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RESUMEN

Este estudio presenta un analisis institucional de la autoridad tributaria en la Republica
Dominicana, investiga la medida en que el desempefio de esa institucion se corresponde
con la concepcion bajo la cual fue creada e indaga la medida en que la misma ha
contribuido al desarrollo de la Republica Dominicana. El abordaje parte de un marco
conceptual en el cual la contribucion de una institucion pablica al desarrollo depende de
las reglas de comportamiento de sus actores internos (tales como la existencia de una
cultura meritocratica, la inmunidad a la corrupcion y la ausencia de islas de poder dentro
de la organizacion) asi como relaciones con actores externos (tales como la habilidad para
satisfacer proactivamente las necesidades de los usuarios, la flexibilidad frente a los
cambios tecnoldgicos y la capacidad de ganar aliados que defiendan a la institucion contra
presiones de poderes externos que tiendan a desvirtuar sus fines intrinsecos). La
investigacion concluye que la DGII ha sido relativamente exitosa en cumplir su mision en
la medida en que la lucha de los grupos de interés se produce en el &mbito de la creacion
de leyes y normas, mas que mediante la aplicacion discrecional de las leyes y normas
adoptadas.
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RECAUDACION Y DESARROLLO

UN ANALISIS INSTITUCIONAL DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA EN LA REPUBLICA DOMINICANA

Rolando M. Guzman

1. Introduccién

Este estudio presenta un analisis institucional de la autoridad tributaria en la Republica
Dominicana. La investigacion forma parte de un esfuerzo regional dirigido al andlisis
comparativo de las dindmicas de funcionamiento de un conjunto de instituciones en paises
latinoamericanos, y de la relacion de dichas dindmicas con la contribucion de las
instituciones al desarrollo economico y social de los paises considerados. El punto de
partida es el marco conceptual desarrollado por Portes, 2006, en el cual se avanza la
hipotesis de que la “calidad” de una institucion y su contribucion efectiva al desarrollo
dependen de un conjunto de factores (externos e internos) claramente identificables. Esto
permite escudrifiar las relaciones de las instituciones con otros elementos clave de la
cultura y estructura social.

La indagacion se basa en las siguientes herramientas: (i) un analisis exhaustivo de
documentacion pertinente —entre la cual se destaca recopilaciones de leyes, normas,
reglamentos, documentos administrativos y reportes de prensa; (ii) anlisis estadistico de
variables relativas al desempefio de la autoridad tributaria dominicana y del contexto
econémico en el cual la misma evoluciona; vy (iii) un conjunto de entrevistas a
funcionarios actuales y pasados de la autoridad tributaria, asi como a expertos en asuntos
tributarios y a contribuyentes corporativos e individuales.

2. Un marco conceptual

Las “instituciones” constituyen un punto de renovado interés para distintos cientistas
sociales, incluyendo de forma destacada a economistas, socidlogos y politdlogos. En
particular, existe un claro consenso sobre la importancia de las “instituciones” sobre los
resultados sociales y econdémicos de un pais. Sin embargo, aunque una apreciacion
intuitiva resulta sumamente seductora, una definicién precisa del concepto no resulta ser
una tarea fécil.

En una influyente aportacion, North, 1990, ha definido las instituciones como aquellas
restricciones que los seres humanos se imponen sobre sus comportamientos, y ha
introducido una clasificacion de las mismas segun el grado de “formalidad”, al distinguir
las reglas formales en las cuales las interacciones humanas se desarrollan y aquellos
codigos no escritos de conducta que complementan y subyacen a las reglas formales. Por
su parte, Williamson, 2000, identifica cuatro jerarquias en que las instituciones operan; a
saber, las restricciones impuestas por las condiciones materiales, las reglas de



gobernabilidad, las normas formales y normas informales. Otros autores distinguen
formas de instituciones dependiendo del &mbito considerado, tales como instituciones
econdmicas, politicas, legales y sociales.

Para nuestros fines, es importante destacar la contribucion de Portes, 2006, quien concibe
las instituciones como “el conjunto de reglas, formales o informales, que gobiernan las
relaciones entre los distintos actores de organizaciones en las principales areas de la vida
social, tales como politica, religion, comunicaciones e informacion”, entre otros. De esta
forma, se establece una distincion entre las organizaciones y las instituciones que las
gobiernan, y se adopta la premisa de que las instituciones “importan” para el proceso de
desarrollo en la medida en que influyen en la capacidad de las organizaciones para
contribuir o no a metas de desarrollo, tales como crecimiento econdémico y mejor
distribucion de los recursos.

Ese ultimo aspecto —esto es, el vinculo entre las formas que adoptan las instituciones de
un pais y sus capacidades de desarrollo- ha motivado una extensa literatura. Una gran
parte de las investigaciones ha centrado la atencion en contrastar la influencia de variables
“institucionales” (tales como reglas politicas, nivel de libertades civiles, etc.) con
variables de naturaleza “geogréafica” (tales como caracteristicas del territorio, cercania a
determinados mercados, etc.). Sin embargo, dadas las dificultades conceptuales de definir,
y aun mas, deslindar las variables institucionales, no es extrafia la conclusion de que “las
recomendaciones de politica (derivadas de la literatura) son vagas y basadas en fuertes
supuestos sobre causalidades” (Jutting, 2003).

No obstante, es posible identificar un conjunto de resultados esenciales; a saber, un
reconocimiento de la relevancia de las “instituciones” para el crecimiento econémico y
desarrollo, un desacuerdo sobre la importancia relativa de distintos aspectos, y un
reconocimiento de la dificultad de establecer claramente causalidades entre las variables
consideradas. En ese contexto, Portes, 2006, retoma la discusion sobre una base mas
concreta, y plantea las siguientes preguntas: dada una organizacion, ;se corresponde su
evolucion con el disefio original y su razon de ser? ¢Contribuye el disefio actual de esta
organizacion con el desarrollo? El referido autor propone un marco conceptual en el cual
la respuesta afirmativa a tales interrogantes depende de la presencia (total o parcial) de un
conjunto de condiciones o variables “predictoras”. Por un lado, a partir de Evans, 1989,
1995 y MaclLeod, 2004, se identifica tres factores relativos a la relacion o administracion
de los agentes “internos”:

e Reclutamiento y promocion basado en “meritocracia”’, donde el mérito esta
asociado a cumplir la mision de la organizacién

e Inmunidad a la captura y corrupcién por parte de intereses privados

e Ausencia de islas de poder dentro de la organizacion, capaces de subvertir las
reglas institucionales para servir a fines individuales.

Por otro lado, los trabajos de Evans y otros permiten identificar un conjunto de factores
elativos a la relacion con los agentes “externos”:



e Habilidad para interactuar proactivamente con clientes, usuarios y otros actores
relevantes, para satisfacer sus necesidades

e Flexibilidad tecnol6gica y apertura a la innovacion

e Capacidad de ganar aliados externos, que “defiendan” a la institucion contra
presiones de poderes externos.

Este documento tiene por objetivo el analisis de esos elementos en el caso especifico de la
autoridad tributaria de la Republica Dominicana —la Direccion General de Impuestos
Internos, DGII. Esta organizacion fue creada en 1997, y desde entonces ha tenido dos
administradores: uno de ellos administré la entidad desde su creacion hasta el 2000, y
posteriormente desde 2004 hasta la actualidad; el otro, desde el 2000 hasta el 2004. Por
consiguiente, nuestra exposicion se referira a las opiniones de la presente administracion
actual como un reflejo de la vision predominante en la historia de la entidad. Las
diferencias importantes entre la presente administracion y la administracion 2000-2004
seran destacadas cuando se considere oportuno.

3. El contexto socio econémico y el proceso de reforma
3.1 El sistema tributario dominicano en una perspectiva histérica

El sistema tributario dominicano ha sido tradicionalmente débil. De hecho, desde los
inicios de la Republica a mediados del siglo XIX, hasta nuestros dias, el sistema puede ser
caracterizado por los siguientes rasgos: (a) una baja capacidad recaudatoria, (b) una
amplia fragmentacién de las entidades a cargo de la recaudacién, y (c) una fuerte
dependencia de los impuestos al comercio exterior, en contraste con la baja contribucion
de los impuestos internos. Esas restricciones financieras —sefiala Moya Pons, 2008 -
explican las crisis recurrentes de la hacienda publica y, por via de consecuencia, las
turbulencias politicas de la nacion en sus primeros dias.

Eventualmente, la situacion degener6é en una deuda cuantiosa del gobierno dominicano
con empresas europeas, lo que contribuyd a la quiebra de las mismas y a la adquisicion de
sus activos y pasivos por parte de firmas estadounidenses. Esto abrid las puertas a una
intervencion en 1907 de las aduanas del pais por parte de los Estados Unidos, Yy
posteriormente, a una ocupacion norteamericana del pais entre 1916 y 1924. Los reportes
administrativos de los interventores destacan la existencia de un sistema impositivo muy
arcaico y disperso, asi como la necesidad de transformarlo en un sistema méas moderno y
centralizado.

La dictadura de Trujillo, que se prolonga desde 1930 hasta 1961, marcd probablemente
una tercera etapa en la evolucion del sistema tributario dominicano. Durante ese periodo,
se adopté un conjunto paulatino de medidas que incidirian por mucho tiempo en el
panorama fiscal del pais. Por ejemplo, en 1935 fue promulgada la Ley Orgénica de Rentas
Internas (No. 855), en la cual se estipula que el denominado Departamento de Rentas
Internas, dependiente de la Secretaria de Estado del Tesoro y Crédito Publico, tendria a su
cargo la recaudacién de todos los impuestos y otras rentas fiscales. Méas tarde, dicho
Departamento se convirtié en una Direccion General.



En el afio 1949, mediante la Ley No. 1927, se cred la Direccién General del Impuesto
Sobre la Renta, organismo encargado de administrar el Impuesto Sobre la Renta, que se
estableci6 por primera vez en la misma Ley. En diciembre del 1950, el Impuesto Sobre la
Renta fue sustituido por el Impuesto Sobre el Beneficio y a partir del 1951 la entidad a
cargo de su administracion paso a ser denominada Direccion General sobre el Beneficio.
En 1958, la Direccion General de Rentas Internas se fusiond con la Administracion
General de Bienes Nacionales, conforme al Decreto No. 3877, dando origen a la
Direccion General de Rentas Internas y Bienes Nacionales.

En abril del 1959, se cre6 la Direccion General Impositiva, por medio de la Ley No. 5118.
Esta Direccion surgia de la fusion de las Direcciones Generales de Rentas Internas, de
Aduanas y Puertos, de Impuesto sobre el Beneficio y de la Cédula Personal de Identidad,
por lo cual representa el primer intento de hacer mas eficiente la administracién tributaria
mediante la consolidacion de las labores de recaudacion de los distintos impuestos
internos. Sin embargo, esta entidad nunca llego6 a funcionar, debido a que el 10 de octubre
de ese mismo afio (1959) fue promulgada la Ley No. 5234, la cual suspendia los efectos y
aplicacion de la Ley 5118 y dejaba vigentes las leyes que regian a las entidades
componentes.

En enero de 1962, se dictd un Decreto Presidencial (7601) que dejoé formalmente sin
efecto la fusion entre la Direccion General de Rentas Internas y la Direccion General de
Bienes Nacionales, y en mayo del mismo afio se derog6 la Ley que establecia el Impuesto
sobre el Beneficio y se emitid la Ley No. 5911, que establecia el Impuesto Sobre la Renta
y creaba nuevamente la Direccion General del Impuesto Sobre la Renta.

En el afio 1963, se cred la primera Direccion General de Impuestos Internos la cual
comprendia las Direcciones Generales de Impuesto Sobre la Renta y de Rentas Internas.
Esta institucion estuvo vigente hasta junio del afio 1966 cuando la Ley 301 dispuso que
las dos Direcciones volverian a funcionar de forma independiente, segun sus respectivas
leyes organicas. Esa independencia se mantuvo vigente hasta el afio 1997, cuando se cred
nuevamente la Direccion General de Impuestos Internos (DGII). La evolucion de esa
institucion sera el objeto de estudio en las siguientes secciones de este estudio, pero antes
es necesario analizar mas detenidamente el contexto que le dio origen.

