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Resumen ejecutivo

Los debates en torno a como gravar efectivamente a los mas ricos han avanzado
significativamente en los ultimos afos. La evidencia muestra que la riqueza se
concentra cada vez mas en la parte mas alta de la distribucion, mientras que las
tasas impositivas efectivas pagadas por los mas ricos de la sociedad suelen ser
sustancialmente mas bajas que las de los ciudadanos promedio.' En respuesta, la
presion publica esta aumentando en apoyo a impuestos sobre la riqueza, impuestos
minimos efectivos para individuos con alto patrimonio, y reformas en la tributacion
de la herencia y del capital.?

Esteinforme argumenta que, mas alla del debate sobre el disefio de dichas politicas, el
principal desafio radica en las limitaciones de capacidad institucional que restringen
la habilidad de los estados para adoptar, hacer cumplir, y mantener dichas medidas
en la practica. Los esfuerzos para gravar a los mas ricos se enfrentan a limitaciones
derivadas del desajuste entre como opera la riqueza privada y como funcionan los
gobiernos. A modo de ejemplo, la riqueza mantenida a través de estructuras offshore
puede quedar fuera de la jurisdiccion de un estado nacional;® las estructuras de
propiedad complejas, como los fideicomisos, pueden limitar la aplicabilidad de
algunas leyes; y los registros fragmentados dificultan la identificacion y valoracion
de algunos activos.*

En muchos casos, las brechas de aplicacion de las normas se producen y mantienen
mediante cuellos de botella legales e interferencias politicas, demostrando las
asimetrias entre la capacidad institucional de los Estados y las estrategias legales y
de comunicacidn, sofisticadas y bien financiadas, utilizadas por individuos de muy
alto patrimonio.® Aunque tales asimetrias crean condiciones desiguales, no impiden
una accion efectiva cuando la capacidad institucional se fortalece estratégicamente.

El documento introduce un Marco de Capacidad Institucional para la Tributacion
Efectiva de los Mas Ricos, que reconoce que la tributacion efectiva de la riqueza
altamente concentrada depende de la interaccion de condiciones estructurales,
politicas, legales, administrativas, técnicas y relacionadas con los datos, moldeadas
a su vez por los sistemas financieros globales.® Se basa en las experiencias de
reformas recientes en Argentina y Brasil, para mostrar que:

- La adopcion, eficacia en la implementaciéon, y durabilidad de una reforma
son desafios claros que requieren diferentes formas de capacidad politica e
institucional.

- Las restricciones legales suelen ser mas relevantes que las técnicas.

' Zucman, G. (2024). Un plan para un estandar minimo coordinado de tributacion efectiva para individuos de ultra alto patrimonio. Encargado por la
presidencia brasilefa del G20. Consultado el 30 de marzo de 2026, en: https://www.taxobservatory.eu/es/publication/a-blueprint-for-a-coordinated-
minimum-effective-taxation-standard-for-ultra-high-net-worth-individuals/; International Tax Observatory. (2026). Progresividad y desigualdad fiscal:
Imposicion minima de personas con alto patrimonio neto en América Latina y el Caribe. Consultado el 16 de abril de 2026, en: https://taxobservatory.
world/publication/progressive-taxation-and-inequality-minimum-taxation-of-high-net-worth-individuals-in-latin-america-and-the-caribbean/

2 Oxfam. (2023). Supervivencia de los mas ricos: Como debemos gravar a los superricos ahora para combatir la desigualdad; Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos. (2023). Gravar los salarios 2023: Indexacion de la tributacion y beneficios laborales en los paises de la OCDE. OECD Publishing.
8 Zucman, G. (2015). La riqueza oculta de las naciones: La plaga de los paraisos fiscales. University of Chicago Press.

4 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos. (2021). Administracion tributaria 2021: Informacion

comparativa sobre la OCDE y otras economias avanzadas y emergentes. OECD Publishing.

5 Zucman, G. (2015). La riqueza oculta de las naciones: La plaga de los paraisos fiscales. University of Chicago Press; Alstadseeter, A.,

Johannesen, N., & Zucman, G. (2019). Evasion fiscal e inequidad. American Economic Review, 109(6), 2073-2103.

6 Besley, T., & Persson, T. (2014). ¢, Por qué los paises en desarrollo gravan tan poco? Journal of Economic Perspectives, 28(4),

99-120; Moore, M. (2015). Impuestos y dividendo de la gobernanza. Desarrollo Mundial, 70, 171-180.



- Lariqueza offshore y los sistemas financieros y legales globales crean limitaciones
contextuales determinantes para una tributacion efectiva de los mas ricos.

- El apoyo publico a la tributacion de los ricos es consistentemente amplio, pero la
resistencia esta impulsada por las élites, y esta bien financiada y organizada.

« La capacidad institucional no es solo una condicion previa: puede construirse
mediante la implementacion de las medidas para hacer tributar efectivamente
a los mas ricos.

En lugar de ofrecer una solucion unica para todos los casos, el Marco desarrollado
en este informe proporciona un enfoque estructurado para apoyar a gobiernos
y profesionales en la identificacion de restricciones clave, la evaluacidon de la
disponibilidad de condiciones para iniciar una reforma, la secuenciacion de reformas,
y, en general, el disefio de estrategias adecuadas al contexto.

La recomendacion central de este articulo es la de ampliar el foco mas alla del disefio
de nuevos instrumentos fiscales, para abarcar también el aspecto multidimensional
de la capacidad institucional para la tributacion efectiva de los mas ricos. Dicho de otro
modo, sin construir las condiciones institucionales —mediante la priorizacion paralela
e inversion en facultades legales, condiciones politicas, sistemas administrativos, y
cooperacion internacional— incluso politicas tributarias bien disefiadas corren el
riesgo de tener un impacto limitado o fracasar.



1. Introduccién

Existe creciente evidencia que muestra que la riqueza’ se concentra cada vez
mas en la parte superior de la distribucion, mientras que las tasas efectivas de
impuestos pagadas por las personas con alto patrimonio neto (HNW!Is)® suelen ser
considerablemente mas bajas que las pagadas por otros segmentos de la poblacion.®

En este contexto, los debates sobre la tributacion de los mas ricos han avanzado
significativamente en el ambito nacional, subnacional e internacional. Aunque en esos
debates se proponen instrumentos de politicas con diversos disefios —por ejemplo,
orientados a la riqueza extrema mediante umbrales impositivos altos; impuestos
minimos efectivos a individuos de altos ingresos; o reformas a los impuestos a las
herencias— se ha prestado menos atencion a una cuestion fundamental: /como
pueden los Estados implementar estas medidas de forma eficaz en la practica?

En muchos contextos, esta cuestion se ha convertido en una restriccion central, o
en una razon discursiva, para frenar reformas. Incluso cuando existe un compromiso
politico y hay opciones de politicas publicas, su implementacion puede ser parcial,
desigual o revertirse a lo largo del tiempo.'°

Este informe cambia el enfoque: no discute si los mas ricos deberian ser gravados
mas eficazmente ni el disefio de las medidas fiscales orientadas a lograrlo.
En cambio, se centra en como estas medidas pueden ser operacionalizadas y
sostenidas en el tiempo. Asi, no se enfoca en las discusiones tedricas mas amplias
sobre impuestos a la riqueza, sobre las que ya hay literatura bien establecida."" Mas
bien, toma aprendizajes de experiencias recientes en el contexto sudamericano para
desarrollar una herramienta de diagnostico sobre laeconomia politica de la capacidad
institucional de los estados para gravar mas efectivamente a los mas ricos.

