
un pais. La respuesta de estos grandes contribuyen-
tes no es ampliamente conocida, aunque algunos
estudios cualitativos comienzan a explorar la vision
de las empresas respecto de la planificacion y la elu-
sion fiscales (por ejemplo Freedman et al., 2009;
Toumi, 2009). Las cuatro grandes empresas consul-
toras han respondido a este cambio en el panora-
ma de la imposicién societaria ofreciendo sus servi-
cios de consultoria y aconsejando sobre la gestion
de riesgos.

IV. MEDIRY COMPARTIR LAS MEJORES
PRACTICAS

El concepto de medicidn sistematica de las me-
jores practicas en una serie de paises y la publicacion
de resultados para el publico en general es relati-
vamente reciente en la Administracion tributaria. Co-
mo se documenta en este apartado, no ha sido has-
ta hace unos pocos afos cuando se han realizado
seguimientos basados en la experiencia. Anterior-
mente, los investigadores se centraban en la gestion
de las reformas impositivas, tanto en paises en vias
de desarrollo como en las economias occidentales
(Alm et al., 2005; Sandford, 2003), recurriendo a
casos de estudio, infraestructura y a una gran can-
tidad de «lecciones tomadas» de las experiencias ob-
servadas en otros paises.
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1. El papel de las organizaciones
internacionales

Gran parte del trabajo se ha producido a través
de organismos regionales y la asistencia técnica pres-
tada por el FmiI (7). En Ebrill et al. (2001) se incluyen
algunos ejemplos que documentan experiencias en
el caso del IVA. Por su parte, Van Kommer y Alink (8)
documentan la colaboracién entre paises latinoame-
ricanos y norteamericanos y Holanda.

Alo largo de la dltima década, la OCDE ha favore-
cido el contacto entre administraciones tributarias a
través del llamado Didlogo Internacional de Impues-
tos (9). También el Foro sobre la Administracion Tribu-
taria (FTA), un subgrupo del Comité de Asuntos Fisca-
les de la OCDE, permite a los administradores tributarios
compartir informacién y experiencias, e identificar me-
didas y estrategias efectivas en varias areas de la ad-
ministracion tributaria. La FTA ha publicado varios in-
formes, entre ellos el Comparative Information Series
publicado en febrero de 2007, que tiene gran relevan-
cia para las cuestiones tratadas en este trabajo. Dicho
informe proporciona datos comparables internacio-
nalmente sobre varios aspectos de los sistemas fisca-
les y su administracion en paises tanto de la OCDE co-
mo no pertenecientes a esta organizacion (10):

1) Acuerdos internacionales y organizativos en
materia de administracion tributaria.

2) Aproximacion a los aspectos de gestiéon y prac-
ticas tributarias.

3) Declaraciones de impuestos, pagos y regime-
nes de evaluacién de los principales impuestos.

4) Seleccién de competencias administrativas de
los érganos recaudadores.

5) Recaudacion de ingresos impositivos.
6) Informacion sobre actuaciones operacionales.
7) Préctica administrativa.

Otros informes incluyen temas tales como: la ges-
tion del riesgo de cumplimiento (11), el reforzamiento
de las capacidades de la auditoria fiscal (12), el estudio
sobre las tendencias en la prestacion del servicio al con-
tribuyente con nuevas tecnologias (13), la utilizacién
de informacion de terceros para ayudar al cumplimien-
to de las obligaciones fiscales (14), y estudios recientes
sobre los intermediarios impositivos y los bancos (15).

Ademas de la labor de las grandes organizaciones
internacionales, varias asociaciones operan a escala re-
gional. Entre éstas se incluyen el Centro Interamerica-
no de Administraciones Tributarias (CIAT) (16) y la Aso-
ciacién de Agentes Tributarios de la Commonwealth
(17), que se dedican a labores de formacién en éste
ambito. También deben tenerse en cuenta el Grupo de
Estudio sobre Administracion Tributaria e Investigacion
de Asia (conocido como SGATAR) y la Organizacién In-
traeuropea de la Administracién Tributaria (18).