3.2 Estabilizacién y reforma tributaria durante los noventa

Un primer hecho destacable es que, tras un periodo de fuerte crecimiento desde finales de
los sesenta hasta mediados de los setenta, la economia dominicana tendié a crecer muy
lentamente a lo largo de los ochenta. Ese limitado dinamismo alcanzé su méaxima
expresion en 1985, cuando una fuerte crisis econdmica acab6 reduciendo el Producto
Interno Bruto. El reto evidente de los formuladores de politica era reactivar la economia.



TASA DE CRECIMIENTO PRODUCTO INTERNO BRUTO, 1983-2007
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Fuente: Banco Central de la Reptublica Dominicana

Por consiguiente, el ascenso de un nuevo gobierno, en 1986, trajo consigo una politica
centrada en la necesidad de elevar la inversion publica como elemento dinamizador. Tal
aumento fue parcialmente financiado por una contraccion del gasto corriente del gobierno
central, que se redujo considerablemente tanto como porcentaje del PIB como en
porcentaje del gasto total. Sin embargo, el aumento del gasto acab6 desbordando la
capacidad tributaria del gobierno y demandando un aumento en las recaudaciones. En tal
sentido, se observa que si bien la presidn tributaria habia tendido a crecer desde el 1982,
todavia era relativamente baja en contraste con el promedio regional. Dahuajre et al,
1996, destacan que “la carga fiscal media de LAC es casi una vez y media la dominicana,
la del sudeste asiatico la supera en 2 puntos porcentuales y la OECD la triplica”. El
resultado final de ese proceso desembocd en la aparicion de déficits fiscales en
magnitudes sin precedentes. En dltima instancia, una gran parte del déficit fue financiado
mediante generacion de inflacion: en 1990 el impuesto inflacionario fue estimado en
alrededor de 5% del PIB.



GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL COMO PORCENTAJE DEL PIB, 1980-2007

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Gastos Totales 14.09 12.53 10.11 11.03 9.74 10.75 11.92 11.61 11.32 11.65 8.87 7.60 9.35 11.99
Gastos corrientes 8.19 7.94 7.66 9.08 8.36 8.92 9.35 5.13 5.42 5.48 4.99 4.26 4.72 6.15
Sueldos y Salarios 4.26 4.10 3.99 3.69 3.29 2.99 3.00 2.32 2.25 2.16 2.01 1.67 1.91 2.14
Bienes y Servicios 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.85 0.85 0.69 0.66 0.62 0.44 0.68 0.88
Intereses 0.86 0.81 0.98 0.74 0.48 0.42 0.31 0.14 0.56 0.71 0.31 0.55 0.41 0.96
Externos 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Internos 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Transferencias corrie  0.00 0.00 0.00 1.56 1.48 2.03 2.49 1.53 1.82 1.58 1.64 1.24 117 1.35
Transf. Sect. Eléct  0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Transf. GLP 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Otros gastos 3.07 3.03 2.70 3.09 3.10 3.48 2.70 0.30 0.09 0.37 0.41 0.37 0.56 0.82
Gastos de capital 5.90 4.59 2.45 1.95 1.37 1.83 2.56 6.48 5.90 6.17 3.87 3.34 4.63 5.84
Inversion Fija 3.67 2.86 1.69 0.97 0.52 0.64 1.00 4.19 4.13 4.77 2.58 1.78 2.73 3.76
Transferencias de ca  2.21 1.70 0.74 0.97 0.84 1.19 1.54 1.93 1.31 1.20 1.22 1.52 1.87 2.01
Otros 0.03 0.02 0.01 0.01 0.01 0.00 0.03 0.36 0.47 0.19 0.08 0.05 0.03 0.07
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004* 2005* 2006* _ Sept. 2007
Gastos Totales 11.97 11.47 12.62 13.70 12.72 14.07 12.87 15.57 16.18 16.14 16.56 16.76 17.25 15.35
Gastos corrientes 5.73 6.53 7.05 9.08 9.05 9.92 9.62 10.53 10.49 10.20 12.50 12.60 13.04 11.22
Sueldos y Salarios 2.23 2.53 2.76 3.94 4.10 4.13 4.67 5.17 5.38 4.22 3.28 3.72 3.72 3.00
Bienes y Servicios 0.90 0.72 1.07 1.31 1.39 1.40 1.38 1.47 1.67 1.56 1.46 2.01 2.34 2.03
Intereses 0.66 0.97 0.83 0.70 0.61 0.63 0.76 0.80 113 1.65 1.82 1.31 1.38 1.16
Externos 0.00 0.97 0.83 0.69 0.56 0.57 0.61 0.62 0.80 1.27 1.51 0.89 0.99 0.90
Internos 0.00 0.00 0.00 0.01 0.05 0.06 0.15 0.17 0.33 0.38 0.32 0.42 0.39 0.26
Transferencias corrie ~ 1.05 1.48 2.04 2.87 2.63 2.89 2.49 2.93 2.30 2.77 5.75 5.57 5.58 5.01
Transf. Sect. Eléct  0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.84 0.48 1.74 1.40 1.10
Transf. GLP 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.70 0.45 0.48 0.45
Otros gastos 0.89 0.82 0.34 0.26 0.31 0.86 0.31 0.16 0.01 0.00 0.00 0.00 0.02 0.02
Gastos de capital 6.24 4.94 5.57 4.62 3.67 4.15 3.26 5.04 5.69 5.94 4.05 4.16 4.20 4.13
Inversion Fija 4.20 3.57 4.35 3.13 2.26 2.64 2.32 3.53 3.75 4.80 2.11 1.99 2.54 2.89
Transferencias de ca  1.91 1.25 117 1.46 1.36 1.42 0.89 1.49 1.88 1.07 1.88 2.10 1.51 1.20
Otros 0.13 0.12 0.06 0.03 0.05 0.10 0.04 0.01 0.05 0.07 0.06 0.06 0.15 0.05
Fuente: Banco Central de la Reptblica Dominicana / Direccién General de Presupuesto
COMPOSICION GASTOS GOBIERNO CENTRAL, 1980-2007
1980 1981 1982 1983 1084 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993
Gastos Totales 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.00 100.00 100.00
Gastos corrientes 58.1 63.4 75.8 82.3 85.9 83.0 78.5 44.2 47.9 47.1 56.3 56.01 50.50 51.30
Sueldos y Salarios 30.3 32.7 39.4 33,5 33.8 27.8 25.2 20.0 19.9 18.5 22.7 22.00 20.38 17.86
Bienes y Servicios 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 7.2 7.3 6.1 5.7 7.0 5.77 7.25 7.34
Intereses 6.1 6.4 9.7 6.7 5.0 3.9 2.6 1.2 4.9 6.1 3.6 7.18 4.40 7.99
Externos 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.00 0.00 0.00
Internos 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.00 0.00 0.00
Transferencias corrientes 0.0 0.0 0.0 14.2 15.2 18.8 20.9 13.2 16.1 13.6 18.5 16.26 12.48 11.28
Transf. Sect. Eléctrico 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.00 0.00 0.00
Transf. GLP 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.00 0.00 0.00
Otros gastos 218 24.2 26.7 28.0 31.9 32.4 226 2.6 0.8 3.2 4.6 4.80 5.99 6.82
Gastos de capital 41.9 36.6 24.2 17.7 14.1 17.0 215 55.8 52.1 52.9 43.7 43.99 49.50 48.70
Inversion Fija 26.0 229 16.7 8.8 5.4 6.0 8.4 36.0 36.5 40.9 29.0 23.38 29.21 31.34
Transferencias de capital 15.7 13.6 7.4 8.8 8.6 11.0 12,9 16.6 115 10.3 13.8 19.99 19.95 16.80
Otros 0.2 0.2 0.1 0.1 0.1 0.0 0.2 3.1 4.1 1.7 0.9 0.63 0.35 0.56
1994, 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004* 2005* 2006 Sept. 2007
Gastos Totales 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Gastos corrientes 47.87 56.95 55.83 66.26 71.12 70.49 74.71 67.65 64.82 63.20 75.52 75.18 75.64 73.07
Sueldos y Salarios 18.64 22.08 21.87 28.76 32.21 29.38 36.28 33.23 33.23 26.18 19.81 22,17 21.58 19.52
Bienes y Servicios 7.56 6.29 8.52 9.59 10.96 9.96 10.74 9.47 10.34 9.64 8.80 11.97 13.56 13.20
Intereses 5.48 8.44 6.56 5.08 4.81 4.51 5.88 5.13 6.96 10.21 11.02 7.80 8.02 7.55
Externos 0.00 8.44 6.56 5.02 4.43 4.07 4.73 4.01 4.92 7.87 9.12 5.31 5.76 5.86
Internos 0.00 0.00 0.00 0.05 0.39 0.4 115 1.12 2.05 2.34 1.91 2.48 2.26 1.70
Transferencias corrientes 8.80 12.94 16.18 20.93 20.69 20.51 19.37 18.79 14.20 17.15 34.73 33.24 32.37 32.67
Transf. Sect. Eléctrico 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 5.22 2.88 10.39 8.13 7.15
Transf. GLP 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 4.21 2.67 2.81 2.94
Otros gastos 7.39 7.19 2.70 1.90 2.44 6.14 2.43 1.03 0.08 0.03 0.02 0.00 0.11 0.13
Gastos de capital 52.13 43.05 44.17 33.74 28.88 20.51 25.29 32.35 35.18 36.80 24.48 24.82 24.36 26.93
Inversion Fija 35.07 31.09 34.44 22.87 17.75 18.74 18.05 22.69 23.21 29.73 12.76 11.89 14.75 18.81
Transferencias de capital 15.95 10.94 9.28 10.67 10.71 10.08 6.92 9.58 11.65 6.64 11.37 12.56 8.76 7.82
Otros 1.10 1.01 0.4 0.20 0.42 0.68 0.32 0.09 0.32 0.43 0.36 0.37 0.85 0.30

Fuente: Banco Central de la Reptblica Dominicana / Direccién General de Presupuesto



PRESION TRIBUTARIA DE LOS PAISES CENTROAMERICANOS, 1990-2003

Pais 1990 1995 2000 2003
Costa Rica 10.8 11.4 11.9 13
El Salvador 7.6 11.9 11 12.6
Guatemala 6.9 8 9.5 10.3
Honduras 15 17.3 16.6 15.9
Nicaragua 8.1 12.2 14.5 15.8
DR 8.1 10.9 12.5 12.0
Promedio 9.7 12.2 12.7 13.5

Fuente: Agosin et al, 2005

EVOLUCION DE PRESION TRIBUTARIA
EN LA REPUBLICA DOMINICANA, 1983-2006
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BALANCE CONSOLIDADO DEL GOBIERNO COMO PORCENTAJE DEL PIB, 1995-2000
1995 1996 1997 1998 1999 2000

I. Ingresos Totales 11.80 11.33 12.67 12.39 12.65 13.20
Ingresos corrientes 11.71  11.12 1246 12.33 12.62 13.19

Ingresos tributarios 12.37 10.59 11.90 11.94 12.21 12.55

Ingresos no tributarios 0.79 0.53 0.56 0.39 0.41 0.64
Ingresos de capital 0.08 0.21 0.21 0.06 0.03 0.02
II. Gastos Totales 11.47 12.62 13.70 12.72 14.07 12.87
Gastos corrientes 6.53 7.05 9.08 9.05 9.92 9.62
Gastos de capital 4.94 5.57 4.62 3.67 4.15 3.26
III. Donaciones 0.08 0.06 0.05 0.12 0.12 0.11
IV. Balance corriente 5.18 4.07 3.38 3.29 2.70 3.57
Otros Pagos (Transferencias) 0.18 0.23 0.10 (0.04) 0.17 0.10
V. Balance General sin Residual (I-II+III) 0.41 (1.24) (0.99) (0.21) (1.29) 0.45
VI. Residual o ajuste por errores u omisiones (0.16) (0.05) (0.28) (0.54) (0.20) (2.21)

A. Balance Gobierno Central después de
donaciones (Deficit (-) / Superavit (+)) 0.25 (1.29) (1.27) (0.75) (1.49) (1.76)

Fuente: Banco Central / Secretaria de Estado de Hacienda

Tras una década de crecimiento inestable y presiones inflacionarias, era ya dominante una
corriente de pensamiento que abogaba por la necesidad de elevar el volumen de ingresos
fiscales, como una via para elevar la inversion pablica sin que ello implicase aumentos del
déficit publico. FMI, 1987, sefiala que “dado que la Republica Dominicana no puede
hacer un corte masivo de sus gastos para mejorar las finanzas publicas, implantar una
reforma tributaria para reemplazar las pérdidas de los impuestos al comercio exterior es la
unica via de reconstruir y mantener los servicios sociales y la inversion”.