El marco propuesto aqui reconoce que la capacidad para gravar a los mas ricos
esta moldeada no solo por herramientas administrativas y técnicas, sino también
por la interaccion de marcos legales, dinamicas politicas, arreglos institucionales y
estructuras financieras globales. El objetivo es proporcionar un enfoque estructurado
para comprender estas condiciones, identificar restricciones clave, y apoyar reformas
especificas en distintos contextos.

7 Para los fines de este informe, la riqueza se refiere al stock neto de activos economicos en manos de un individuo o hogar, incluyendo activos financieros, propiedad
empresarial, bienes inmuebles, tierras y otras formas de capital privado, medido como activos menos pasivos. La riqueza extrema se refiere al segmento mas alto

de la distribucidn de la riqueza, donde los niveles de propiedad de activos confieren no solo ventaja econémica sino también una influencia desproporcionada

sobre los mercados, la politica publica y la asignacion de recursos. El umbral para lo que constituye riqueza extrema puede variar segun el contexto del pais.

8 En cuanto a los criterios utilizados para definir los individuos de alto patrimonio, los dos mas comunes con diferencia son activos o patrimonio neto

e ingresos. Mucho menos comunes son los criterios de personalidad prominente y ser director o accionista perteneciente al programa de grandes

contribuyentes, aunque estos dos criterios son mas comunes a medida que disminuye el nivel de ingresos de un pais. Véase Diaz de Sarralde Miguez,

S. (2025). Vision general de las administraciones fiscales en paises de la CIAT. Resultados de ISORA 2023. Volumen Il (Formularios especiales).

Centro Interamericano de Administraciones Tributarias. Panama. https://www.ciat.org/Biblioteca/Estudios/2025_overview_|l.pdf

9 Chancel, L., Piketty, T., Saez, E., Zucman, G., y otros. (2026). Informe sobre la desigualdad mundial 2026. Laboratorio Mundial de Desigualdad; Zucman (2024); ITO (2026).
0 Comisién Europea: Direccion General de Fiscalidad y Union Aduanera, Centro de Investigacion Social y Econdmica (CASE), Instituto Austriaco de

Investigacion Economica (WIFO), PricewaterhouseCoopers (PwC), Institut d'Economia de Barcelona (IEB), Instituto Leibniz de Investigacion Econdmica

de la Universidad de Munich (Instituto ifo), Instituto VATT de Investigacion Econdmica (VATT), Robaszewski, A.S., Hagemejer, J., Skowronek, A., Ptonka,

H., Sadowski, J., Staer, K., Schratzenstaller, M., Sutrich, A., Schreml, S., Warum, P., Schobert, C., Loozen, N., Joassart, N., Van den Bussche, B., Vanhove,

D., Duran-Cabre, J. M., Esteller-Moré, A., Dolls, M., Lay, M., Kauppinen, |.Elias, E., Impuestos sobre la riqueza, incluyendo impuestos sobre la riqueza neta,

capital e salida - Informe final. Volumen 1, Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, 2026, https://data.europa.eu/doi/10.2778/0817231.

" Piketty, T. (2014). El capital en el siglo XXI. Harvard University Press; OCDE. (2018). El papel y disefio de los impuestos

sobre la riqueza neta en la OCDE. OECD Publishing. https://doi.org/10.1787/9789264290303-en

5



2. La limitacién central: por qué gravar a los mds ricos es dificil

Los esfuerzos por gravar a los mas ricos se enfrentan a un conjunto de limitaciones
estructurales e institucionales que restringen la implementacion efectiva de las
medidas fiscales dirigidas a este grupo. Estas limitaciones no son meramente
técnicas. Por el contrario, reflejan desajustes profundos entre como se genera y
organiza la riqueza en las economias contemporaneas y como estan diseifados los
sistemas fiscales y las instituciones estatales.

2.1 Desajuste estructural

En las ultimas décadas, los patrones de acumulacion de riqueza han cambiado
significativamente. En muchos paises, la riqueza ha crecido mas rapido que los
ingresos, impulsada por la financiarizacion, la inflacion de los precios de los activos,
y la creciente importancia de la acumulacidn de riqueza para asegurar la estabilidad
financiera.”? La riqueza se acumula cada vez mas mediante activos financieros en
lugar de fuentes de ingresos laborales, estructurada entre multiples jurisdicciones y
organizada en arreglos de propiedad complejos.

Encambio, los sistemasfiscales siguen orientados en gran medida hacialatributacion
de la renta y los ingresos laborales, mas que hacia el stock y la estructura de la
riqueza.”® Aunque el capital se ha vuelto muy movil entre jurisdicciones, la autoridad
de los estados sigue estando limitada territorialmente, operando principalmente
dentro de jurisdicciones legales nacionales y limitada en su capacidad para acceder
a activos poseidos mas alla de ellos. Esto crea desafios persistentes para identificar,
valorary gravar activos, especialmente cuando la riqueza se mantiene en el extranjero
o esta estructurada mediante complejos acuerdos transfronterizos. El resultado es
un desajuste estructural entre donde y como se posee la riqueza, y los instrumentos
disponibles para los estados para gravar esa riqueza efectivamente.

2.2 Asimetrias institucionales

Estos cambios estructurales se ven agravados por las asimetrias entre los grandes
poseedores de riqueza y las instituciones estatales. Quienes estan en la cima de la
distribucion de la riqueza suelen tener acceso a estructuras legales sofisticadas,
asi como a servicios financieros y de asesoramiento que les permiten organizar
sus activos y mantener altos niveles de concentracion de riqueza minimizando su
visibilidad y sus obligaciones fiscales.

En cambio, la capacidad estatal suele estar fragmentada entre instituciones con
diferentes mandatos, sistemas de datos y niveles de autoridad. Las administraciones
fiscales pueden enfrentarse a limitaciones para acceder a la informacion, coordinar
entre agencias, 0 mantener investigaciones largas y complejas.'* Esta asimetria no es
solo una cuestion de recursos, sino también de organizacion, coordinacion y disefio
institucional. A diferencia de larenta, que esta sujeta a sistemas bien establecidos de
informes y tributacion, la riqueza carece de mecanismos de gobernanza integrales
y coordinados tanto a nivel nacional como internacional.

Estas asimetrias moldean las condiciones bajo las cuales se propone e implementa
la tributacion, pero no determinan necesariamente sus resultados. Cuando la
capacidad institucional se fortalece y se coordina entre dimensiones, los estados
pueden superar parcialmente estas limitaciones y mejorar la aplicacion de las
medidas dirigidas a los mas ricos.

