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Introduccion

La relacion entre la informalidad y el sistema tributario se da
en un doble sentido. Por una parte, el sistema tributario es una
de las causas de la informalidad, toda vez que impone costos al
desarrollo de la actividad productiva, no solo por el pago de los
impuestos, sino también por concepto del tiempo y el dinero que
se gasta para cumplir con estas obligaciones. A su vez, una de
las principales consecuencias de la informalidad es la pérdida de
ingresos fiscales, a través del fenémeno de la evasion tributaria.

Ahora bien, no toda la informalidad deriva en evasién
tributaria. Por ejemplo, muchos microempresarios que operan en
la informalidad perciben una utilidad mensual promedio que no
supera el limite exento del Impuesto a la Renta, por lo que, en la
eventualidad de que se formalizaran, no contribuirian con dicho
impuesto. Pero si, en la mayoria de los casos se produce una
evasion del Impuesto al Valor Agregado (IVA). Este es el principal
problema de incumplimiento impositivo de las unidades
economicas no registradas, y en el que nos centraremos en este
articulo.

Pero la informalidad no consiste sélo en trabajadores por
cuenta propia y microempresas no registradas que no cumplen
las leyes laborales, tributarias, ni otras regulaciones. Las
empresas mas grandes, aquellas que han registrado su inicio
de actividades, que declaran periédicamente impuestos y que
pagan la seguridad social de sus trabajadores, pueden tomar
la decisiéon de dejar parte de sus actividades bajo el manto de

la informalidad. De hecho, y como veremos a continuacion, la
mayor parte de la evasidn tributaria proviene de las empresas
registradas.

Evolucion de la Tasa de Incumplimiento del IVA

En el grafico 1 se muestra la tasa de evasion de IVA —definida
como el monto evadido en proporcion a la recaudacién
potencial—para el periodo 1996 a 2015. Se observa una
reduccién sostenida del incumplimiento desde 1998 hasta
2007, siendo en este Ultimo afio en donde se alcanza un minimo
histérico de 15% de evasién en el IVA.

En 2008 se produce un incremento importante, atribuible en
principio a la crisis subprime, pues es un hecho conocido que la
evasion de IVA aumenta en periodos de contraccién econdémica.
Sin embargo, después de la crisis, la evasion no volvié a los
niveles anteriores, como si ocurrié en otros paises de la region.
Por el contrario, en 2012 se eleva hasta un 25%, al nivel de las
tasas de incumplimiento observadas en los noventa. Recién en
2014 y 2015 se aprecia una reduccién significativa, hasta 23% y
20%, respectivamente.

Las cifras anteriores corresponden a la evasién de IVA de
toda la economia, incluyendo tanto a empresas registradas
como no registradas. Pero seria interesante conocer también
qué proporcion de ese total proviene de cada grupo. Para
ello intentamos efectuar una estimacion a partir de datos que
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Fuente: Subperiodo 2006-2015: SlI; subperiodo 1996-2005: estimacion propia en base cifras del Sll y serie de consumo empalmada del Banco Central
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proporciona la encuesta CASEN, cuyos resultados se muestran en
la tabla 1. Desde el afio 2009, en la encuesta CASEN se consulta a
las personas si la empresa o negocio en el que trabajan da o no
boleta o factura. Es asi que hemos considerado como “evasores
de IVA no registrados” a todas aquellas personas que se declaran
como patrones o trabajadores por cuenta propia; que sefalan
no dar boleta o factura; y que realizan actividades gravadas
con IVA. A su vez, hemos asumido que el valor agregado de sus
actividades es igual a las rentas que declaran percibir por estos
conceptos.

Las estimaciones muestran que, al afio 2015, habia del orden
de 661 mil personas no registradas que realizaban actividades
gravadas con IVA, con una evasién en torno a $326 mil millones,
cifra que representa aproximadamente el 10% de la evasién total
de IVA.