Ese discurso se combinaba, por otra parte, con el creciente predominio de los preceptos
emanados del Consenso de Washington en lo relativo a la necesidad de una mayor
apertura comercial, que demandaba, a su vez, un desmantelamiento de las barreras
arancelarias y no arancelarias al flujo de bienes y servicios. Esto Gltimo sélo podia ser
viable mediante la sustitucién de los impuestos aduanales por impuestos a la actividad
interna, de modo que la profundizacion de la reforma tributaria se justificaba “por la
necesidad de incrementar el gasto social (...) asi como por la reforma arancelaria
necesaria para poder insertar el pais en los esquemas de integracion regional” (Dahuajre et
al., 1996).
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COMPOSICION DE INGRESOS TRIBUTARIOS GOBIERNO CENTRAL, 1980-2006

Conceptos/ Afios 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992

Ingresos Tributarios 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1.- Impuestos sobre los Ingresos 26.3 25.6 274 25.5 23.6 22.0 20.9 19.8 21.0 24.3 27.2 22.6 19.3 18.9
2.- Impuestos sobre el Patrimonio 3.0 3.0 3.6 3.1 2.5 19 17 3.7 19 1.6 1.2 0.8 0.7 0.8
3.- Imp.Internos sobre Mercancias y Servicios 27.2 32.3 38.3 37.8 39.5 38.4 41.4 29.3 322 26.7 30.5 41.1 37.7 41.5

a) Imp. Internos sobre las Mercancias 24.0 29.0 34.0 33.1 35.1 33.6 37.6 244 23.0 19.5 23.4 35.6 33.0 36.9

b) Imp.Internos Especiales sobre los Servicios 32 3.3 4.3 4.7 4.4 4.8 3.8 4.9 9.2 7.2 7.1 5.5 4.7 4.6

4.- Impuestos sobre el Comercio Exterior 412 37.0 28.0 311 32.0 35.7 34.3 453 414 41.0 38.6 33.9 40.8 37.0

5.- Otros Impuestos 22 2.1 2.6 2.4 2.4 2.1 1.7 19 3.4 6.4 2.5 1.6 1.5 1.8

6-Contribucion a la Seguridad Social 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Conceptos/ Afios 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Ingresos Tributarios 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1.- Impuestos sobre los Ingresos 19.7 20.7 19.7 20.3 20.1 22.0 22.1 26.4 25.1 27.5 20.8 19.9 21.9
2.- Impuestos sobre el Patrimonio 09 08 0.9 1.0 11 14 14 1.3 1.4 1.7 1.7 2.4 4.0
3.- Imp.Internos sobre Mercancias y Servicios 46.0 46.8 47.9 47.9 48.8 42.7 389 48.2 49.3 46.5 45.6 52.0 58.2

a) Imp. Internos sobre las Mercancias 41.3 43.1 43.5 44.6 453 39.8 36.2 47.3 48.6 46.4 44.5 479 54.3
b) Imp.Internos Especiales sobre los Servicios 4.7 3.8 4.4 3.3 3.5 3.0 2.7 0.9 0.7 0.0 81 4.1 39
4.- Impuestos sobre el Comercio Exterior 31.4 29.5 29.3 28.7 29.0 32.8 36.6 23.1 23.1 23.7 3180 25.5 15.1
5.- Otros Impuestos 1.9 1.4 1.6 1.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.2 0.1
6-Contribucion a la Seguridad Social 0.0 0.7 0.7 0.9 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 0.6 0.1 0.0 0.7

Fuente: Banco Central / Secretaria de Estado de Hacienda

En adicion a los impuestos arancelarios, el sistema tributario estaba compuesto de tres
tipos de impuestos principales —el impuesto sobre la renta, el impuesto al valor agregado
(en el contexto dominicano identificado como Impuesto a las Transferencias de Bienes y
Servicios, ITBIS) y los impuestos selectivos- cada uno de los cuales adolecia de serias
limitaciones. En lo relativo al impuesto sobre la renta, algunos observadores destacaban
que la presencia de una evasion significativa hacia que el sistema violase la equidad
vertical —en tanto personas fisicas 0 morales de alta renta podian tener cargas tributarias
efectivas inferiores a las de otros con menores ingresos. En torno al Impuesto al Valor
Agregado, se observaba que el numero de contribuyentes registrados era
extraordinariamente bajo y que sus recaudaciones eran apenas equivalentes a un 16% de
lo sugerido por la tasa nominal. Por dltimo, los impuestos selectivos provenian de mas
de 58 leyes que habian ido surgiendo a lo largo del tiempo y comprendian méas de 100
tasas impositivas que operaban sobre bases imponibles muy dispersas.

De hecho, un problema comdnmente denunciado consistia en la gran dispersion de
leyes y la gran cantidad de exenciones, leyes de incentivos y bajo nivel de
fiscalizacion. En ese contexto, el tema de la evasion tributaria emergia con insistencia
en el debate y se argumentaba que la complejidad del sistema contribuia a la
inequidad, en la medida en que los individuos 0 empresas con mayores conocimientos
0 recursos lograban evadir el pago de tributos, mientras los otros no. La identificacion
de esos problemas demandaba una via de accion concreta.

Al inicio de los noventa, al parecer, las condiciones estaban listas para afrontar la tarea de
modificar la estructura de las fuentes de recursos fiscales. Un primer paso de avance se
produjo con la reforma tributaria de 1992 y la reforma arancelaria del 1993. La primera de
estas reformas instaur0 una estructura de ISR méas simple que la prevaleciente hasta
entonces, con una tasa marginal maxima de 30% que se planteaba ir reduciendo hasta
llegar a 25% al cabo de cuatro afios; aumentd desde 6% hasta 8% la tasa del impuesto al
valor agregado, al tiempo que ampliaba marginalmente su base imponible; y modifico la
estructura de los impuestos selectivos, la mayoria de los cuales pasé a ser ad valorem en
vez de impuestos especificos. La reforma arancelaria, por otro lado, redujo
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considerablemente las tasas arancelarias desde un rango de 0 a 200% a un rango de 0 a
35%, y practicamente elimind las exenciones tarifarias y barreras arancelarias.

Esas reformas gemelas fueron relativamente exitosas en alcanzar dos objetivos basicos:
entre 1992 y 1996, la presion tributaria se elevd alrededor de dos puntos porcentuales y la
participacion de los impuestos aduanales en el total de impuestos se redujo
progresivamente. A pesar de tales resultados, la reforma tributaria dejé intactos muchos
de los problemas previamente identificados. Por ejemplo, el Impuesto al Valor Agregado
continuaba gravando menos de 50% de las actividades del PIB, lo que por tornaba su
administracion compleja y seguia brindando facilidades a una alta tasa de evasion. En
consecuencia, si bien la recaudacion tedrica debia rondar el 4% del Producto Interno
Bruto, su nivel real no sobrepasaba de 2.6% del PIB. Para el 1992, se estimaba que el
total de contribuyentes registrados en el ITBIS era de unos 8,174, que se estimaba en
cerca de un tercio de los que debian estar realmente registrados.

Dados los avances ya logrados en la modificacion de la estructura tributaria, el énfasis se
colocaba ahora en la necesidad de reformar la calidad de la administracion tributaria.
¢Cudles eran los rasgos “obsoletos” de la administracion? El aparato recaudador interno
estaba compuesto por dos entidades independientes (la Direccion General de Rentas
Internas y la Direccidén de Impuesto Sobre la Renta), de manera que el mejoramiento de
los procesos implicaba conciliar los procesos de dos organizaciones esencialmente
distintas. El grado de desarrollo era distinto segun agencia, pero ambas adolecian de
limitaciones semejantes. Por ejemplo, cada Direccidn estaba estructurada por impuestos,
no existian objetivos gerenciales més alla de la meta de recaudacion, los registros de
contribuyentes se encontraban en etapas primitivas. En términos de recursos humanos, la
calificacion media del personal era consideraba baja, como también eran bajos los niveles
salariales. Se estima que casi la totalidad de las operaciones de Rentas Internas se
realizaban manualmente.

Por otro lado, la propia complejidad de la estructura impositiva representaba grandes
dificultades para la labor de la administracion. A mediados de los noventa se tenia unos
262 conceptos de recaudacién, amparados en 116 leyes distintas, y una gran parte de los
mismos tenia un costo de recaudacion superior al monto recaudado. De hecho, segun
documentos de la gerencia de la entidad tributaria, en el afio 1997 se tenia 65 conceptos
tributarios con recaudacion cero, existian ademas alrededor de 60 conceptos de ingresos
no tributarios que eran recolectados a través de las agencias impositivas (tales como los
cobros del Instituto Nacional de Formacidén Técnica Profesional (INFOTEP), entre
otros).

Es interesante que segun algunos observadores, “las autoridades dominicanas disponen
de un conjunto de sugerencias presentadas por el Banco Interamericano de Desarrollo,
BID, el Fondo Monetario Internacional, FMI, y el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, PNUD, para mejorar la administracion. Esta es probablemente una de las
areas mas estudiadas y analizadas en lo concerniente a la modernizacion del estado. Ha
sido la ausencia de voluntad politica lo que ha impedido la modernizacion de la
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administracion tributaria’.” Al parecer, la superacién de estos problemas envolvia un
delicado problema de economia politica, y s6lo en la segunda mitad de los noventa la
balanza se habia inclinado de forma inequivoca hacia la necesidad de una nueva reforma,
esta vez dirigida a la transformacion de la administracion tributaria.

4.  Evolucion institucional de la Direccién General de Impuestos Internos
4.1 El surgimiento y la evolucion de la DGII

La reforma institucional de la administracion tributaria se inici6 con la unificacion de las
Direcciones de Impuesto sobre la Renta y de Rentas Internas en una Unica entidad —la
Direccion General de Impuestos Internos (DGII). La DGII fue creada a través de la ley
No. 166-97, en la cual especifica que la entidad “sera la entidad encargada de la
recaudacion y administracion de todos los tributos internos nacionales, debiendo asegurar
y velar en todo momento por la correcta aplicacion del Codigo Tributario y de las demas
leyes tributarias que incidan en su ambito de competencias.” Un documento oficial de la
entidad, publicado en el afio 2000, indica que si bien desde 1996 se habia desarrollado un
proceso de busqueda de estrategias para el mejoramiento de la eficiencia y credibilidad de
la administracion tributaria, “es con la promulgacion de esta Ley donde puede situarse el
inicio del proceso de modernizacién” (DGII, 2000).

Los Considerandos de la Ley establecen claramente la premisa de que “la existencia de
dos direcciones generales estructuradas por tipo de impuestos impide que las unidades de
recaudacion y de fiscalizacion trabajen mancomunadamente y dificulta el oportuno y
completo control de los contribuyentes”. Su objetivo explicito es garantizar el aumento
sostenido de las recaudaciones, mediante eliminacion de duplicidad, disminucion de
gastos administrativos y simplificacion de los procedimientos. En tal sentido, la
experiencia dominicana se enmarca en las tendencias internacionales, entre las cuales se
destaca la orientacion hacia un modelo de gestion mas gerencial y a la incorporacion de
“valores del sector privado”, tales como un énfasis en la bisqueda de eficiencia y
reduccion de los costos de recaudacion.

En términos administrativos, la DGII naci6 como dependiente de la Secretaria de
Finanzas (actualmente de Hacienda), en condiciones semejantes a aquellas sobre las
cuales habian operado las direcciones a las que sustituyd. Esto significaba que la mayor
parte de sus recursos operativos estaba sujeta a la discrecionalidad de la Secretaria de
Finanzas, y que la mayoria de sus decisiones administrativas tenia que ser cercanamente
harmonizada con los procedimientos de esa otra entidad. Era por tanto natural que la
misma logica que motivd la creacion de la nueva entidad y su empefio por operar bajos
criterios de gerencia privada propugnaran eventualmente por una mayor independencia de
la 6rbita administrativa del resto del gobierno central.