2. Empresas de consultoria

Algunos trabajos no gubernamentales se realizan
con muchas de las grandes empresas de consultoria,
las cuales realizan grandes aportaciones en el area; por
ejemplo, la «Escuela Tributaria» de KPMG ha publicado

CUADRO N.° 2

ESTADISTICAS DE RESULTADOS PARA UNA SELECCION DE PAISES DE LA OCDE

Indicador de resultados

Australia

Reino Estados

Holanda Unido Unidos

Canadd  Alemania Espana Suecia

Costes administrativos respecto a impuestos netos
recaudados en 2004 (@) ......cooovueeeeeeeeee e 1,05

Plantilla a tiempo completo en 2004 (miles) 974
Valor de los impuestos inspeccionados respecto

al total de recaudacion neta ........cccccvveveiiiiiiiiiiii 2,27
Deuda bruta anual sobre la recaudacién anual

(porcentaje) N 2004 .........oovoiiiiiiiiiiieee e 8,1
Porcentaje de declaraciones electrénicas del IRPF 2004 -...... 80

1,17 1.8 1,30 0,82 0,59 0,97 0,56
856 699 627 1.557 829 810 2.974

4,04 4,46 1,99 4,13 0,27 0,69 1,16

9 4,8 3 7.8 2,7 n/a 6,2
48 7 69 23 15 17 47

reduce la comparabilidad de los indicadores administrativos de costes.

Fuente: Van Stolk y Holmes (b).

Notas: (a) Hago notar que los distintos paises tienen diferentes métodos para calcular los costes administrativos, y que hay administraciones con mayores obligaciones que otras. Esto

(b) Van Stolk, C. y J. Holmes (2007), “A Study on reforms in international tax administrations”, comunicacion personal al autor.
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CUADRON.° 3

RESUMEN DE LA ENCUESTA DE 2007 SOBRE MEJORES PRACTICAS

A) AREAS OPERATIVAS

Area de administracion Referencias

Registro de contribuyentes...............ccooceeein. Desarrollo de herramientas de Internet — Holanda (y Reino Unido), Alemania, Hong Kong
Inspeccién inmediata — Holanda y otros
Sistema de registro empresarial — Australia

Procesamiento de la informacion

del contribuyente.........ccoooveiiiiiiii Predeclaraciones de ingresos — Dinamarca, Noruega, Suecia
Declaracion telematica — Australia y Singapur
Declaraciones sobre la actividad empresarial — Australia

Seguimiento de los retenedores/agentes......... PAYE acumulable — Irlanda

Recopilacién de informacién sobre
transacciones gravables y trabajo
de auditorfa e iNSPeccion ...........c.cccoccvcvcnne. Sistema de contribuyentes por ingresos del trabajo y sistema de clasificacién de
teneduria y mantenimiento de libros contables— Japon
Sistema de recepcion en efectivo introducido por Corea
Programa de informacion sobre rentas — EE.UU.
Conocimiento de los segmentos y grupos de contribuyentes — Holanda
Atencién al cliente — Nueva Zelanda
IVA: Servicio de factura automatica — Chile
Auditorias conjuntas — paises escandinavos / Holanda / Reino unido

ANAlisis de rieSgoS.......oovvviiiiiiiiiec e Modelo de riesgo de cumplimiento ATO adoptado por la OCDE
Suecia: Ver informe “Correctamente desde el principio”
Holanda: enfoque similar
Gestion de riesgos en el sector de la construccién — Irlanda

Recuperacion de atrasos de pagos fiscales

y gestion de deudas..........ccoocveiiiiiiiiiin Reforma canadiense de la funcion de recaudacién de deudas
Reformas de la recaudacion de deudas en Holanda (soluciones de tecnologias de la
informacion a negocios, mejora de procesos )
Enfoque de la gestion de la morosidad basada en el riesgo en Noruega
Procedimientos de gestién de la morosidad — Irlanda

Asuntos legales y judiciales...........c.ccccooeeienn. Regimenes fiscales simplificados para pequefas empresas — Francia, Austria, Australia
Programa de normativa fiscal — Australia