12 Piketty (2014)

'* OCDE (2024). Administracion Tributaria 2024: Informacion comparativa sobre la OCDE y otras economias avanzadas y emergentes. Publicaciones de la OCDE; OCDE
(2025). Estadisticas de ingresos 2025: Desentrafiando los ingresos fiscales sobre la renta de las personas personales en los paises de la OCDE. Publicacién de la OCDE.
4 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos. (2021). Administracidn tributaria 2021: Informacion comparativa

sobre la OCDE y otras economias avanzadas y emergentes. OECD Publishing; Alstadseeter et al., 2019.



2.3 Brechas en la aplicacion

Una implicacion clave de este informe es que las brechas en la aplicacion de normas
para tributar a los mas ricos pueden producirse y mantenerse activamente mediante
una combinacion de factores legales, politicos e institucionales, y no simplemente por
su incumplimiento.

Los marcos legales pueden limitar el acceso a la informacion o restringir el alcance
de la tributacion. La interferencia o presion politica —por intereses econdémicos
organizados, lobby, litigios o influencias electorales— puede debilitar la aplicacion,
retrasar la reforma, o conducir a la dilucion o reversion de politicas. Las decisiones de
disefo institucional —como la fragmentacion de la autoridad, requisitos débiles de
transparencia, o poderes de investigacion limitados en cabeza de las autoridades—
pueden reducir aun mas su eficacia. En este contexto, las brechas en la aplicacion
deben entenderse no sélo como carencias de capacidad, sino como resultados
moldeados por relaciones de poder subyacentes y arreglos de gobernanza.

Fortalecer la capacidad institucional tampoco es solo un desafio interno. En muchos
casos —especialmente en paises de ingresos bajos y medios— las limitaciones estan
forjadas por sistemas financieros y legales internacionales que permiten latenenciade
riqueza en el extranjero, limitan el intercambio efectivo de informacion, y concentran
el poder financiero en un pequeno numero de jurisdicciones.

2.4 Hacia un Marco Multidimensional

Estas dinamicas apuntan a la necesidad de una comprensiéon mas amplia de
capacidad institucional que la que es corriente en la actualidad. En lugar de
centrarse esencialmente en las capacidades administrativas o técnicas, este informe
reconoce que la capacidad también refleja las relaciones de poder subyacentes -
especificamente, la capacidad de los Estados para definir, alcanzar y gobernar la
riqueza concentrada frente a la resistencia organizada y las estructuras financieras
transfronterizas.”® Por tanto, fortalecer la capacidad institucional, en este sentido mas
amplio, es una condicion necesaria para traducir los compromisos politicos en una
tributacion efectiva y duradera de altos niveles de riqueza concentrada.

3. El Marco de Capacidad Institucional: cinco dimensiones
fundamentales

Esta seccion establece un marco multidimensional para evaluar la capacidad
institucional para gravar eficazmente a los mas ricos. El marco esta organizado en
torno a cinco dimensiones centrales: condiciones estructurales, politicas, legales,
administrativas y técnicas, asi como consideraciones sobre como las limitaciones
de capacidad son moldeadas por la estructura de los sistemas financieros y legales
globales. Estas dimensiones son interdependientes: las debilidades en un area
pueden socavar el progreso en otras, y una reforma efectiva suele requerir una acciéon
coordinada en varios frentes.

Basandose en la literatura existente y la experiencia practica de algunos paises, el
marco ofrece preguntas diagndsticas para ayudar a evaluar la capacidad institucional,
identificar restricciones clave, y puntos de influencia. Estas no son pautas prescriptivas
ni universales; mas bien, estan disefiadas para apoyar enfoques especificos de cada
contexto, considerando diferencias en los arreglos institucionales, las condiciones
politicas y la estructura y composicion de la riqueza de cada estado.

s Besley y Persson, 2014.



3.1 Capacidad estructural

La capacidad estructural se refiere a como el poder, la riqueza, la actividad
economicay laautoridad se organizan dentro del sistema institucional y economico
de un pais. Captura las condiciones subyacentes que determinan la viabilidad de
gravar a los mas ricos antes de que comience el disefio o la implementacion de
politicas.

Esta dimension es importante porque existen caracteristicas estructurales —
como el federalismo, las protecciones constitucionales de la propiedad y la
organizacion de la autoridad judicial— que pueden permitir o restringir las reformas
fiscales, independientemente de la capacidad administrativa. Por ejemplo, en los
sistemas federales, la autoridad y los datos suelen distribuirse entre los niveles
de gobierno. En algunos casos, informacion clave como los registros de tierras y
propiedades inmuebles, esta en manos de autoridades subnacionales, que pueden
tener una capacidad mas limitada o no compartir datos de manera efectiva con
las administraciones fiscales centrales. Al mismo tiempo, la proximidad entre
gobiernos locales y contribuyentes puede aumentar la exposicion a la presion o
captura politica, especialmente cuando las autoridades locales son responsables
de la implementacion de las medidas tributarias. Los arreglos federales también
pueden limitar el rango de impuestos que pueden administrarse en diferentes
niveles, limitando sinergias entre politicas.

El papel de los tribunales de justicia también es significativo a nivel estructural.
Cuando las protecciones constitucionales de la propiedad estan fuertemente
arraigadas, los tribunales pueden definir los limites de qué formas de tributacion se
consideran legalmente permisibles. Estas caracteristicas institucionales moldean
el espacio politico factible antes de disefiar o implementar medidas especificas,
especialmente en contextos donde la tributacion puede ser cuestionada por ser
incompatible con los principios constitucionales.'

Laformaen que se mantiene lariqueza afectaaun masalavisibilidad y la exigibilidad.
Cuando los activos se estructuran mediante vehiculos legales complejos u opacos, o
se mantienen en el extranjero, identificary gravar lariquezaresultasignificativamente
mas dificil, especialmente en ausencia de una cooperacidn internacional solida.
La evidencia sugiere que el peso de la riqueza offshore varia ampliamente entre
regiones, con una participacion sustancialmente mayor en algunos contextos de
ingresos medios y bajos, lo que puede limitar la base impositiva efectiva disponible
para las autoridades nacionales. La OCDE estima que en Japon solo el 1% de la
riqueza se mantenia en el extranjero, y aunque la misma cifra en Norteamérica es
del 3%, en América Latina sube al 29%."

Las condiciones estructurales también moldean el comportamiento de los
contribuyentes. La evidencia muestra que los factores de cumplimiento relevantes
para la ‘moral fiscal’, incluyendo la percepcion de equidad, reciprocidad y confianza
en las instituciones publicas, pueden influir significativamente en el cumplimiento
de medidas fiscales.”® Estos factores estan estrechamente vinculados a los niveles
de desigualdad, la estructura economica y los legados historicos, y pueden reforzar
o socavar la eficacia de los esfuerzos fiscales.