! Dahujare et al., 1996.
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Asi, desde mediados de la década actual algunos analisis argumentaban la necesidad de
otorgar a la entidad una mayor autonomia administrativa. Por ejemplo, la nocion de
autonomia es defendida abiertamente por el Fondo Monetario Internacional -un aliado
importante en el contexto de un acuerdo stand by del gobierno dominicano con esa
entidad- al recomendar en el 2005 que la DGII se convirtiese en una entidad semi
autébnoma, con personal sometido a un esquema de carrera civil y con un presupuesto
definido, “en principio”, como un porcentaje de los ingresos tributarios (FMI, 2005). La
recomendacion se cuidaba de aclarar que el porcentaje inicial debia estar en relacién con
“los planes, metas y objetivos que se establezca para la entidad”.

Ese flujo de opinién acabé desembocando en la promulgacion de la Ley 227-06
(identificada en lo adelante como Ley de Autonomia), mediante la cual se otorgé a la
DGIlI una personalidad juridica propia, autonomia funcional, presupuestaria,
administrativa y técnica y el derecho a administrar un patrimonio propio. En sus
Considerandos, la Ley de Autonomia reitera la necesidad de fortalecer las recaudaciones
de fuentes internas, establece el control de la evasidn y una mayor eficiencia como uno de
los fundamentos para alcanzar este objetivo, pero reconoce que el mismo es dificil de
lograr “en una institucion sometida al control jerarquico y a la intermediacion en todas sus
iniciativas”.

En un acto de malabarismo, la Ley determina que la institucién estara “bajo la vigilancia”
de la Secretaria de Estado de Finanzas, “la cual ejercera sobre ella una potestad de tutela a
los fines de verificar que su funcionamiento se ajuste a las disposiciones legales”, pero al
mismo tiempo establece un Consejo de Direccion, conformado por el Director General y los
cuatro (4) subdirectores, con la facultad de autorizar la adquisicion o enajenacion de bienes
inmuebles, asi como “conocer y aprobar” el proyecto de presupuesto anual, el Estatuto
Organico y el sistema de recursos humanos de la entidad. Entre las funciones del Director
General se incluia “elaborar el Estatuto Organico y el Presupuesto de la Direccion General de
Impuestos Internos y someterlo al Consejo de Direccién para su posterior sometimiento al

Poder Ejecutivo”?.

Evidentemente, ese conjunto de disposiciones carecia de un sistema de contrapeso a las
decisiones del Director General, a no ser la necesidad de que las mismas fueran ratificadas
por un Consejo de Direccion compuesto por €l mismo y por cuatro subalternos, o la
relativamente vaga necesidad de actuar “en conformidad con las normas legales vigentes”.
Aln mas, en su articulo 10, la Ley de Autonomia establecia que:

“el Director General debera seleccionar, evaluar y designar al Encargado
del Area de Auditoria Interna, (que) tendra por mision esencial velar porque
el presupuesto de la institucion se ejecute de acuerdo a los planes
reestablecidos, y siguiendo las normas legales establecidas al efecto”.

2 Esto altimo inclufa aspectos como las normas sobre el ingreso, planificacion de carrera, clasificacion de cargos,
capacitacion, sistemas de evaluacién y remuneraciones, compensaciones y ascensos, normas disciplinarias, cese de
funciones, régimen de estabilidad laboral, prestaciones sociales y cualesquiera otras areas inherentes a la
administracion de recursos humanos.
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Es dificil imaginar como tales disposiciones lograron convertirse en ley. En ese sentido,
algunos informantes indican que la ley fue el resultado de una lucha de poderes entre la
Secretaria de Estado de Finanzas y la Direccion de la DGII, que procuraba mayor
independencia de la entidad superior. De todos modos, en diciembre del 2006 y apenas
cinco meses después de la promulgacion de la Ley de Autonomia, la nueva Ley Organica
de la Secretaria de Hacienda (494-06) establecid limites a la autonomia de la DGIlI, al
crear el denominado Consejo Superior de la Administracion Tributaria, con la
responsabilidad de “definir y aprobar las politicas, estrategias y planes institucionales, asi
como de su seguimiento y evaluacion”.

El Consejo estd conformado por el Secretario de Estado de Hacienda, quien lo preside,
por el Secretario de Estado de Industria y Comercio, por el Secretario Técnico de la
Presidencia, por el Director General de Aduanas y por el Director General de Impuestos
Internos. La nueva ley le atribuye las prerrogativas que la ley de autonomia atribuia al
Consejo de Direccion de la DGII. Asi, mientras en la ley de autonomia el Director
General de la DGII tiene la responsabilidad de

“dirigir las politicas, estrategias, planes y programas administrativos y
operativos de la institucion, asi como el seguimiento y supervision de la
ejecucion de las funciones de la Direccion General de Impuestos Internos”,

en la nueva ley sus responsabilidades se limitan a:

“dirigir la aplicacién de las politicas, estrategias, planes de la institucion y de
aprobar sus programas administrativos y operativos, asi como de la
supervision de la ejecucion y seguimiento de las funciones de la Direccion
General de Impuestos Internos que en el marco de la ley le correspondan”.

FMI, 2007, reflexiona que “la aprobacion de la Ley 227 someti6 a debate el alcance de la
autonomia que se concede a la institucion, considerdndose necesario establecer
mecanismos de responsabilidad y rendicién de cuentas que sirvieran de contrapeso al
amplio grado de autonomia otorgado”. Es casi innecesario decir que la ley 494 derog6
también el ya mencionado articulo 10 de la Ley de Autonomia.

4.2 Los objetivos de la DGII en la concepcion estatal

Los documentos oficiales de la DGII indican que la institucidn “tiene por compromiso ser
una organizacion de prestigio cuya finalidad es aumentar sostenidamente las
recaudaciones y disminuir la evasion fiscal, aumentando la percepcién de riesgo”. En
palabras del Director General actual, esto se traduce en la constatacion de que “el éxito en
la Administracion Tributaria estd referida desgraciadamente al resultado en las
recaudaciones™?, o equivalentemente, “las administraciones tributarias tienen como razén

¥ Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 1999 ante la Camara Americana de Comercio.

16



de ser recaudar, y en ese sentido, aumentar sostenidamente las recaudaciones deberia ser
su directriz estratégica”.*

La busqueda de equidad no es percibida como un objetivo en si misma, sino mas bien
como un instrumento subsidiario sin el cual se erosionaria la credibilidad de la
administracion. Es decir:

“El impacto negativo de la falta de equidad, se traduce en la pérdida de la
credibilidad en la institucién, en la disminucién de la percepcién de riesgo
e incluso la duda sobre la capacidad de la Administracion de lograr su
Mision. Todo ello se traduce en una baja en el nivel de desempefio
organizacional y por tanto influye de manera negativa en la posibilidad de
aumentar sostenidamente las recaudaciones a partir de aumentar el nivel
general de cumplimiento®.

Por otra parte, el trato “equitativo” a los productores contribuyentes es visto como “la
unica forma de evitar que la evasion tributaria se convierta en un instrumento adicional de
competencia desleal®.” Ese tltimo principio no sélo se aplica al interior de un pais, pues
en un contexto caracterizado por la firma de acuerdos comerciales, la falta de “equidad”
en el trato a los contribuyentes de los distintos paises “se convertiria en un perjuicio para
aquellas empresas del pais con un nivel 6ptimo de cumplimiento tributario, en la medida
en que las mas incumplidoras tendrian ventajas comparativas como resultado de su
incumplimiento; lo que implica una violacion al principio basico de equidad tributaria,
cuya preservacion es lo que fundamenta la existencia misma de las Administraciones’.”

Es interesante notar que, en todas estas perspectivas, la equidad consiste en evitar que
algunos contribuyentes paguen mas de lo establecido por la ley debido a que otros paguen
menos. La evasion de impuestos y el incumplimiento tributario son percibidos, por un
lado, como un conflicto entre el contribuyente que evade y el resto de los ciudadanos, y
por otro, como un conflicto entre el que evade y los que cumplen. Asi, el papel de la
autoridad tributaria se limitaria a cumplir estrictamente lo estableciendo en la legislacion,
mientras que el disefio de una estructura tributaria que favorezca una determinada
distribucidn del ingreso es una tarea de los legisladores y formuladores de politica.

En correspondencia con esa vision, los documentos y discursos emanados de las autoridades
de la DGII difunden con insistencia la imagen de un agente que no tiene mas opcion que
aplicar la legislacion disefiada por los formuladores de politica. Sin embargo, diversos
informantes consideran que, en la préctica, la autoridad tributaria tiene un gran poder
discrecional, que se manifiesta tanto en la elaboracion de reglamentos y normas como en

Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 2006 ante el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias.
> Ibid.
® Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 2005 ante la Camara Americana de Comercio.

7 Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 1999 ante la Camara Americana de Comercio.



la aplicacidn rutinaria de la normativa. Adn mas, se indica con frecuencia que la propia
ley tributaria es en gran parte un reflejo de la vision de la administracion tributaria, que ha
logrado imponer la mayoria de sus criterios en la redaccion de las Gltimas reformas
tributarias que ha tenido el pais. Un caso revelador tuvo lugar en el contexto de la
discusion sobre reforma tributaria a mediados del 1998, cuando las autoridades de la
DGII, al parecer, sintieron el riesgo de verse marginadas del proceso y adoptaron de
forma evidente una campafia de comunicacion que remarcaba la necesidad de que sus
opiniones fueran tomadas en cuenta. En un discurso ante la Camara Americana de
Comercio, el Director General afirma que:

“Si bien es cierto que el analisis de estos efectos (de la reforma tributaria) sobre
la economia corresponde al ambito de la politica tributaria, no es menos cierto
que la Administracién Tributaria es participe en la medida en que debe aportar
elementos para que la instrumentacion seleccionada sea viable (...).
Entendemos que la reformulacion del sistema tributario sélo seré exitosa en la
medida en que la Administracion Tributaria participe en su elaboracion e
implementacién (sic). Insisto, no s6lo en la implementacion (sic), sino también
en su elaboracion®.”

En suma, la imagen que surge de las informaciones disponibles es la de un “doble” juego,
en el cual, por un lado, la institucion se presenta como una simple ejecutora de reglas
determinadas por otros, mientras por otro lado, ejerce una gran influencia soterrada en la
determinacion de tales reglas y en el disefio de los reglamentos que determinan al fin de
cuentas la aplicacién concreta de las mismas.

4.3 El paradigma gerencial predominante

Las autoridades actuales de la DGII han insistido en que, dada la mision comdn de
aumentar las recaudaciones, lo que distingue una Administracion Tributaria de otra es la
manera de cumplir con su mision. Asi, el Director General actual se atribuye haber
alcanzado un éxito institucional cuyo “secreto” es que haber dirigido “una organizacion
publica con las mismas técnicas utilizadas en el ambito del sector privado”. No obstante,
aunque ese uso de instrumentos de administracion “privada” constituye un tema recurrente
de la administracion 1996-2000 y 2004-2008, no acontece lo mismo con la Direccién
general del 2000 al 2004. De hecho, en una entrevista para el presente estudio, el Director
General de Impuestos Internos de ese periodo destacd que la administracion publica se
debe basar en criterios distintos a la administracion privada, y consider6 como “un error”
el intentar administrar la organizacion tributaria “como si fuese una entidad privada.”

Las autoridades actuales, por el contrario, sostienen que el ideal de ofrecer un servicio de
méaxima calidad coincide con el "redescubrimiento” de que la administracién tributaria
debe ser una organizacion orientada a brindar servicios eficientes al contribuyente. La
vision y la misiéon establecidas para la entidad en distintos momentos reflejan el

8 Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 1998 ante la Camara Americana de Comercio
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predominio del paradigma “privado”. En el Plan Estratégico vigente en el 2000 la entidad
se plantea como vision:

“Crear una conciencia tributaria nacional en los contribuyentes, eliminando
la cultura de los incumplimientos y evasién fiscal, y promover la actuacién
transparente y eficiente de sus funcionarios para ofrecer un servicio de
méaxima calidad al Estado y a los contribuyentes.”