Relaciones externas y atenciéon
al contribuyente...........oociii Channel Strategy — Noruega
Supervisién horizontal — Holanda
Visita a empresas que comienzan su actividad — Holanda, Canada
Programas de sensibilizacion y educacion en impuestos — Suecia, Chile, Japén
Comunicacién legal — Suecia, Australia
Programa de asistencia al contribuyente (fases 1y 2) — Estados Unidos

B) TAREAS DE ORGANIZACION Y GESTION

Tareas de organizacién y gestion que incluyen:  Creciente importancia de la investigacién sobre ciudadanos y empresas cumplidores y no

estrategia cumplidores que incluye aspectos culturales y conductuales — Australia, Canada, Holanda
planificacion Costes de cumplimiento — Nueva Zelanda

seguimiento XBRL/ informe empresarial estdndar — Holanda

gestion de personal Proyecto de integridad CIAT seguido por Canada

sistemas de tecnologias de la informacion Marco de medidas legales — Canada

control interno Investigacién sobre la brecha fiscal — Estados Unidos

gestion de activos
Sistemas de tecnologfas de la informacién — Estonia, Chile, Singapur, Australia
Sistema de telefonia moderno— Nueva Zelanda

Fuente: Hasseldine (2008).
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una serie de trabajos de investigacion sobre los im-
puestos y la responsabilidad social corporativa, y so-
bre la gestién de riesgos y de los impuestos ambien-
tales. El enfoque de PwC es bastante diferente en su
informe Paying Taxes 2009, realizado conjuntamente
con el Banco Mundial, que recoge informacién sobre
los asuntos fiscales a los que se enfrenta una empre-
sa estandar en un sector determinado (un fabricante
y distribuidor de floreros de cerdmica) en 181 paises.
Los casos de estudio se escogieron para reflejar la ri-
queza relativa del pais en el que opera y se hicieron ta-
blas sobre: 1) los medios ofrecidos para pagar impues-
tos; 2) nimero de pagos por impuestos, y 3) tiempo
que se necesitd para el cumplimiento tributario. Aun-
que el informe proporciona algln comentario intere-
sante, se limita, como no podia ser de otro modo, al
marco de referencia de las mejores practicas (19).

Dentro de Europa, EUROSAI dirigié en 2008 un tra-
bajo de consultoria sobre marcos de referencia de
las administraciones tributarias (véase National Au-
dit Office, 2008). Este informe sefiala que comparar
costes y resultados es sélo el primer paso para fijar
un marco de referencia. El siguiente paso es identi-
ficar las razones que motivan las diferencias en los
resultados, para que puedan compartirse las mejo-
res practicas. Ademas, no es facil especificar un con-
junto éptimo de indicadores clave de resultados (k).
El proyecto de EUROSAI ha supuesto la aplicacion
de datos de referencia para Australia, Canada, Ale-
mania, Holanda, Espafa, Suecia, Reino Unido vy Es-
tados Unidos (véase el cuadro n.° 2).

Mientras que el cuadro n.° 3 utiliza datos de las
series comparativas de informacion de la OCDE, los es-
fuerzos para fijar un marco de referencia deben rea-
lizarse para paises con administraciones tributarias si-
milares o cuando se comparan contextos especificos.

Con un enfoque diferente, Hasseldine (2008) di-
rigié una encuesta no aleatoria de agencias tributa-
rias y académicos, usando el marco de Gill del cua-
dro n.° 1 para identificar las mejores précticas a nivel
mundial. El propdsito fue proporcionar un posible
indicador a las agencias tributarias que quieran es-
tudiar las acciones de otras, en lugar de hacer uso
simplemente de los datos estadisticos. Los resulta-
dos se reproducen en el cuadro n.° 3.