'6 Los individuos de alto patrimonio suelen estar mejor posicionados para impugnar medidas fiscales mediante litigios, lo que puede retrasar o
debilitar su implementacion. Véase, por ejemplo, Buchanan, J. y McLaughling, L, (2017), Administracion de Ingresos: Implementando un Programa de
Cumplimiento Individual de Alta Riqueza. (“... por ejemplo, no aceptar pruebas directas o indirectas de ingresos, no permitir el acceso a ciertos tipos
de registros financieros, emitir decisiones inconsistentes o tardar demasiado en tomar decisiones, o participar en acciones judiciales que bloqueen

acciones de cumplimiento oportuno”), FMI. Disponible en: https://www.imf.org/-/media/files/publications/tnm/2017/tnm1707.pdf
7 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos. (2009). Colaboracion con personas de alto patrimonio en materia
de cumplimiento fiscal. OECD Publications. https://www.oecd.org/content/dam/oecd/en/publications/reports/2009/09/
engaging-with-high-net-worth-individuals-on-tax-compliance_g1ghb3da/9789264068872-en.pdf

'8 Prichard, W., Custers, A., Dom, R., Davenport, S. R., & Roscitt, M. A. (2019). Innovaciones en el cumplimiento fiscal: marco
conceptual (Documento de Trabajo de Investigacion de Politicas N° 9032). Grupo Banco Mundial, en https://documentst.
worldbank.org/curated/en/816431569957130111/pdf/Innovations-in-Tax-Compliance-Conceptual-Framework.pdf
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Por tanto, cuestiones clave para la tributacion efectiva de la riqueza extrema
incluyen la distribucion de la autoridad entre los niveles de gobierno, el papel de los
tribunales en la definicion de los limites legales de politica fiscal, y la relacion con
los sistemas financieros transfronterizos.

3.2 Capacidad politica

La capacidad politica se refiere a la posibilidad de los gobiernos para adoptar,
implementar y mantener reformas dirigidas a los mas ricos a lo largo del tiempo.
Refleja las condiciones politico-econdmicas subyacentes, incluyendo la distribucidn
del poder, el nivel de compromiso politico, la percepcion publica de la fiscalidad, y
la capacidad de las instituciones para gestionar la resistencia de los mas rico y
sostener reformas a lo largo del tiempo.

Esta dimension es fundamental porque las reformas dirigidas a los mas ricos a
menudo enfrentan grandes desafios no solo en el momento de la adopcidn, sino
durante su implementacion y aplicacion. La evidencia en varios paises apunta a un
altoriesgodeinterferenciapolitica, ya que las personas adineradas frecuentemente
tienen una influencia econdmica y politica significativa.”® Esta influencia puede
ejercerse mediante lobby, litigios o presion sobre las instituciones, incluyendo
interferencia directa en los procesos de ejecucion de medidas aprobadas.?° En
algunos contextos, las personas de alto patrimonio neto hacen parte de los sistemas
politicos, difuminando aun mas la frontera entre contribuyentes y responsables de
la toma de decisiones.?

Los paises han adoptado diferentes estrategias para abordar estos riesgos. Se
ha identificado que un liderazgo fuerte y coordinado —entre las autoridades de
recaudacion, los ministerios de finanzas y las instituciones politicas— es un factor
clave para avanzar y sostener la reforma. La coordinacion interinstitucional es
especialmente importante para mantener la coherencia entre el diseiio de politicas,
la aplicacién y la comunicacion publica. El tiempo y los momentos también
importan: las reformas pueden ser mas factibles en ventanas de oportunidad
politica especificas, como inmediatamente después de una eleccidn.

Construir y mantener el apoyo publico es igualmente importante. La evidencia
sugiere que la aceptacion publica de la tributacion de los mas ricos esta influida
por percepciones de equidad, desigualdad y credibilidad de las instituciones.
Estrategias de comunicacion bien dirigidas, transparencia en los objetivos politicos
de las reformas, y el uso de la evidencia para demostrar la justificacidon y el posible
impacto de aquéllas pueden ayudar a reforzar el apoyo y contrarrestar narrativas
gue presentan tales medidas como politicamente motivadas o economicamente
perjudiciales. La participacion de las partes interesadas —incluida la sociedad civil,
expertos y medios de comunicacion— puede reforzar aun mas la legitimidad y
mejorar el disefio de politicas.

La capacidad politica también abarca la capacidad de resistir y gestionar la reaccion
negativa de las élites, incluyendo el lobby, los litigios y las amenazas de fuga o
desinversion de capitales. Incluye la capacidad de secuenciar reformas de manera
gue reduzcan la resistencia y gestionen el riesgo, y de sostener su implementacion
a lo largo de los ciclos electorales y los cambios de gobierno.

® Arlen, G., & Burelli, C. (2022). Hablando con franqueza sobre los impuestos: la evasién fiscal en paraisos fiscales y la ética de la

responsabilidad del realismo. Ethics & International Affairs, 36(2), 231-258. doi:10.1017/S0892679422000156

20 Knobel, A., Meinzer, M. (2025). Propiedad real de los activos: aplicacion del impuesto sobre el patrimonio y otros efectos positivos indirectos.
Contribuye a combatir el blanqueo de capitales, la corrupcion y a recaudar impuestos sobre el capital y la renta. Tax Justice Network. https://taxjustice.
net/wp-content/uploads/2025/03/Asset-beneficial-ownership-%E2%80%93-Enforcing-wealth-tax-other-positive-spillover-effects-.pdf

21 Tal y como se documenta en los trabajos sobre el poder oligarquico y la influencia de las élites en los resultados politicos. Vease

Winters, J. A. (2011). Oligarchy. Cambridge University Press; Gilens, M., & Page, B. |. (2014). Testing theories of American politics: Elites,

interest groups, and average citizens. Perspectives on Politics, 12(3), 564-581. https://doi.org/10.1017/S1537592714001595



3.3 Capacidad legal

La capacidad legal se refiere a los marcos legales, atribucion de poderes, y practicas
institucionales que permiten a los Estados identificar, acceder y gravar la riqueza
en la practica. Recoge hasta qué punto las leyes existentes facilitan o limitan la
implementacion de medidas dirigidas a los mas ricos.

Mientras que la capacidad estructural define los limites constitucionales dentro de
los cuales opera la tributacion, la capacidad legal se centra en como se utilizan,
interpretany coordinan las leyes y poderes existentes paraimplementar latributacion
en la practica. Esta dimension es fundamental porque a menudo se asume que
las restricciones son técnicas cuando, en realidad, son legales. Las limitaciones al
acceso a la informacion, las fuertes protecciones al secreto fiscal, o brechas en la
autoridad legal para acceder a informacion pueden impedir una aplicacion efectiva
de una medida, incluso cuando existen sistemas administrativos sélidos para
lograrlo. Al mismo tiempo, la capacidad legal no se determina unicamente por la
legislacidon formal: las practicas institucionales, la interpretacion y la coordinacion
entre organismos publicos también moldean cdmo se utilizan los poderes legales
en la practica.

Un tema central es el acceso a lainformacidon. La imposicion efectiva de los mas ricos
depende de la capacidad de las autoridades fiscales para obtener datos de terceros,
incluidas instituciones financieras, otras agencias gubernamentales, y contrapartes
internacionales. Mientras que algunos marcos legales facilitan el intercambio
de informacion, otros incluyen fuertes disposiciones de proteccion de datos o de
secreto bancario que limitan el acceso. Incluso cuando las barreras formales son
limitadas, una coordinacion débil o la fragmentacion institucional pueden restringir
el uso practico de la informacion disponible.