En el Plan estratégico del 2005, la visidn habia evolucionado a:

“Ser una organizacion con prestigio y credibilidad, que utiliza politicas,
procedimientos y sistemas de informacion eficientes, con gente ética y
profesionalmente inobjetable, que persigue aumentar sostenidamente las
recaudaciones, reducir la evasion y respetar los derechos de los
contribuyentes™.

Como se observa, las nociones de eficiencia, reduccion de evasion, y transparencia/ética
parecen predominar en estos enunciados. A su vez, la mision de la entidad para fines de
los noventa giraba en torno a las nociones de “facilitacion” y “garantizar el cumplimiento
de obligaciones tributarias”:

“Garantizar y facilitar el cumplimiento cabal, voluntario y oportuno de las
obligaciones tributarias de los contribuyentes y cumplir con las metas y
politicas tributarias asignadas por el Estado”

Y posteriormente, en el Plan Estratégico disefiado en el 2005:

“Garantizar la aplicacion cabal y oportuna de las leyes tributarias, brindando
un servicio de calidad a los contribuyentes para facilitar el cumplimiento de
sus obligaciones™.

Es interesante que la palabra “voluntaria” desaparece de la mision a lo largo del tiempo, a
medida que la entidad comienza a depender en mayor medida de instrumentos coactivos

4.4 Estructura organizacional actual

La estructura de la DGII contempla dos niveles estratégicos (Direccion general y
Subdirecciones), un nivel estratégico-tactico (gerencias), un nivel operativo
(departamentos) y un ultimo nivel operativo (divisiones). Entre los departamentos, hay
algunos considerados como “departamentos staff,” que se reportan directamente al
Director, tales como Estudios Economicos, Auditoria y Relaciones Internacionales, entre
otros. Existe ademas un Consejo de Direccion y diversos Comités, tales como el Comité
de Etica y el Comité de Licitacion.

FMI, 2005, toma nota de que la DGII tiene una estructura demasiado vertical, en contraste
con la tendencia moderna a la “horizontalidad” predominante en las administraciones
tributarias. Esos mismos analistas lamentan que no se cuente con un departamento de
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planificacion estrategia y que el Consejo de Direccion formado por el Director y los
cuatro Subdirectores pretenda funcionar como un Comité de Planificacién -lo que parece
poco funcional a juicio de los analistas citados. Para el 2007, la DGII tenia unas 27
administraciones locales, ocho de ellas en Santo Domingo; cerca de 40% del personal
trabajaba en las administraciones locales.
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5. Recaudacion y eficiencia recaudatoria: estado de situacion

¢Ha sido la DGII una organizacion exitosa? Mas concretamente, ¢en qué medida ha
logrado la DGII alcanzar su mision, y en qué medida ha sido coherente con su visién?
Como ya vimos, esto envuelve al menos dos aspectos clave: por un lado, elevar el
cumplimiento “cabal y oportuno” de las obligaciones tributarias, y por otro lado, brindar
un servicio “eficiente”, “transparente” y de “calidad”. En una primera mirada, un punto a
favor es que la capacidad recaudatoria de la entidad se ha elevado de forma evidente, y
que la participacion de sus recaudaciones dentro del total de ingresos fiscales ha tendido a
crecer a lo largo de los afios.

COMPOSICION DE LOS INGRESOS DEL GOBIERNO CENTRAL SEGUN OFICINAS RECAUDADORAS, 1998-2007

Periodo Aduanas Impuestos Internos Tesoreria Nacional Subtotal
1998 35.1 42.5 21.6 99.2
1999 34.1 41.3 12.9 88.3
2000 34.8 44 10.8 89.5
2001 23.1 46.9 13.8 83.8
2002 23.9 44.7 17.6 86.2
2003 20.2 44.3 30.6 95.1
2004 31.4 45.2 19.8 96.5
2005 32 49.9 17.1 98.9
2006 21.7 47.4 29.7 98.8
2007 2 50 29

Fuente: DGII / DGA / Tesoreria Nacional

Esas tendencias, sin embargo, han coexistido con variaciones muy significativas en la
legislacion tributaria. En efecto, durante el periodo 1997 a 2007, se promulgd un
conjunto de mas de diez leyes que alteraron la politica tributaria en un sentido u otro,
entre las cuales se destacan las reformas tributarias que tuvieron lugar en el 2000, 2004,
2005 y 2007, asi como dos leyes de amnistia promulgadas en el 2001 y en el 2007.

En el caso del IVA, por ejemplo, se observa que la productividad del tributo ha tendido a
subir a partir del 1997, y a pesar de un descenso entre el 2003 y el 2004, se encuentran
actualmente en niveles superiores a los predominantes en la década anterior. Al mismo
tiempo, sin embargo, se observa que la proporcién del gasto en bienes y servicios sujetos
al pago del impuesto también ha crecido como resultado de los cambios en la legislacion.
Por consiguiente, el punto critico es determinar en qué medida el aumento de la
recaudacion obedece a aumentos en la eficiencia de la autoridad tributaria y en qué
medida refleja cambios en la normativa. Para ello es necesario hurgar con mayor
detenimiento en otras variables clave, entre las que se encuentran los niveles de evasion y
el costo de recaudacion.
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Segln estimaciones de la DGII, a partir de un estudio realizado con asesoria de
CARTAC (Centro de Asistencia del Caribe) en el 2005, la evasion del ITBIS fue de
alrededor de 37% en 1995 y se redujo hasta alcanzar cerca de 23% para el afio 1999; sin
embargo, la misma estimacion indica que la tasa de evasion aumento a partir del 2000,
llegando a 46 % en el 2003 para retroceder a partir de entonces. Estas estimaciones deben
ser tomadas con ciertas reservas, dado que, infelizmente, la administracion 2000-2004 no
realiz6 estimaciones propias®. De todos modos, para la mayoria de los informantes
externos a la institucion, es un hecho creible que la tasa de evasion ha disminuido a lo
largo de la ultima década.

% Es un hecho probable, aunque no necesariamente cierto, que el comportamiento de la tasa de evasion sea
resultado de que la administracién 2000-2004 concentré mayores esfuerzos en el aumento del impuesto sobre
la renta que en el IVA. De hecho, la medida mas discutida durante ese periodo fue la introduccion en el
2001 de la figura del “anticipo” al impuesto sobre la renta de las empresas, mediante el cual las empresas
debian hacer un pago previo del ISR en funcién de las ventas futuras estimadas; en cambio, ni la legislacion ni
la administracién de ese momento introdujeron cambios drasticos en el IVA, a no ser el aumento de la tasa de
ese impuesto desde 6% a 8%.
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Recuadro
Modificaciones a la legislacion tributaria

La ley 8 del 1990 que regula zonas francas.

Ley 6 el 1995 que regula la Inversion Extranjera.

Ley 84 del 1999 sobre reactivacion y fomento de las exportaciones.

Ley 146 del 2000 sobre reforma tributaria y compensacion.

Ley 147 que enmienda la Ley 146 del 2000.

Ley 11 del 2001 de amnistia fiscal

Ley 12 del 2001 que modifica algunas figuras e instrumentos tributarios.

Ley 28 del 2001, que crea la zona especial de desarrollo fronterizo.

Ley 158 del 2001, que provee incentivos al desarrollo turistico.

Ley 225 del 2001, que deroga varias leyes tributarias consideradas menores.

Ley 184 del 2002, que modifica la ley 158 del 2001, sobre zona de desarrollo turistico.
Ley 3 del 2004, que modifica las tasas de los impuestos selectivos a tabaco y alcohol.

Ley 288 del 2004, que eleva la tasa del ITBIS de 12 a 16% Yy establece impuestos a las transferencias financieras y
telecomunicaciones.

Ley 557 del 2005, que dispone un esquema de reduccidn progresiva de tasas del ISR y amplia la base del ITBIS.
Ley 56 del 2007, que declara como prioridad nacional a los sectores textiles y calzados, entre otros.

Ley 56 del 2007, que crea incentivos relativos a medio ambientales y energia renovable.

Ley 171 del 2007, que otorga incentivos especiales a pensionados y rentistas de fuente extranjera.

Ley 172 del 2007, que reduce a 25% la tasa de ISR de las empresas.

Ley 183 del 2007, que otorga amnistia fiscal.

Ley 392 del 2007, que otorga incentivos para competitividad e innovacion industrial.
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TASAS ESTIMADAS DE EVASION ITBIS, 1984-2007

Otros indicadores

Ano DGII, 1998 DGII, actual BC, 1998 Eficiencia  Productividad Elasticidad
1984 95.6 4.4 15.3

1985 53.6 46.4 19.5 2.02
1986 44.3 55.7 20.8 1.17
1987 47.4 52.6 27.1 2.61
1988 47 53 27.2 0.97
1989 52.7 47.3 26.2 1.51
1990 48.8 51.2 26.9 1.08
1991 56.7 S57.9 43.3 25.5 0.86
1992 40.4 62.3 49.8 26.8 374
1993 39.1 63 60.9 33.1 4.13
1994 41.7 58.8 58.3 32.5 0.82
1995 42.2 39.6 60.9 57.8 32.4 0.97
1996 43.4 38.6 56.6 32.1 0.93
1997 23.6 35.5 76.4 37.2 2.09
1998 33.1

1999 29.1

2000 24.5

2001 33.2

2002 33.3

2003 39.9-42.8

2004 41.7

2005 35.6

2006 39.19

2007 27.1

Fuente: Publicaciones de DGII y Banco Central

TASAS ESTIMADAS DE EVASION TRIBUTARIA GLOBAL, 1991-1995

Ano Global Importaciones ISR ITBIS
1991 56.2 46.4 71.6 57.9
1992 45.5 39.5 66.6 62.3
1993 48.5 47.1 78.1 63

1994 57.2 53.7 82 58.8
1995 57.6 62.9 78.5 60.9

Fuente: Banco Central, 1998

Al momento de iniciar sus funciones, las autoridades actuales describian una situacion
deplorable en materia de cumplimiento de las obligaciones tributarias, y la implantacion
de acciones para combatir la evasion del ITBIS se convirtié de forma explicita en “el
objetivo obligado hacia el cual deben estar enfocados todos los planes de la DGI1*°”. El
discurso oficial de la DGII ha sido dirigido en gran parte a demostrar que la disminucion

102Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 2005 ante la Cdmara Americana de Comercio.
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de la tasa de evasion es resultado de las medidas adoptadas, y que por tanto refleja
mejorias en la administracion més que cambios en la legislacion tributaria per se. Por
ejemplo, tras recordar la implantacion del sistema de comprobantes fiscales, el Director
General destaca que:

“La respuesta positiva de los contribuyentes a estas medidas demuestra el
cambio de conducta que se estd operando en la Sociedad Dominicana. Mas de
30,000 nuevos contribuyentes (fueron) detectados. Mas de 4,000
contribuyentes que facturaron ITBIS y no lo reportaron a la DGII, fueron
invitados a pagar pocos dias después de la fecha limite para el pago de este
impuesto. Como muestra del cambio cualitativo en la conducta de los
contribuyentes, se ha verificado también un mejoramiento sustancial de las

recaudaciones del Impuesto Sobre la Renta™”.

Recuadro 2.
Principales normas emitidas por la DGII, 2004 a 2008

La Norma General 04-04 se refiere a la forma y condiciones en que se deberd presentar y pagar el impuesto
a las transferencias via cheques.

La Norma General 06-04 procura transparentar el ITBIS en transacciones con tarjetas de crédito o de
debito, y ordena que a las compafiias de Adquirencia que en toda operacion de transacciones a través de
tarjeta de crédito o debito, debe figurar debidamente en el comprobante de pago o voucher el valor del
ITBIS de cada transaccion.

La Norma General 07-04 establece el procedimiento de aplicacion para la correccion patrimonial,
beneficiando asi a los contribuyentes con fondos en el exterior.

La Norma General 08-04 instituy6 a las Compafiias de Adquirencia como agentes de retencion del ITBIS
en las transacciones a través de tarjetas de crédito o de debito, autorizandolas a retener un 30% del valor del
impuesto transparentado en las transacciones a través de tarjetas de crédito o debito realizadas en los
establecimientos afiliados.