Tabla 1: Estimacion de la evasion de IVA

Estimacion del IVA evadido

Cantidad de No
Registrados Como % de la
evasion total
2009 576.194 282.270 16,1%
2011 648.078 269.666 9,7%
2013 634.230 282.001 8,1%
2015 661.119 325.852 10,2%

Las causas del incremento de la evasion del IVA

En mi opinidn, el fuerte incremento de la evasion a partir de
2008 obedece a cambios desafortunados en la estrategia de la
administracién tributaria, basado en un diagndstico equivocado.
En efecto, hay dos cifras que fueron recurrentemente citadas
por las autoridades del SIl a partir del afo 2007. La primera
sefala que el 90% de los impuestos son pagados por el 1,5%
de los contribuyentes. La segunda indica que mas del 98%
de la recaudacién proviene del cumplimiento voluntario de
los contribuyentes, es decir, sin intervencién directa de los
fiscalizadores del SI. A partir de estas dos cifras, que por cierto son
correctas, se concluye erréneamente que no vale la pena gastar
demasiados recursos en fiscalizar al 98,5% de los contribuyentes,
que apenas aportan el 10% de la recaudacion. En vez de ello, se
debe fortalecer el servicio a los contribuyentes, para incentivar el
cumplimiento voluntario. La fiscalizacion selectiva, en cambio,
se reserva para las grandes empresas, con el argumento de
gue un solo caso exitoso, en términos de deteccidén de evasién,
permite girar diferencias de impuestos que son cientos de veces
superiores a los giros que se realizan al restante 98,5% de los
contribuyentes.

La argumentaciéon anterior olvida que el cumplimiento
voluntario se basa fuertemente en el riesgo de deteccion que
perciben los contribuyentes. Desde ese punto de vista, las
actividades de fiscalizacion preventiva resultan fundamentales
para mantener el nivel de cumplimiento. De otro lado, si bien es
cierto que la recaudacion se concentra en el 1,5% de las empresas

de mayor tamafio, no ocurre lo mismo con la evasién. Las grandes
empresas evaden proporcionalmente menos que las pequenas.
Estas empresas hacen principalmente planificaciones tributarias,
cuyo control por cierto es importante y debe fortalecerse, no solo
por la pérdida de recursos que involucran, sino también porque
afectan la percepcion de equidad. Sin embargo, las grandes
pérdidas de recaudacién asociadas al incumplimiento tributario
no se encuentran alli. Estdn justamente en el 98,5% restante,
incluyendo, por cierto, las sociedades de inversién de los duefios
principales de las grandes empresas.

Este cambio de estrategia se ve reflejado en una mucho menor
actividad relacionada con querellas por fraudes tributarios, en
una reduccion significativa de la cantidad de auditorias realizadas,
en la disminucién de clausuras de establecimientos, y en la
reduccion dramatica de las acciones de presencia fiscalizadora,
como el control carretero (ver tabla 2).

Tabla 2: Acciones de fiscalizacion afios 2005y 2012

Var
2005 2012 2012/2005
Numero de auditorias 11.963 8.102 -32,30%
realizadas
Fiscalizacion preventiva
Numero de controles 878.142 529.589 -32,30%
Numero de clausuras 10.709 5.670 -47,10%

Fuente: “Indicadores de Gestion por Proceso de Fiscalizacion - Informe Nacional”, Sil.

Una estrategia para la maximizacion del cumplimiento
tributario

A mi juicio, la clave para un combate efectivo del
incumplimiento tributario es abordar simultdneamente las
distintas variables que lo determinan. Este es justamente el
enfoque adoptado en el nuevo plan estratégico del SlI, elaborado
durante el aflo 2014, y que ha permitido reducir la evasion en un
5% en dos afios. En él se reconoce que la misién del organismo
es maximizar el cumplimiento tributario neto, para lo cual debe
actuar sobre cada una de las cuatro variables que determinan la
evasion, y que son las siguientes:

1. Probabilidad percibida de deteccién del incumplimiento

La administracién tributaria debe aumentar la probabilidad
percibida de deteccion del incumplimiento. Esta probabilidad
depende de la eficacia de la accién fiscalizadora y de la visibilidad
de la misma. A mayor eficacia, aumenta la probabilidad efectiva
de deteccién. Pero también es posible incidir en la percepcién
de riesgo de los contribuyentes dando una mayor visibilidad a la
accion fiscalizadora, a través de diversas formas de comunicacion.