Al evaluar la capacidad legal, es importante distinguir entre restricciones que
pueden requerir una reforma legal o constitucional, de aquellas que pueden
abordarse mediante la interpretacion, la practica administrativa o el uso estratégico
de los poderes legales existentes. La experiencia de algunos paises muestra que
se puede lograr avances ampliando el uso efectivo de los instrumentos existentes,
incluso cuando una reforma juridica integral sea politicamente dificil o lenta. Hacer
explicita esta distincion puede ayudar a evitar retrasos asociados al tratamiento de
la reforma legal como un requisito previo para la accion en todos los casos.

Los marcos legales también pueden apoyar el cumplimiento mediante mecanismos
indirectos. Por ejemplo, requisitos como certificados fiscales para acceder a
cargos publicos o participar en ciertas actividades econdmicas pueden reforzar
los incentivos para el cumplimiento entre los mas ricos. De manera similar, los
instrumentos fiscales existentes —como las retenciones en la fuente o los impuestos
sobre ganancias de capital— pueden utilizarse de forma mas eficaz para llegar a los
mas ricos, especialmente cuando se combinan con medidas para cerrar lagunas
legales y evitar la evasion mediante estructuras legales.

En general, la capacidad legal depende no solo de la existencia de leyes adecuadas,

sino también de la capacidad para interpretarlas, aplicarlas y coordinarlas
eficazmente en apoyo de los objetivos fiscales.
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3.4 Capacidad administrativa

La capacidad administrativa se refiere ala capacidad organizativade las autoridades
fiscales para implementar y hacer cumplir la tributacion de los mas ricos. Incluye
las estructuras internas, habilidades, recursos y practicas operativas necesarias para
identificar, evaluar y actuar sobre arreglos complejos de la riqueza. En este sentido,
la capacidad administrativa es donde la intencion politica se traduce en practica, y
donde muchas reformas finalmente tienen éxito o fracasan.

Esta dimension es fundamental porque la aplicacion de la imposicion a los mas ricos
suele ser intensiva en recursos, y técnicamente exigente (y debe mantenerse durante
largos periodos). Un desafio central radica en la complejidad de las estructuras
patrimoniales utilizadas por los mas ricos. La aplicacion eficaz de medidas
orientadas a este segmento requiere de personal con la capacidad de comprender
los arreglos financieros y legales sofisticados, asi como las herramientas para
investigar y responder a ellos. La evidencia sugiere que la eficacia de las funciones de
auditoria depende no solo de recursos (incluidos los recursos humanos) suficientes
y adecuados, sino también de la disponibilidad de habilidades especificas (por
ejemplo, de comunicacion), procedimientos adecuados, y el uso de una variedad de
instrumentos de cumplimiento.

Muchos paises han respondido a esta realidad estableciendo unidades dedicadas
especificamente a individuos de alto patrimonio.?? Estas unidades pueden mejorar las
acciones dirigidas especialmente a este segmento y la consistencia, especialmente
cuando cuentan con personal formado en planificacion fiscal compleja y respaldado
por un liderazgo fuerte. Las estrategias de dotacidn —como mantener proporciones
adecuadas de personal-contribuyente, invertir en formacidn y retencion, y garantizar
la continuidad en la gestidon de casos— son clave para mantener la capacidad a lo largo
del tiempo.?® Algunas administraciones han adoptado por enfoques de cumplimiento
cooperativo, incluyendo acuerdos previos a la presentacion, resoluciones y esquemas
de divulgacion voluntaria, para mejorar el flujo de informacion y el cumplimiento
entre los mas ricos.?* Aunque estos enfoques pueden mejorar la efectividad a corto
plazo, también implican compromisos. Sin salvaguardas claras, supervision y revision
periodica, la interaccidon sostenida con los mas ricos puede debilitar la aplicacion o
aumentar el riesgo de captura. Por esta razén, los enfoques cooperativos son mas
efectivos cuando se complementan con herramientas de aplicacién creibles, como
auditorias basadas en riesgos, sanciones y procesamientos.

La eficacia administrativa también depende de caracteristicas organizativas mas
amplias. La autonomia institucional, la participacion activa de la alta direccion, y
la coordinacion entre las funciones de investigacion y operativas pueden fortalecer
la capacidad de las autoridades fiscales para traducir analisis en aplicacion. Los
procesos de aprendizaje continuo, incluidos la retroalimentacion continua entre el
disefio y la implementacion de politicas, apoyan aun mas la adaptacion y capacidad
de respuesta de la autoridad fiscal a las estrategias de planificacion fiscal.

Por ultimo, la capacidad administrativa se refuerza mediante la cooperacion
internacional. El intercambio de informacion, asi como la colaboracidon entre
autoridades fiscales —como a través de redes especializadas o la interaccion regular
entre unidades de alto patrimonio— pueden apoyar la identificacion de estrategias
fiscales transfronterizas y el intercambio de practicas de aplicacion.

22 OECD (2009). Coémo colaborar con personas de alto patrimonio en materia de cumplimiento tributario, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/9789264068872-en
28 FMI (2015). Retos actuales en la movilizacion de ingresos: Mejorar el cumplimiento tributario. FMI.
24 OECD (2016). Cumplimiento tributario cooperativo: Construyendo mejores marcos de control tributario. OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/9789264253384-en
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3.5 Capacidad técnica y de datos

La capacidad técnica y de datos se refiere a la posibilidad de los estados para
identificar, rastrear y valorar la riqueza en diferentes clases de activos y
jurisdicciones. Esta dimension es fundamental porque un desafio central de gravar
a los mas ricos es que la riqueza extrema a menudo permanece parcialmente
visible (o practicamente invisible) para las instituciones publicas. Esto refleja no
solo cuestiones de disponibilidad de datos, sino también si las instituciones pueden
acceder, evaluar y actuar eficazmente sobre la informacion relevante.

Un primer desafio es la identificacidon. Definir y localizar a los individuos de alto
patrimonio no es sencillo, y los perfiles de riqueza varian entre paises. Comprender
como se posee y estructura la riqueza —incluyendo las diferencias entre sectores,
clases de activos y esquemas de propiedad— es esencial para disefiar e implementar
estrategias fiscales efectivas.

Un segundo desafio esta relacionado con la visibilidad y valoracion de los activos.
La riqueza puede estar en el extranjero o estructurada a través de entidades legales
complejas, lo que dificulta rastrear la propiedad. Incluso cuando se identifican
activos, la valoracion puede ser complicada, especialmente para activos iliquidos
0 no transparentes como empresas privadas, fideicomisos u obras de arte. Estos
desafios varian segun los contextos: en paises de altos ingresos, la complejidad suele
surgir de estrategias sofisticadas de planificacién fiscal, mientras que en muchos
paises de ingresos bajos, la informalidad y los sistemas de datos limitados pueden
limitar aun mas la visibilidad.