La Norma General 10-04 estableci6 a partir del primero de enero 2005 pagar las retenciones mensuales por
concepto de ISR a los asalariados, a través del sistema Gnico de informacion de recaudo y pago (SUIR) que
opera la Tesoreria de la Seguridad Social (TSS) y los bancos afiliados.

La Norma General 01-05 estipula la obligatoriedad de los contribuyentes de utilizar su Registro Nacional
de Contribuyentes (RNC), razon social y nombre comercial en todas las facturas que emitan, asi como en
cualquier otro documento que utilicen en sus operaciones.

La Norma General 02-05 instruye como agentes de retencién del ITBIS a las sociedades de cualquier
naturaleza, cuando paguen las prestaciones de servicios profesionales liberales a otras sociedades con
caracter lucrativo 0 no.

La Norma General 03-05 anula 20 normas consideradas inconsistentes, reiterativas y en desuso.

La Norma General 1-06 establece el procedimiento de la liquidacion y Pago del Impuesto ad varlorem de
Combustibles Fésiles y Derivados del Petrdleo, e instituye a la Direccion General de Aduanas como agente
liquidador de ese impuesto sobre consumo interno de combustibles derivados del petréleo.

La Norma General 02-06 eleva del 18% al 20% la exencion del pago del ITBIS en la proporcion del precio
o de la tarifa total neta determinada o facturada por la provision de los servicios prestados en los hoteles
bajo la modalidad “todo incluido”.

La Norma General 03-06 aborda el cumplimiento del impuesto sobre los activos e instauran el
procedimiento de liquidacién y pago de ese impuesto

11 Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 2007 ante la Asociacion de Contadores de Santiago.
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e LaNorma General 04-06 aborda el cumplimiento del impuesto sobre los activos y establece la
obligatoriedad de todas las sociedades, con o sin operaciones, presentar y pagar dicho impuesto
conjuntamente con su declaracion jurada de Impuesto Sobre la Renta.
el reembolso establecido en la Ley 227-06, articulo 14.

e LaNorma 06-06 establece las reglas sobre facturacion a beneficiarios de leyes de incentivos.

ITBIS.

prepagados, deberan incluir un Numero de Comprobante Fiscal.
“todo incluido” a partir del 1ro de enero del afio 2007.
valorem sobre la transferencia de productos derivados del alcohol, tabaco y cervezas.

contribuyentes declarantes del Impuesto Sobre la Renta y/o del ITBIS.
e La Norma General 02-07 establece la aplicacion del Reglamento para la Regulacion de la Impresién,

servicios de divisas.

deben cumplir los exportadores y productores de bienes exentos para optar por los reembolsos o
compensaciones pendientes de aplicacion desde que se incluyeron en el Codigo Tributario.

para el sector construccion y del uso de Comprobantes Fiscales que deben sustentar sus operaciones.
e Las Normas 05-06 establece los requisitos para hacer efectivos los reembolsos.

de motor.
Fuente: Tomado de revista Z/ Moderna. Direccion General de Impuestos Internos. Noviembre 2007. No. 6.

e La Norma General 09-06 deroga la norma 02-06 sobre proporcion Exenta de ITBIS dentro de paquetes

e La Norma General 01-07 establece los reportes electronicos mensuales de las operaciones de todos los

e LaNorma General 03-07 complementa lo establecido en la Norma 05-06, al establecer disposiciones que

Continuacion

e La Norma General 05-06 establece las disposiciones que deben cumplir los contribuyentes para optar por

e LaNorma 07-06 exceptua de la emision de comprobantes fiscales a consumidores finales por la naturaleza
de sus actividades y cuyas ventas de concentran fundamentalmente en productos o servicios exentos de

e LaNorma General 08-06 establece que las facturas que emitan las compafiias aseguradoras, como las ARS
a empresas y negocios de Unico duefio por concepto de polizas de seguros o contratos de planes de salud

e La Norma General 10-06 establece la base imponible para el calculo del Impuesto Selectivo a Consumo ad

Emision y Entrega de Comprobantes Fiscales a las Operaciones autorizadas de intermediacion cambiaria y

e La Norma General 04-07 establece la forma de aplicacion de la exencion a los activos del ISR y el ITBIS

e | aNorma General 06-07 establece nuevas reglas para el uso de las placas de exhibicion en los vehiculos

Un criterio adicional para apreciar la eficiencia de una agencia tributaria es su costo de
administracion. Sobre el particular, es Gtil recordar que la ley establece que un 2% de las
recaudaciones seran puestas a disposicion de la DGII para financiar sus operaciones.
Concretamente:

“Art. 14. El presupuesto de la Direccion General de Impuestos Internos sera de dos
por ciento (2%) de la recaudacion efectiva obtenida cada mes, por concepto de los
tributos administrados. El uso de los excedentes con respecto al presupuesto anual
sera sometido a la aprobacion del Poder Ejecutivo. Ley de Autonomia.

El gréfico a seguir muestra que el gasto de recaudacion se mantuvo decreciendo en los
primeros afios de la década, pero aumentd considerablemente en el 2004, y a partir de
entonces ha fluctuado alrededor de 1.4% de las recaudaciones. Esto refleja el hecho de
que los aumentos marginales de recaudacién han tendido a ser mas costosos que las
recaudaciones medias, aunque se mantiene dentro de los limites fijados por la ley. Fuera
de esas consideraciones, no se dispone de ningln estudio que permita conclusiones mas
precisas qué tan eficiente esta siendo la administracion tributaria en el uso de los recursos
que les son asignados.
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En conjunto, las evidencias disponibles sugieren aumentos significativos en la capacidad
recaudatoria de la DGII, y tales aumentos parecen estar asociados con mejorias en la
administracion. Esto significa que, a pesar de la combinacion de luces y sombras, la
entidad ha avanzado mucho en el cumplimiento de su mision. Si aceptamos esa premisa,
el siguiente paso es preguntarse en qué medida los factores internos y externos pueden
haber contribuido con ello. Ese es el meollo de las secciones siguientes.

EVOLUCION DE LOS COSTOS DE RECAUDACION DE LA DGII, 2000-2006
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6. Determinantes “internos y “externos” del desempefio de la DGII
6.1 Administracion de recursos humanos y cultura de meritocracia

Los recursos humanos e informéaticos parecen ocupar un lugar importante en el discurso
oficial de la DGII. De ese modo, el Director General actual ha postulado que el proceso
de cambio del 1997 al 2000 dej6 siete lecciones esenciales, dos de las cuales se refieren al
papel de los recursos humanos: (ii) los procesos de cambio requieren un buen equipo
humano, y (v) el verdadero protagonista es el recurso humano*?. Asimismo, se ha hecho
hincapié en que “el objetivo de nuestros proyectos sobre la gestion de Recursos Humanos
se resume en la frase de nuestra vision, de que deseamos contar con gente ética y
profesionalmente inobjetable.”

La cantidad de empleados no ha tenido grandes variaciones a lo largo de los cinco altimos
afos: 2,656 empleados en el 2003, 2,600 en el 2004, 2,595 en el 2006 y 2,776 en el 2007.
La mayor parte de los empleados se encuentra en el rango de edad de 31 a 40 afos; los
departamentos de Administrativo, Recaudacion y Fiscalizacién ocupaban alrededor de 26%
de los empleados en el 2003, pero ese porcentaje se habia reducido significativamente para

12 Juan Hernandez. Discurso sobre lecciones aprendidas. Reproducido en DGII, 2000.
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el 2007, debido a reducciones esencialmente en recaudaciones y fiscalizacion. La
distribucion de los empleados segun nivel educativo no ha cambiado mucho a lo largo de la
década. La poblacion empleada es relativamente nueva: mas de 50% tiene menos de cinco
afios en la organizacién. Este Gltimo aspecto lleva a dos interpretaciones distintas por parte
de los informantes consultados. Para los informantes internos, es una evidencia de la
intencidn de renovacion del personal, para incorporar personas con mayores capacidades y
actitudes; para otros, es una evidencia de la vieja practica de despedir a una gran parte de
los empleados al inicio de cada administracion.

DISTRIBUCION DEL PERSONAL DE LA DGII POR EDAD
(AL 31 DE DICIEMBRE DE 2003 y 2007)

2003 2007

Edad Cantidad % Cantidad %

18-30 506 0.19 649 0.23

31-40 956 0.36 881 0.32

41-50 767 0.29 718 0.26

51-60 345 0.13 406 0.15
61 en adelante 82 0.03 122 0.04

Total 2656 1.00 2776 1.00

Fuente: DGII

DISTRIBUCION DEL PERSONAL DE LA DGII POR ANTIGUEDAD
( AL 31 DE DICIEMBRE DEL 2003 y 2007)

2003 2007
Edad Cantidad % Cantidad %
Menos de 1 afo 610 0.23 192 0.07
Entre 1y 5 aflos 755 0.28 1277 0.46
Entre 6 y 10 anos 505 0.19 552 0.20
Entre 11 y 20 afnos 572 0.22 540 0.19
Mas de 20 anos 214 0.08 215 0.08
Total 2656 1.00 2776 1.00

Fuente: DGII

29



DISTRIBUCION DEL PERSONAL DE LA DGII,
POR NIVEL EDUCACIONAL, 2004-2008
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En principio, sin embargo, la administracion de los recursos humanos es normada por un
Reglamento de Administracion de recursos Humanos, aprobado por el Consejo Superior
de Administracion Tributaria a mediados del 2007. EI manual contempla reglas para los
procesos de reclutamiento y seleccion, registro, control e informacion, evaluacion de
desempefio, clasificacion, retribucién e incentivos, y capacitacion y desarrollo
profesional. El reglamento especifica tres tipos de cargos: cargos de confianza, cargos sin
requerimiento de concurso y cargos de sistema de carrera —ver definiciones en
Reglamento. El sistema de carrera comprende carrera administrativa y carrera tributaria.
La organizacion cuenta actualmente con un documento de Descripcién de Puestos y una
Escala de Sueldos y Salarios.

El Reglamento de Administracion de Recursos Humanos contempla dos tipos de
incentivos para los empleados: por un lado, incentivos econdémicos, en los cuales se
incluye remuneraciones fijas y remuneraciones variables asociadas al cumplimiento, y por
otro lado, incentivos de caracter moral, tales como felicitaciones y reconocimientos
publicos. El salario medio de los empleados de la DGII en el 2007 era de RD$19,413 -
bastante superior a la media del gobierno general. Los incentivos variables son pagados
trimestralmente, y pueden llegar hasta 25% de la retribucién fija. Hasta el momento, los
incentivos dependen del desempefio del area a la cual se pertenece, pero se contempla que
en el futuro podra avanzarse hacia un sistema de remuneracion basado en desempefio
individual.

El Reglamento también establece que los empleados de carrera tienen como derecho
especial la estabilidad en el cargo, ascenso, promocion y remuneracion por mérito, e
incentivos sobre la base de capacitacion y conducta. La entidad se compromete ademas a
cubrir los costos de los procesos judiciales en los cuales se vean envueltos sus empleados
por actuaciones realizadas en el curso de sus funciones. Por otro lado, la organizacion
tiene ademéas una escala de faltas que se aplica a las actuaciones de sus empleados,
determinando distintas penalidades administrativas.
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La aprobacién del documento de reglamento de recursos humanos, y el inicio de su
aplicacion, implica un gran contraste con la situacion de tres afios atrds. Por ejemplo,
FMI, 2005, destacaba que en ese momento practicamente no existian manuales de
operaciones para ningun proceso clave, y varios de los que existian eran viejos 0
desfasados; sin embargo, el reporte de una nueva mision dos afios después (FMI, 2007)
destacaba la implantacion de un proceso normalizado de seleccion de personal a través de
los servicios de una agencia externa, asi como procesos definidos para la evaluacion de
los empleados. El proceso de seleccion de empleados se inicia con la publicacion de la
vacante, tras lo cual se evalla a los solicitantes mediante distintos instrumentos —
resultados de entrevistas, experiencia, etc.; los resultados de las evaluaciones es remitido
a un jurado seleccionador, formado por representantes del area solicitante y del
departamento de Recursos Humanos. Para el 2007, segin FMI, 2007, p 25, se realizé un
total de 4 procesos de reclutamiento por ese sistema, y como resultado se contratd a unos
439 empleados. La informacion oficial indica que en los dos Gltimos afios el 85% de los
puestos técnicos y gerenciales de la DGII han sido ocupados por personal participante en
concursos publicos y reclutados por la empresa privada contratada para esos fines.