3. Ausencia de un marco estadistico
de referencia en los paises

Como se dijo antes, ha habido un incremento en
la constitucion de marcos de referencia entre paises,

aunque haya pocos estudios disponibles al publico
que midan (iy publiquen!) los resultados dentro
de los paises. Obviamente, deberfa ser normal que
se publicasen los objetivos a alcanzar y su medicion
(como en el Reino Unido), pero hay pocos estudios
que examinen la productividad y la eficiencia entre
las oficinas tributarias dentro de un mismo pafs. Las
excepciones son tres estudios que usan analisis en-
volvente de datos (DEA), siendo éstos los de Moesen
y Persoon (2002), Forsund et al. (2006) y Barros
(2007). La aparicion de novedosas técnicas econo-
métricas, tales como el andlisis de fronteras estocds-
ticas, consideradas superiores al DEA, pueden propi-
Ciar en este momento una mejora en los trabajos
dirigidos a analizar la eficiencia de las agencias tri-
butarias. Por supuesto, y esto puede explicar la es-
casez de investigaciones, sigue habiendo problemas
para que los investigadores accedan a fuentes de da-
tos con input y output fiables para el analisis.

V. OBSERVACIONES FINALES

Dados los recursos que se asignan en todo el
mundo, se podria esperar que la administracion tri-
butaria fuera considerada como una ciencia; sin
embargo, creo que es mas un arte. Dirigir una agen-
cia tributaria es como dirigir una empresa grande
(y, en algunos casos, muy grande). Pero en este
punto la literatura sobre gestion considera a las or-
ganizaciones del sector publico como una criatura
claramente diferente de las organizaciones con ani-
mo de lucro.

Si nos basamos en la literatura considerada en los
apartados anteriores, es ciertamente posible cons-
truir un marco de referencia sobre las medidas cla-
ve, tales como el andlisis coste-eficacia, el éxito de
los servicios por Internet (e-services), la atencién te-
lefénica, etc. Ello se puede lograr usando datos de
organizaciones internacionales, ademas de datos
procedentes de la cooperacién regional y otros da-
tos recopilados que pueden permitir una mayor com-
paracién (como en el caso de los paises nérdicos).
El marco de referencia se puede establecer usando
técnicas cuantitativas de medicion de resultados o
un enfoque cualitativo, si en la comparacién de la
actividad se vislumbra cémo se lleva a cabo el tra-
bajo (por ejemplo la planificacién, el analisis de ries-
gos, la gestién estratégica, etcétera).

En términos de medicion de los resultados de la
actividad, es necesario adoptar las cautelas necesarias
a la hora de definir los indicadores clave, y debe con-
siderarse al sistema administrativo en su totalidad. Por
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otra parte, lo que se mide es lo que se hace, y aun-
gue sea posible establecer marcos de referencia mas
detallados y medidas de las mejores practicas, todo
ello debe hacerse con cuidado. Hood (2006) analizd
el enfoque de objetivos de la gestion de servicios pu-
blicos britanicos incluyendo varios tipos de respues-
ta, y encontré que no asignaban recursos en cantidad
suficiente para la verificacion de los resultados, aun
teniendo en cuenta que las mejoras son positivas y
que una estrategia de no participacion en estas prac-
ticas no es coherente. A priori, no parece haber razén
por la cual este tipo de respuesta no pudiera suceder
en una agencia tributaria (20).

En resumen, teniendo en cuenta la escala de la
administracion tributaria en todo el mundo, hay re-
lativamente poca evidencia sobre las mejores practi-
cas en dicha administracién y una escasez de litera-
tura académica. Sin embargo, como ya se ha descrito
anteriormente, se esperan avances como consecuen-
cia de una mejora de la cultura de intercambio del
conocimiento entre las agencias tributarias y otros
agentes implicados.

Aunque los riesgos que se sefalan seguidamen-
te son una sobresimplificacion, la conclusion es que
las mejores préacticas en el futuro se encontraran pro-
bablemente en aquellas administraciones que pue-
dan demostrar:

— Un enfoque profesional de los asuntos de ges-
tion interna (HR; planeamiento estratégico).

— Atencioén a los costes de eficiencia y a la efi-
cacia.

— Compromiso activo con todos los implicados.