La cooperacion internacional desempefia un papel central para afrontar estos
desafios. El acceso a la informacion transfronteriza —mediante el intercambio de
informacion, tratados de tributacion y otros acuerdos— es esencial para identificar
la riqueza offshore. Sin embargo, la participacion en estos mecanismos por si sola
es insuficiente. La evidencia sugiere que en muchos contextos, especialmente en
paises de bajos ingresos, los esfuerzos se han centrado en el cumplimiento de
normas internacionales para poder participar de dichos mecanismos sin obtener
ganancias acorde en el acceso o uso efectivo de la informacidn. Este patron no se
limita a entornos de menor capacidad: una revision de la capacidad institucional
del Reino Unido encontréo de manera similar que, si bien el Reino Unido participa
ampliamente en marcos de intercambio internacional, persisten desafios practicos
para integrar, cotejar y operacionalizar esta informacion para la aplicacion de la ley,
lo que refleja una brecha mas amplia entre el acceso formal y el uso efectivo.?®

De forma mas general, los sistemas de datos actuales reflejan un enfoque
fragmentado en la gobernanza patrimonial. Los marcos de transparencia existentes
suelen centrarse en los activos financieros, dejando lagunas en areas como los
beneficiarios finales, los bienes inmuebles y las estructuras de propiedad complejas.
Esto ha llevado a demandas crecientes de medidas de transparencia adicionales,
incluyendo registros de beneficiarios finales mas fuertes, requisitos de reporte
mas amplios y el desarrollo de sistemas mas completos para rastrear activos entre
jurisdicciones.?®

25 Balata, F., Wright, H. (2026). Gravar la riqueza invisible: reformar un sistema tributario obsoleto en la era de la riqueza

extrema. New Economics Foundation. https://neweconomics.org/2026/01/taxing-invisible-wealth

26 \ease OECD (2024). Titularidad real y transparencia fiscal: implementacion y retos pendientes: informe de la OCDE y del Foro Global a los ministros de finanzas y
gobernadores de bancos centrales del G20., OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/f95790b1-en; and Jofre, M., Kiepe, T. (2026). Superando la brecha para una
transparencia efectiva de los activos (Documento de trabajo), Open Ownership. https://www.openownership.org/en/bridging-the-gap-for-effective-asset-transparency
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A nivel nacional, mejorar los sistemas de datos —incluidos los registros, el
intercambio de datos entre agencias y las capacidades analiticas— puede fortalecer
significativamente la aplicacion de la ley. Las autoridades fiscales también pueden
utilizar informacion publica y desarrollar herramientas de analisis de datos mas
avanzadas. Sin embargo, estos esfuerzos dependen de la capacidad legal subyacente
y de la coordinacion institucional, reforzando la interaccion entre las dimensiones
técnicas, legales y politicas de la capacidad de este marco.

3.6 Condiciones estructurales globales

Una idea central que emerge del Marco desarrollado en este informe es que la
capacidad institucional no se determina Unicamente a nivel nacional. En muchos
contextos —especialmente en paises de ingresos bajos y medios— las limitaciones
de capacidad estan moldeadas por la estructura del sistema financiero global.

Las jurisdicciones offshore, los centros financieros y las limitaciones en los marcos
de cooperacioén internacional pueden restringir el acceso a la informacién, permitir
el ocultamiento de activos e ingresos, y reducir la eficacia de las medidas fiscales
nacionales.”? Como resultado, las restricciones que enfrentan algunos paises
se producen de forma relacional —a través de su posicion dentro de los sistemas
economicos y legales globales— en lugar de derivar Unicamente de debilidades
institucionales internas.

Esto tiene importantes implicaciones para la politica publica. El fortalecimiento de
la capacidad institucional requiere no solo reformas internas, sino también mejoras
en la cooperacion internacional, los estandares de transparencia y la gobernanza
de los flujos financieros transfronterizos.?® Por tanto, la capacidad institucional
debe entenderse como estructurada globalmente, con eficacia dependiendo tanto
de las condiciones nacionales como del entorno internacional mas amplio. Estas
condiciones globales interactuan con cada dimension de la capacidad institucional,
moldeando lo que es factible a nivel nacional.

4. Perspectivas comparativas: Argentina y Brasil

La evidencia de Argentinay Brasil muestra que la tributacion de la riqueza extrema es
un problema de capacidad institucional bajo condiciones de desigualdad estructural,
restricciones legales, e integracion financiera global. Comprender estas limitaciones
—y como interactuan— es esencial para pasar de la ambicidon politica a la viabilidad
politica. Es importante destacar que, aunque las asimetrias institucionales crean
condiciones desiguales, no impiden una intervencion efectiva cuando se identifican
y abordan estratégicamente dichas limitaciones, como muestran ambos casos de
estudio.

4.1 La ‘contribucion solidaria’ de Argentina en 2020

Argentina es la tercera economia mas grande de Ameérica Latina, con una poblacion
de 45 millones de personas y altos niveles de desigualdad. La participacion del 1%
superior en el ingreso nacional es del 18%, mientras que el 50% inferior solo posee
el 12%. La riqueza esta aun mas concentrada, con el 1% mas rico poseyendo casi el
26% de la riqueza personal neta, y el 50% inferior solo el 4,5%.2°

En este marco, en 2020, en el contexto de una fuerte baja de la recaudacidn generada
por la pandemia de COVID-19, el entonces gobierno de coalicion Frente de Todos

27 Tax Justice Network. (2025). Indice de Secreto Financiero. . https://fsi.taxjustice.net/about-the-index/
28 Naciones Unidas. (2023). Promocidn de la cooperacidn fiscal internacional inclusiva y eficaz en las Naciones Unidas (A/RES/78/230). Asamblea General de la ONU
29 Consulta la Base de Datos Mundial de Desigualdad, “Argentina”, consultada el 30 de marzo de 2026 de https://wid.world/country/argentina/.
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(recientemente elegido) introdujo la ‘contribucion solidaria’ (Ley 27.605), un impuesto
de pago unico dirigido a unas 10.000 personas (aproximadamente el 0,03% de la
poblacion) con activos netos superiores a 200 millones de pesos (aproximadamente
2 millones de dolares estadounidenses en ese momento).2° Mas de la mitad de los
ingresos que se esperaba recaudar provendrian de menos de 300 individuos, lo que
pone de manifiesto el alto impacto fiscal y distributivo de la tributacion de la riqueza
extremadamente concentrada.

La contribucion utilizo tasas progresivas que comenzaban en el 2% y subian hasta
el 3,5%, y se aplicaban tasas mas altas para activos en el extranjero. El gobierno
esperaba recaudar sumas significativas para financiar la salud publica, la proteccion
social y las medidas de recuperacion economica.’’ La ley se aprobd con un fuerte
respaldo politico, pero bajo una oposicion y escrutinio significativos.

La contribucion se implemento con éxito y generd ingresos significativos a corto
plazo, , raising approximately ARS 247 billion (around US$2.4 billion) from a
relatively small number of high-wealth individuals,®? asi confirmando que la riqueza
concentrada en la parte superior de la distribucion puede ser abordada eficazmente
bajo condiciones politicas e institucionales favorables. Sin embargo, su impacto
estuvo limitado por dificultades para identificar y gravar plenamente los activos
offshore, por desafios legales que redujeron recaudacion, y por cambios en las
prioridades politicas que debilitaron la aplicacion con el paso del tiempo. Como
resultado, mientras que la medida alcanzo su objetivo fiscal inmediato, no se tradujo
en una expansion sostenida de la capacidad del Estado para gravar a los mas ricos,
dejando las limitaciones estructurales subyacentes en gran medida sin cambios.