En este ambito, el SIl emprendié como proyecto estratégico
el desarrollo de un nuevo modelo de fiscalizacion, basado
en matrices de riesgo, el cual considera la modernizacién y
mejora de los procesos de control; el fortalecimiento de la
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deteccién y control efectivo del incumplimiento tributario; y la
adecuacion de las distintas acciones de fiscalizacion y atencion
de contribuyentes.

2. Sistema de sanciones

Sabemos que mientras mas altas son las sanciones, menor es
la evasion. El Sl puede y debe incidir en la sancion especifica
que se aplica frente a un caso particular de evasion o fraude
tributario. En este sentido, a partir de 2014 se retom¢ la politica
de persecucion penal y pecuniaria en casos de fraude tributario,
aplicandose todo el rigor de la ley en aquellos casos que cumplen
con determinados criterios, como reiteracién, grandes montos de
evasion o efecto ejemplarizador.

Por otra parte, resulta indispensable disefar y aplicar,
coordinadamente con Tesoreria, una politica racional y
justa de condonaciones, que fomente el pronto pago de
las deudas tributarias. A este respecto, es importante lograr
un cambio cultural en la relacion entre el Sl y la Tesoreria
General, evolucionando desde la vision miope de rivalidad y no
cooperacion que ha existido histéricamente, hacia una cultura
de coordinacién y cooperaciéon permanente. Este punto ha sido
expresamente mencionado como parte de la estrategia del Sl
para reducir el incumplimiento.

3. Aceptacion del sistema tributario

Cuando los contribuyentes aceptan el sistema tributario
y sus consecuencias, tienen una mayor predisposicion al
cumplimiento. En la aceptacion del sistema tributario inciden
un conjunto de variables, algunas vinculadas al quehacer de la
administracion tributaria y otras relacionadas con la estructura
tributaria y el uso de la recaudacion tributaria.

Dentro de las primeras, la administracion tributaria debe
hacer esfuerzos para facilitar el cumplimiento, aplicar criterios de
justicia en la fiscalizacidn y aplicacion de sanciones, interpretar las
disposiciones tributarias con apego a la ley y mejorar su imagen
en términos de eficiencia, modernidad y probidad.

Es importante destacar en este punto que la facilitacién del
cumplimiento no debe ser un fin en si mismo. La misién del SlI
es una sola: maximizar el cumplimiento tributario. Un error que
comenten muchas administraciones tributarias, entre ellas la
nuestra, es poner la facilitacién como un objetivo paralelo al de la

reduccion de la evasion. Eso lleva a tomar malas decisiones, como
por ejemplo la eliminaciéon de controles necesarios con el fin de
simplificar trdmites, o la masificacion de documentos electrénicos
sin establecer los controles tributarios correspondientes.

4. Simplicidad de la aplicacion del sistema tributario

Los sistemas tributarios complejos favorecen la evasion y la
elusiéon, porque crean incertidumbre respecto de los alcances
de las normas tributarias; elevan los costos de fiscalizacion;
aumentan los costos de cumplimiento; y multiplican las férmulas
0 mecanismos de evasion y elusion.

La simplificaciéon del sistema tributario es principalmente
materia de la politica tributaria. No obstante lo anterior, la propia
legislacion vigente establece opciones para los contribuyentes,
como en el caso del régimen simplificado del articulo 14 ter.
En este dmbito, es clave que el Sl realice todas las acciones
necesarias para atraer a los contribuyentes hacia este sistema
simplificado. De esta forma, los contribuyentes se benefician con
menores costos de cumplimiento, y el Sl con una fiscalizacion
mds simple. A su vez, se liberan recursos para el desarrollo de
otras actividades con mayor valor agregado.

Por Ultimo, es importante sefalar que, en la base de esta
estrategia, se encuentran las personas y las atribuciones legales.
La Reforma Tributaria de 2014 y la Ley de Fortalecimiento del
Sl de 2015, introducen mejoras fundamentales en ambas
dimensiones. Por lo tanto, cabe esperar avances importantes en
la lucha contra la evasion tributaria en los préximos afos.
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