Existe también un sistema de atraccion de empleados mediante procesos de
“entrenamiento”, mediante el cual se preselecciona profesionales recién graduados con
altas calificaciones y, en combinacion con la Pontificia Universidad Catdlica Madre y
Maestra (PUCMM) durante dos meses se les brinda un programa intensivo de clases en
materia de politica, legislacion y administracion tributaria. La organizacion reporta que
hasta el 2007 se habia realizado un total de tres promociones de este programa: en el
primer programa ingresaron 86 profesionales, de un total de 700 evaluados, en el
segundo programa ingresaron 61 de unos 500 evaluados, y en el tercer programa
ingresaron 18 nuevos empleados™.

Por otro lado, la mision FMI, 2007, también reporta que ya en junio de dicho afio se tenia
en funcionamiento un programa de capacitacion que procuraba involucrar a todos los
empleados. Sin embargo, destacaba la necesidad de enmarcar dichas acciones en un plan
estratégico de capacitacion de medio plazo, en correspondencia con los lineamientos
estratégicos de la entidad; de realizar un plan anual de capacitacion; de aumentar el
presupuesto para capacitacion en los proximos afios Yy establecer meta minima de 50
horas anuales de capacitacion para cada empleado.

El Director General actual no es parco en elogios: “Como se ve, en la DGII durante estos
dos dltimos afos, se reverencia (sic) un culto a la meritocracia como unica forma de
insertarse a la organizacidn, obtener ascensos o permanecer en ella”. En su apreciacion,

“Desde el punto de vista interno, la DGII se ha ido transformando en una
organizacion moderna en sus procesos de gestion de Recursos Humanos,
desde la manera de seleccionar y reclutar el personal hasta los procesos de
capacitacion y de evaluacion de desempefio del mismo**”.

B DGII, 2007, pagina 22.

14 Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 2007 ante el Grupo Jaycees.
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En contraste, algunos informantes consideran que la entidad muestra méas bien “islas de
excelencia”, de forma tal que combina empleados de muy alto rendimiento con otros
empleados por debajo del nivel deseable. De igual modo, algunos observadores externos
frecuentemente consideran que las mejorias observadas en la DGII dificilmente tengan
un caracter permanente. “Se trata de un ciclo permanente de cuatro afios —indica un
entrevistado- y eso no ha cambiado”. De hecho, se sefiala a veces que la personalidad del
Director General ha contribuido a perpetuar ese ciclo, porque “exige una gran fidelidad
hacia su persona, de forma tal que premia a los empleados que dejaron la administracion
junto con él (en el 2000) mientras castiga sutilmente a los que se quedaron trabajando
con la otra administracion”.

6.2 Estrategias anti captura y corrupcion

Como hemos visto, la DGII ha desplegado un intenso plan de combate a la evasion de las
obligaciones tributarias. Durante la administracion 2000-2004, se instaurd por ley el
sistema de impuesto minimo sobre la renta, que represento en el afio 2001 una medida de
fuerte impacto™. En la administracion actual, 2004-2008, los esfuerzos se han
concentrado en diversas normas generales que regulan los procesos de retencion del IVA
en el pago de servicios y en el pago con tarjetas de crédito y débito, contrastan las
declaraciones de las empresas a la DGII con otras fuentes de datos mediante la
modernizacién de los sistemas de informacion, y reglamentan la emision de facturas
mediante un sistema de “comprobantes fiscales”.

El desarrollo de un Sistema de Informacion Cruzada es, de hecho, un instrumento
distintivo en la lucha contra evasion. Este sistema se nutre a partir de al menos cuatro
fuentes distintas: las informaciones sobre Grandes Contribuyentes, las empresas emisoras
de tarjetas de crédito, la Direccion General de Aduanas y el resto del sector gobierno. Asi,
el sistema recoge informacién sobre compras, ventas, importaciones y pagos a suplidores
y contratistas. Como es obvio, este sistema ha permitido la identificacion de
contribuyentes no declarantes, asi como de contribuyentes con inconsistencias en sus
declaraciones, provenientes de ingresos no declarados, lo que segin la DGII ha
aumentado sustancialmente el nimero de contribuyentes sobre los cuales la entidad actua.

El mejoramiento del proceso de auditoria es, en principio, uno de los aspectos que podrian
contribuir al fortalecimiento del control fiscal. No obstante, las evidencias sobre ese
aspecto aparecen difusas, y no resulta clara una apreciacion sobre los avances realizados.
Por un lado, la DGII declara haber iniciado un proceso de incorporacion de técnicas de
auditoria asistidas por el computador, que ha implicado la adquisicion del software mas
utilizado por las empresas especializadas en auditorias. Sin embargo, FMI 2007 indica

!> No obstante, el Director actual advierte que “el impacto de la reforma tributaria se diluy6 en muy poco tiempo (y)
ya en el 2002 las recaudaciones del Impuesto Sobre la Renta decrecieron respecto del 2001 un 38% y en el 2003 el
nivel de crecimiento de las recaudaciones de dicho Impuesto respecto del crecimiento del PBI retornd a sus niveles
historicos, situandose en los niveles del 1999”. Debe ser ya evidente que la administracion actual hace pocas
concesiones a la anterior. Discurso pronunciado en 2005 ante la Camara Americana de Comercio.
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que “la mision ha constatado que el mayor desafio que enfrenta la DGII para mejorar su
capacidad operativa es eliminar las debilidades del area de fiscalizacion”. Y mas tarde, los
mismos observadores indican que “el area de fiscalizacion presenta significativas
debilidades y precisa de un cambio completo de estrategia” —p. 11'°. Por otro lado, la
cantidad de auditorias realizadas ha tendido a caer en el Ultimo afio, aunque los
informantes lo atribuyen al hecho de que “la direccion actual no cree en la fiscalizacion,
sino que prefiere el analisis de la informacion que llega a la entidad como forma de
detectar los posibles fraudes”. En todo caso, el informe también se lamenta de que la
subdireccion de fiscalizacion esta asumiendo tareas puramente operativas, y no tiene una
unidad encargada de planificacidén y programacion, que es una cuestion central (p 19).

Por otra parte, la generalidad de los informantes consideran que la administracion actual
de la entidad es “esencialmente honesta” —en el sentido de que los gerentes no usan la
posicion para obtener beneficios pecuniarios-, tiene una fuerte tendencia a “interpretar y
aplicar las normas segun la interpretacion personal del Director, y a tomar decisiones
discrecionales en sus relaciones con los contribuyentes”. Al final, por tanto, “acaba
llegandose a acuerdos con los contribuyentes importantes, y eso depende de muchos
factores, al margen de la norma”. De igual modo, otros declaran la percepcion de que la
entidad continGa la practica de usar la informacién como un arma discrecional contra
algunos sectores empresariales al momento de discutir determinados puntos de conflicto,
como por ejemplo en la discusion de propuestas polémicas de modificaciones a la ley
tributaria.

6.3 La administracion del poder interno

Como previsible, el proceso de cambio que ha tenido lugar en la DGII no ha carecido de
resistencias al interior de la organizacion. Al parecer, sin embargo, los mismos han sido
manejados mediante aumentos en la remuneracion al personal deseado y un proceso de
separacion del personal considerado menos adecuado, el cual ha sido pecuniariamente
compensado. Las entrevistas realizadas no permitieron identificar claros brotes de
insatisfaccion ni una percepcion amplia de existencia de islas de poder. Sin embargo, los
informantes no dejan de notar la existencia de una distribucion asimétrica de la amplitud
de las funciones de las distintas subdirecciones, sin que esto sea necesariamente percibido
como un elemento negativo.

Algunos entrevistados destacan que el liderazgo del Director General es favorable al
trabajo en equipo, y que su personalidad proactiva y favorable al cambio es adecuada para
impulsar un proceso de cambio como el experimentado por la organizacion. El lado
negativo de esa caracteristica, al parecer de otros, es la presencia de una buena dosis de
“intolerancia sutil”; esto es: “el Director General tiene una vision clara de los puntos
esenciales y nadie puede alejarse de eso sin perder la cabeza”. En ese sentido, un
informante destaca que “en la DGII no hay islas de poder, sino un gran continente
alrededor del Director”.

16 \Ver también anexo 111 de FMI, 2007 para un detalle de los avances en las distintas areas y una comparacion con
las recomendaciones de la mision del FMI del 2005.
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De forma un tanto oblicua, algunos directivos actuales reconocen en la administracion
2000-2004 mayores méritos del que le he atribuido en el discurso oficial, y destacan que
algunos de los procesos catalizados a partir del 2004 fueron en realidad concebidos o
lanzados en la gestidn previa, sin que pudieran ser adecuadamente implementados. Otros,
en cambio, expresan el convencimiento de que la administracion 2000-2004 fue “un
tiempo perdido”. Por ejemplo, cuando en el curso de una entrevista surgié el hecho de
que el portal de la entidad no presenta los discursos pronunciados por el Director General
del periodo 2000-2004, un subdirector actual consideré que “probablemente en ese
periodo no se pronuncié ningin discurso importante”. Obtener una copia de tales
discursos resultd, de hecho, imposible.

6.4 La administracion proactiva de la “clientela”

Las autoridades de la DGII parecen haber sido exitosas en combinar una politica agresiva
en el cobro de los tributos con un manejo favorable de la opinidn publica y comunicacion
con los contribuyentes. Parte del proceso de administracion de la opinién publica se
refleja en el nimero de discursos pronunciados por la Direccion General, la edicion de
una revista periddica cuidadosamente editada y el cuidado en el disefio del portal
electronico de la entidad, entre otros factores. Una gran parte de la comunicacion ha sido
dirigida a los grandes contribuyentes, que segun estimaciones representan alrededor de
80% de las recaudaciones.

El discurso oficial ha enfatizado en distintos escenarios que el éxito en sus funciones
requiere de una gran identificacion de la sociedad con las metas de la administracion, y
que esto se viabiliza mediante “el suministro oportuno y debidamente organizado de las
informaciones solicitadas, de manera que la DGII no se vea obligada a la aplicacion de los
mecanismos coercitivos que el Cédigo Tributario contempla'’.” La transparencia,
eficiencia, equidad en las actuaciones y calidad de los servicios son exaltados con
frecuencia como habilitadores necesarios para crear un entorno favorable para el

“cumplimiento voluntario”.

Un aspecto critico en esa direccion esta siendo el levantamiento de diversas encuestas
periddicas dirigidas a medir las percepciones y satisfacciones de los contribuyentes. En
ese sentido, la entidad realiza actualmente mediciones de imagen corporativa, auditorias
de calidad, encuestas de satisfaccion con el servicio y monitoreo de transacciones, entre
otras. Los resultados obtenidos apuntan hacia una imagen corporativa aceptable y un nivel
de satisfaccion razonable dada la naturaleza de la entidad.

El primer relevamiento de un estudio de imagen se realizé en el 2000 y a partir del 2004
la entidad ha realizado un estudio de imagen anual. En la medicion del 2007, los
resultados indican las siguientes variaciones con respecto a la medicién del 2000*%: (i)

17 Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 1999 ante la Camara Americana de Comercio.
8 DGII, 2000 y DGII, 2007.



80% considera la DGII como organizada (vs 96% en 2000 segun documento de
Modernizacién), (ii) 90% la considera moderna (vs 94% en 2000), (iii) 65.9% con
personal capacitado (vs 94% en 2000), (iv) 98.1% la considera como una entidad
importante, (v) 74.7% la considera eficiente, y (vi) 75.3% diligente.

También en el 2007, la encuesta aplicada a la poblacion de Grandes Contribuyentes de
todo el pais y a los de Santo Domingo, indicd que el 89% de los mismos consideraba el
desempefio de la DGII en la lucha contra la evasion como “bueno” o “muy bueno”,
mientras 6.4% lo consideraba como regular y sélo 3.5% como negativo. Asimismo,
90.3% de los contribuyentes entendia que la actuacion de la DGII era apegada a la Ley,
mientras que 9.1% tenia una opinion contraria. Los aspectos mejor valorados de la
entidad eran el “uso de tecnologia”, seguido de “reduccion y combate a la evasion fiscal”
y “facilidades para el pago de los impuestos”.