El caso muestra que la tributacion de los mas ricos no solo esta limitada por el
disefio de politicas, sino también por la alineacion de la capacidad institucional a
través de multiples dimensiones, incluidas las condiciones estructurales globales.
La implementacion fue posible gracias a una ventana politica impulsada por la
crisis, un fuerte apoyo publico y la infraestructura institucional -administrativa y
legal- existente. Sin embargo, la alta proporcion de riqueza en el extranjero limito
la aplicacion de la medida, algunos desafios judiciales limitaron su alcance, y los
cambios politicos sobrevinientes debilitaron su durabilidad en el tiempo.

4.2 El impuesto minimo sobre los ingresos de los que mas ganan en Brasil

Brasil es uno de los paises mas desiguales del mundo. El 1% mas rico obtiene el 27,4%
de la renta nacional; y el 0,01% superior (aproximadamente 15.000 individuos), el
6,1%.%% Hasta 2025, los millonarios en délares se enfrentaban a una tasa impositiva
efectiva de solo el 20,6%, frente a la media nacional del 42,5%, en un sistema
fiscal regresivo en el que los dividendos estaban totalmente exentos desde 1996,
las ganancias de capital estaban comparativamente sub-gravadas y los impuestos
indirectos dominaban el sistema tributario.®*

La reforma introducida mediante la Ley 15.270 de noviembre de 2025 fue disefiada
para corregir algunas de estas distorsiones manteniendo la ‘neutralidad fiscal'.
La ley cred un impuesto minimo (pensado como un impuesto “complementario”)
para quienes ganan por encima de R$600.000 —o unos 120.000 USD— al afio
(alcanzando el 0,13% de los contribuyentes, aproximadamente 140.000 individuos),
paracompensar los ingresos perdidos por la exencion que la misma reformaintrodujo

30 Ministerio de Economia de Argentina, Masculinizacion de la riqueza: el caso del Aporte Solidario y Extraordinario, https://www.
argentina.gob.ar/economia/politicatributaria/observatorio-de-tributacion-y-genero/masculinizacion-de-la-riqueza-el

31 Gobierno de Argentina. (2020). Ley 27.605: Aporte solidario y extraordinario para ayudar a morigerar los efectos de la pandemia

32 Grainger, J. (2021, December 29). Argentina’s wealth tax nets 247 billion pesos from 10,000 tax-payers. Buenos Aires Times. https://
www.batimes.com.ar/news/economy/argentinas-wealth-tax-nets-247-billion-pesos-from-10000-tax-payers.phtml

33 Theo Palomo, Davi Bhering, Thiago Scot, Pierre Bachas, Luciana Barcarolo, Celso Campos, Javier Feinmann, Leonardo Moreira, y Gabriel Zucman, “Progresividad
tributaria y desigualdad en Brasil: evidencia a partir de datos administrativos integrados.” EU Tax Observatory Report No. 9 (Paris: EU Tax Observatory, 2025),
https://www.taxobservatory.eu/www-site/uploads/2025/08/ Tax-Progressivity-and-Inequality-in-Brazil_Evidence-from-Integrated-Administrative-Data.pdf.
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para millones de trabajadores con ingresos bajos (aquellos que ganan hasta R$5.000
al mes, o unos 900 USD).%®

La reforma representa un cambio significativo en el enfoque de Brasil para gravar
a las personas de altos ingresos, tanto en escala como en disefio. La reforma logré
asegurar un amplio apoyo politico y establecio un nuevo mecanismo para aumentar
la tributacion efectiva de los mayores ingresos, abordando distorsiones de larga
duracion en el sistema fiscal. Sin embargo, dado que la medida entrara en vigor solo
en 2026, su efectividad en la practica —especialmente en términos de aplicacion,
cumplimiento y generacion de ingresos—no puede analizarse aun. Quedan abiertas
preguntas clave sobre la capacidad del estado para abordar estrategias de evasion y
mantener la reforma frente a posibles desafios legales y politicos.

Por esta razdén, nuestro analisis se centra principalmente en las dimensiones
estructurales, politicas y legales que moldearon su adopcion. La capacidad
administrativa y técnica se hara mas visible durante la implementacion.*¢ El caso
ilustra lo que puede lograr una capacidad politica y relacional sostenida bajo
condiciones legislativas ordinarias. La medida generd un amplio consenso politico,
utilizé un marco estratégico, y aprovechd la posicion internacional de Brasil. Sin
embargo, existen limitaciones. Por ejemplo, se han planteado desafios legales y
persisten condiciones estructurales subyacentes, particularmente relacionadas con
la concentracion de riqueza y la complejidad en la organizacion de los activos. Esto
sugiere que, aunque la capacidad politica permitio reformas, su eficacia y durabilidad
dependeran de como se gestionen estas limitaciones a lo largo del tiempo.

4.3 Aprendizajes de los estudios de caso

Argentina y Brasil ilustran dos caminos distintos pero complementarios para hacer
tributar a los mas ricos. Argentina representa una intervencion habilitada por la
crisis: un impuesto Unico sobre la riqueza adoptado en medio de una profunda crisis
social, con necesidad de movilizar recursos adicionales, y un fuerte apoyo publico.
Brasil representa una reforma estratégicamente disefiada: un impuesto minimo
sobre la renta introducido mediante una coordinacion politica sostenida y un fuerte
posicionamiento internacional.

Las diferencias entre ambos casos ilustran como distintas formas de capacidad
institucional pueden producir resultados comparables a través de distintas vias,
y cuales son los compromisos entre dichos caminos. A pesar de las diferencias,
ambos casos revelan patrones consistentes, especialmente en las dimensiones legal,
estructural y relacional:

- El apoyo publico tiende a ser amplio, mientras que la resistencia esta
impulsada por la élite. Ambos casos registraron altos niveles de apoyo publico,
con un 80% de aprobacion a la contribucion argentina.®” En ambos casos, la
resistencia organizada provino de un pequefio numero de individuos adinerados,
confederaciones industriales, asociaciones profesionales y medios aliados,
mas que de la poblacion general. Esta asimetria entre un amplio apoyo publico
y la resistencia concentrada de las élites es una caracteristica estructural de
estas medidas, no especifica de contexto. Tiene implicaciones directas para la
estrategia de comunicacion politica: el publico principal para construir apoyo no
es la minoria escéptica, sino la mayoria que apoya, que debe ser activada en lugar
de convencida. El aporte solidario de Argentina fue efectivo en un contexto de

3 Oficina Internacional de Documentacion Fiscal, “Brasil promulga una reforma del impuesto sobre la renta”, Tax News

Service, 13 de noviembre de 2025, https://research.ibfd.org/linkresolver/static/tns_2025-11-13_br 1.