— Introduccion satisfactoria de las aplicacio-
nes tecnolégicas.

— Conocimiento que guie el comportamiento
del contribuyente y del agente tributario.

— Perfil sofisticado de riesgo y respuestas informa-
das al comportamiento del contribuyente, incluyendo
las areas de aplicacién y de provision de servicios.

— Transparencia en el gobierno e informacion
detallada sobre los resultados.

NOTAS

(*) Trabajo realizado paa su presentacion en la conferencia Tax
Systems. Whence and Whither. Recent Evolution Current Problems and

Future Chellenges, celebrado en Mélaga de 9 al 12 de septiembre de
2009. El autor agradece a Jorge Onrubia (comentarista), José Manuel
Gonzélez-Paramo (presidente de la sesién), asi como a los participan-
tes en la conferencia, sus Utiles comentarios a una primera versiéon de
este trabajo.

(1) Capability Review of HM Revenue & Customs, Londres, Ca-
binet Office, diciembre de 2007. K. Poynter (letter to Rt Hon. Alis-
tair Darling MP), www.hm-treasury.gov.uk/media/E/E/poynter re-
view171207.pdf.

(2) Por ejemplo, ver HM Revenue and Customs: Management of
Large Business Corporation Tax, informe del Comptroller and Auditor
General (Londres: NAO), 25 de julio de 2007.

(3) Véase, por ejemplo, M. D'ASCENZO, «Sustaining good practice tax
administration», discurso ante la Australasian Tax Teachers’ Association Con-
ference, Christchurch, Nueva Zelanda, enero de 2009, www.ato.gov.au/cor-
porate/content.asp?doc=/content/00176063.htm&page=1.

(4) Véase www.cra-arc.gc.ca/agency/por/menu-e.html.

(5) Aunque un documento consultivo mas reciente trata en
parte este asunto, véase «<HM Government’s consultative document,
working with tax agents», www.hmrc.gov.uk/budget2009/tax-agent-
6440.pdf.

(6) L. Wittberg, «Las mejores administraciones impositivas de los
paises de la OCDE, Hacienda publica sueca», comunicacién personal al
autor, 2007.

(7) Véase www.imf.org/external/pubs/ft/exrp/techass/techass.htm.

(8) VAN KOMMER y ALINK, Handbook for Tax Administrations, CD da-
do al autor.

(9) Véase www.itdweb.org.

(10) OECD, Tax Administration in OECD and Selected Non-OECD Coun-
tries: Comparative Information Series, Paris, OECD, 2007
www.oecd.org/dataoecd/37/56/38093382.pdf.

(11) Por ejemplo: OECD, Compliance Risk Management: Managing
and Improving Tax Compliance, Paris, OECD, 2004 www.oecd.org/da-
taoecd/44/19/33818656.pdf

(12) Por ejemplo: OECD, Strengthening Tax Audit Capabilities: Ge-
neral Principles and Approaches, Paris, OECD, 2006 www.oecd.org/da-
taoecd/46/18/37589900.pdf

(13) OECD, Survey of Trends in Taxpayer Service Delivery Using New
Technologies, Paris, OECD, 2005 www.oecd.org/dataoecd/56/41/3490
4237 .pdf

(14) OECD, Using Third Party Information Reports to Assist Taxpa-
yers Meet their Return Filing Obligations: Country Experiences with the
Use of Pre-populated Personal Tax Returns, Paris, OECD, 2006
www.oecd.org/dataoecd/42/14/36280368.pdf

(15) OECD, Study into the Role of Tax Intermediaries, Paris, OECD,
2008, www.oecd.org/dataoecd/28/34/39882938.pdf.

(16) Véase www.ciat.org.
(17) Véase www.catatax.org.
(18) Véase www.iota-tax.org.

(19) PricewaterhouseCoopers, Paying Taxes 2009: The Global Pic-
ture, Washington, PwC.

(20) De hecho, varios funcionarios tributarios de alto nivel en va-
rios paises occidentales han compartido con el autor juegos sobre
cdmo gestionar su agencia tributaria propia.
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