Las estadisticas relativas a los contactos de los contribuyentes con la organizacion
representan otra pieza de informacidn relevante. Los siguientes aspectos muestran luces y
sombras (DGII, 2007):

e Recursos recibidos y recursos fallados por el departamento de reconsideracion, entre
enero 2004 y marzo 2007: se habia emitido fallo en alrededor de 90% de los
recursos recibidos.

e Total de llamadas entrantes y contestadas al sistema de atencion telefdnica, entre
octubre 2005 y marzo 2007: el porcentaje de contestadas es muy bajo en varios de
los meses y la tasa de abandono sobrepasa el 27.2% en el periodo indicado.

e Resultados de monitoreos al centro de atencion telefonica para medir los errores
(fatales y no fatales) en la atencion al cliente: el porcentaje de errores fatales y no
fatales ha tendido a subir a medida que aumenta el nimero de llamadas recibidas, lo
que sugiere una baja capacidad de manejo de los representantes. Un resultado
similar se encuentra en lo que se refiere a la recepcion de documentos en los centros
de atencion al contribuyente.

6.5 Flexibilidad tecnoldgica e innovacion

"El camino al éxito —proclama el Director General, acogiendo una frase de otros autores-
esta pavimentado con buena informacion”. En correspondencia con este precepto, el
proceso de reforma administrativa de la DGIlI ha descansado claramente en el uso
intensivo de la tecnologia de la informacién. El uso de la tecnologia ha sido especialmente
importante en el desarrollo de una oficina virtual creada en junio del 2005, asi como la
implantacion de un Sistema de Informacion Cruzada.

En cuanto a la oficina virtual, FMI, 2007, p 37, indica que para marzo del 2007 esta
oficina recibia cerca de 40% de las declaraciones del IVA, y se pretendia que para fines
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de ese afio el 70% de los contribuyentes usase esa via de transaccién®®. En palabras del
Director General:

“Una accion comun de nuestros contribuyentes, la de ir a nuestras oficinas a
recoger formularios para declarar y pagar y a requerir asistencia para calcular
recargos e intereses, pasara a la historia. Asimismo, como forma de reducir
costos administrativos, haciendo uso de tecnologia y aprovechando Ila
infraestructura de comunicaciones de que dispone la DGII, estamos
implementando un proyecto que hemos denominado "Menos papel” creando una
red INTRANET, a través de la cual seran automatizados los procesos de

intercambio de informacién y correspondencia interna®.”

En cuanto al sistema de informacion cruzada, la DGII pretende alcanzar al 25% de sus
contribuyentes con los resultados de los procesos de cruce. El sistema se basa en la
recepcion de datos en formatos preestablecidos por la DGII. “Los datos de las ndminas
declaradas por las empresas de forma electronica —dice la organizacion en palabras del
Director General-, los adelantos de ITBIS reportados por los contribuyentes, acciones
registradas a su nombre; sus vehiculos; sus inmuebles; los datos de sus ventas por medios
electronicos de pago, la facturacion telefonica y los datos de importaciones, forman parte
de esta Base de Datos”. El uso de tecnologia es importante también en las labores de
auditoria y fiscalizacion. Por ejemplo, los informantes indican que la entidad esta
trabajando en el desarrollo de procedimientos que permiten estimar, de oficio, los valores
esperados de las variables clave de una determinada entidad, de forma tal que se pueda
identificar contribuyentes con un comportamiento inferior al promedio de su sector.

Al parecer, el proceso de avance informéatico ha sido laborioso y sujeto a controversia a lo
largo de las administraciones. Por ejemplo, la administracion actual ha culpado a la
administracion precedente de haber cometido errores graves en el proceso de cambiar la
plataforma tecnoldgica de la entidad, y de haber causado por tanto que “la actual
administracion invirtiera 18 meses en integrar los datos de los contribuyentes en una sola
plataforma para retornar a la vision integral del contribuyente”. En la entrevista con el
Director General previo, sin embargo, éste considera tal aprension como un dardo
politico.

19 para el afio 2008, la DGII planea incorporar al proceso de declaracion electronica de forma gradual, al 80%
de los contribuyentes, asi como también al pago en los bancos.

20 Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 1999 ante la Camara Americana de Comercio.



CANTIDAD DE DECLARACIONES JURADAS DE ITBIS
Realizadas a través de la Oficina Virtual, Agosto 2005-Diciembre 2007
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6.6 La busqueda de aliados externos

Un aspecto clave de la DGII ha sido el manejo de relaciones publicas y la busqueda de
aliados institucionales. Por ejemplo, el proceso de implantacion de la Norma 08-04
requirié una amplia colaboracion con el sistema bancario, asi como con las empresas de
adquirencia (Cardnet, Visanet, American Express y Banreservas) que administran el flujo
de informacidn desde los puntos de venta ubicados en los negocios afiliados a las tarjetas
de crédito o débito hasta los bancos emisores de dichas tarjetas.

Una forma de alianza especialmente Gtil parece ser la vinculacion con la Tesoreria de la
Seguridad Social, lo que permite compartir a ambas entidades fuentes de informacion
relevantes sobre las empresas formales. Como resultado, la Norma General 10 del 2004,
unifico el proceso de declaracion de retenciones del Impuesto Sobre la Renta de los
asalariados con la declaracion de la Seguridad Social. A juicio del Director General de
Impuestos Internos, ese proceso “es una muestra de integracion tecnologica y cooperacion
para obtener un objetivo: mejorar el nivel de cumplimiento en ambos tributos que tienen

un mismo contribuyente y practicamente una misma base®!”.

Por otro lado, al destacar la evasion como un conflicto entre los contribuyentes que
evaden y aquellos que cumplen sus obligaciones tributarias, la DGII apela al apoyo de la
parte del sector empresarial y de las personas fisicas que, ya sea por la naturaleza de sus
actividades o por una decision de responsabilidad social, esta impelida al pago de sus
impuestos. Es decir: “La DGII entiende que tiene dos aliados en este proceso de combate
contra la evasion del ITBIS, primero los contribuyentes que cumplen, que los hay y
muchos, porque ya hemos dicho que la competencia desleal que enfrentan por parte de
aquellos que no cumplen resulta insostenible, y segundo, a los consumidores que pagan
sin opcion alguna sus impuestos al consumo (Ver DGII, 2007).” La revista oficial de la
DGII con frecuencia publicita declaraciones de lideres empresariales que presentan una
vision favorable de la entidad.

7. Laeconomia politica de la DGII

Las secciones previas han mostrado una imagen favorable, aunque imperfecta, de un
proceso de cambio que ha tenido lugar en la entidad analizada. La discusién ha mostrado
que dicho proceso de cambio responde en gran medida a las demandas del paradigma
econdmico vigente durante las dos Ultimas década, que apunta a la necesidad de: a) un
fortalecimiento de la capacidad recaudatoria del gobierno, b) un desplazamiento del peso
tributario desde los impuestos al comercio exterior hacia los impuestos internos, ¢) una
mayor transparencia y rendicion de cuentas en las relaciones con los contribuyentes; y en
los ultimos afios, d) una mayor homogeneidad con la administracién tributarias de otros
paises.

Sin embargo, muchas otras instituciones han estado sujetas a demandas dictadas por la
I6gica econdmica y politica, y a diferencia de la administracion tributaria, no han sido

2! Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 2006 ante el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias.
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capaces de responder a las mismas. Luego, una pregunta natural que emerge es: ¢cuales
factores hicieron posible el acomodamiento de la DGII a las nuevas circunstancias? En un
nivel superficial, podria decirse que esto refleja la calidad del liderazgo al interior de la
entidad, la presencia de aliados externos o la capacidad de adaptacion tecnoldgica, entre
otros criterios. Si bien tales factores tales factores tienen una cierta relevancia, es evidente
que en un nivel mas profundo, los mismos son el reflejo de causas subyacentes sin las
cuales probablemente no se habrian manifestado.

Una hipétesis razonable es que, en el caso de la administracion tributaria, los actores mas
relevantes (tales como el gobierno central, congreso nacional y sectores productivos) han
establecido un pacto social implicito por el cual las pugnas distributivas asociadas al pago
de impuestos se dirimen cada vez mas en el &mbito de la legislacion y la formulacién de
politicas, y cada vez menos en el &mbito de la aplicacion de las normas. De ese modo, Si
bien parece persistir un algo grado de discrecionalidad en las decisiones de la institucion,
ésta ha logrado ser considerada de forma creciente como una instancia técnica, cuyo papel
es aplicar estrictamente las normas emanadas de otros poderes.

En opinion de algunos observadores, los grupos de poder procuran en mayor medida
realizar sus objetivos en el contexto de la ley, mientras anteriormente lo hacian a través de
“arreglos” con la administracion tributaria. En la préctica, esto podria significar que
antiguas forma de “evasion” (mediante las cuales un contribuyente dejaba de cumplir un
compromiso tributario) se transformarian en formas de “elusién” (mediante las cuales la
legislacion exonera al contribuyente de un compromiso tributario potencial). Sobre ese
aspecto, conviene destacar que durante los Gltimos afios han sido promulgadas dos leyes
de amnistia fiscal y persiste un gran nimero de leyes de incentivos que constituyen un
gasto implicito del gobierno a favor de determinados grupos.

En ese contexto, no es casual el esfuerzo de la DGII en educar a la opinion pablica sobre
la diferencia entre los conceptos de “evasion” y “renuncia fiscal”, entendiendo por esto
altimo la decision del Estado de no cobrar un potencial tributo. Por ejemplo:

“El ejemplo mas frecuente de confusion entre los conceptos de renuncia fiscal
y de evasion se verifica cuando se analiza el comportamiento tributario en lo
que al ITBIS se refiere. En el ITBIS el porcentaje de productos exentos como
proporcion del consumo total, es de un 52%, es decir, que sélo el 48% de los
productos deben incluirse en el calculo de la recaudacién estimada. Por lo que
si bien es cierto que como resultado solo de las exenciones existe una renuncia
fiscal de un 52%, esto no nos puede llevar a concluir la existencia de evasion,
en razon de que el no pago no es el resultado de una ilegalidad, sino de una

expresa decision del legislador?”.

22 Juan Hernandez. Discurso pronunciado en 1999 ante la Camara Americana de Comercio.
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Conclusiones

Este trabajo ha analizado la autoridad tributaria en la Republica Dominicana.
Concretamente, la investigacién abordd la medida en que esa institucion ha logrado
desarrollar condiciones internas y externas favorables al cumplimiento de su mision. En
particular, se mostré que la entidad presenta un grado de flexibilidad tecnoldgica y apertura
a la innovacién; aunque de forma incipiente, ha sido capaz de avanzar hacia una cultura
basada en el mérito laboral de los empleados; ha mostrado disposicién de satisfacer
proactivamente las necesidades de actores relevantes, y ha sabido ganar aliados que
contribuyen a su propio desempefio. Por otra parte, el estudio también ha puesto en
evidencia diversas areas grises, entre las cuales se destaca la marcada dependencia de un
liderazgo personal, y la amenaza de que los avances logrados no tengan un caracter
permanente.

El trabajo ha mostrado que los cambios positivos en la DGII constituyen una respuesta a
una necesidad del entorno econémico, caracterizado por un paradigma que propugna por a)
un fortalecimiento de la capacidad recaudatoria del gobierno, b) un desplazamiento del peso
tributario desde los impuestos al comercio exterior hacia los impuestos internos, ¢) una
mayor transparencia y rendicion de cuentas en las relaciones con los contribuyentes; y en
los ultimos afos, d) una mayor homogeneidad con la administracion tributarias de otros
paises.

En adicién, la investigacion argumenta que la DGII ha sido relativamente exitosa en
cumplir su mision en la medida en que se ha alcanzado un equilibrio politico en el cual la
lucha de los grupos de interés se produce en el &mbito de la legislacion, en mayor medida
que en la aplicacion discrecional de las leyes en la forma en que hayan sido establecidas. De
ese modo, por ejemplo, la “reduccion de la evasion fiscal” podria reflejar parcialmente un
proceso de “legalizacion” de algunas formas antiguas de evasion. Esa hipotesis merece ser
objeto de mayor indagacion futura.
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