36 De hecho, aunque la autoridad tributaria ya ha emitido algunas regulaciones adicionales relacionadas con la reforma evaluada en este informe
(véase, por ejemplo, Instrucdo Normativa RFB n°® 2.299/2025), no reguld el impuesto minimo que es el foco de este trabajo en el momento

de su publicacion. Las préximas regulaciones abordaran cuestiones complejas, como los célculos para el impuesto adicional.

37 Clivajes, "Encuesta: el 80% apoya un impuesto extraordinario a la riqueza,” Diario Perfil, May 18, 2020.
economia/2021/04/15/impuesto-a-la-riqueza-la-justicia-acepto-el-reclamo-del-primer-argentino-que-tiene-residencia-en-el-exterior/.
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pandemia, pero mas dificil de mantener en condiciones politicas ordinarias. Por
otro lado, la medida “fiscalmente neutral” de Brasil, que combina un impuesto
redistributivo complementario con una exencion para la clase trabajadora, podria
resultar estructuralmente mas duradero porque no depende de una crisis para su
legitimidad. Cuando las preocupaciones de sostenibilidad fiscal son politicamente
dominantes, un disefo fiscalmente neutral puede ser una condicién previa para
el éxito legislativo, no simplemente una preferencia de comunicacion.

« Los cuestionamientos legales suceden rapido, y son sostenidos
independientemente del nivel de apoyo legislativo. Argentina enfrenté mas
de 80 demandas judiciales en las semanas siguientes a la entrada en vigor de
su contribucion;®* Brasil vio cinco impugnaciones ante el Tribunal Supremo en
pocas semanas tras la promulgacion de una ley, y una medida cautelar en un
mes.%® Esto ocurrid incluso cuando el apoyo legislativo para las reformas difirio
significativamente (con mucha mas uniformidad en Brasil), lo que indica que
la impugnacidn legal opera independientemente de la fuerza de la aprobacion
parlamentaria. Los tribunales no son una linea secundaria de resistencia: son
el principal escenario donde migra la resistencia de las élites una vez que se
cierran los canales legislativos. Ambos casos confirman la proposicion del Marco
desarrollado en este informe de que la capacidad legal y la capacidad politica
deben evaluarse por separado, y que la capacidad legal es frecuentemente la
restriccion decisiva. En Argentina, las restricciones clave incluian la proteccion
constitucional de la propiedad, las sentencias judiciales sobre aportes no
revocables a trusts, y residencia en el extranjero, que dieron lugar a una extensa
litigacion. En Brasil, hubo desafios constitucionales inmediatos, medidas
cautelares tempranas y resistencia legal organizada. Estas dinamicas ponen
de manifiesto dos tipos de restricciones legales: las restricciones estructurales
(incrustadas en los regimenes constitucionales y de propiedad) y las restricciones
interpretativas (que surgen a través de los tribunales y litigios), lo que sugiere que
la arquitectura juridica y la interpretacion judicial pueden prevalecer sobre la
intencion politica y la capacidad administrativa.

- Lascondicionesrelacionalesglobalessondecisivas paradeterminarlaviabilidad.
Ambos casos confirman que la base impositiva en si no esta completamente
bajo control nacional: la capacidad institucional se produce relacionalmente
dentro de los sistemas globales de finanzas, derecho y gobernanza. Argentina
estaba limitada por estructuras financieras globales en movilidad de capital, y su
alta exposicion a la riqueza offshore . En Brasil, existen estructuras persistentes
de planificacion de riqueza y fiscalidad en el extranjero, registros de activos
fragmentados y limites al intercambio internacional de informacion. Pero Brasil
se diferencio en que el gobierno molded activamente las normas globales —
utilizando su posicion unica durante los procesos del G20, la ONU y los BRICS—
y utilizo la posicion internacional para facilitar la reforma interna. La estrategia
‘inside-out’ de Brasil —construyendo legitimidad internacional para posibilitar la
reforma interna- representa una via potencialmente transferible. Los avances en
los acuerdos internacionales para gravar a los mas ricos a través de la Declaracion
de Rio de 2024 en el G20 y el Compromiso de Sevilla en 2025 bajo la agenda de
Financiamiento para el Desarrollo de la ONU, no fueron meramente resultados
diplomaticos; fueron herramientas que dificultaban descartar la reforma interna
por ser “motivada ideolégicamente”. La participacion internacional en este
sentido podria considerarse parte de una estrategia de capacidad politica dentro
del Marco desarrollado en este informe.

38 Martin Angulo, “En cinco dias se presentaron 76 demandas contra el impuesto a la riqueza,” Infobae, April 4, 2021, https://www.infobae.com/
economia/2021/04/04/en-cinco-dias-se-presentaron-76-demandas-contra-el-impuesto-a-la-riqueza/; Martin Kanenguiser, “Impuesto a la
riqueza: la Justicia acepto el primer reclamo de un argentino que tiene residencia en el exterior,” Infobae, April 15, 2021, https://www.infobae.com/
economia/2021/04/15/impuesto-a-la-riqueza-la-justicia-acepto-el-reclamo-del-primer-argentino-que-tiene-residencia-en-el-exterior/.

39 STF Ja Tem 5 ADIs contra Tributagdo de Lucros e Renda Elevada,” Overedito, 2025, https://overedito.
com.br/justica/stf-ja-tem-5-adis-contra-tributacao-de-lucros-e-renda-elevada/
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- Lacapacidad puede evolucionar a lo largo del ciclo de implementacidon, cuando
las demandas administrativas generan ganancias duraderas: ambas reformas
se basaron en infraestructuras legales y de datos preexistentes, en lugar de crear
nuevos marcos desde cero. Argentina se baso en informacion del impuesto sobre
la riqueza de larga data en el pais (el ‘Impuesto Sobre los Bienes Personales’,
ISBP) vy en los datos del Estandar Comun de Reporte (CRS) como base para
identificar contribuyentes y activos. Brasil modificé la legislacion fiscal sobre
la renta existente en lugar de introducir un nuevo impuesto y utilizé los datos
administrativos de su Reserva Federal como base empirica para la reforma.
Los paises sin infraestructura de base equivalente enfrentarian barreras
significativamente mayores para introducir medidas comparables. Esto tiene
implicaciones directas para la secuenciacion de una reforma: construir sistemas
de datos e instrumentos fiscales existentes es una condicion previa para
medidas mas ambiciosas, no una via paralela. Ambos casos muestran que la
capacidad evoluciona a través de la accidn. La contribucion argentina genero un
ciclo virtuoso de mayor capacidad administrativa en el seguimiento de activos
offshore y el uso internacional de informacion. La reforma de Brasil genero un
nuevo cuerpo de investigacion y analisis que supera la reforma en si misma.

- La adopcion y la durabilidad requieren capacidades institucionales diferentes:
Brasil demuestra que una capacidad politica altamente desarrollada puede
permitir reformas, incluso en contextos polarizados. Las caracteristicas clave
incluian el marco estratégico (neutralidad fiscal), la secuenciacion legislativa,
la construccion de amplias coaliciones y el uso de evidencia y campanas de
comunicacion. Argentina muestra que el apoyo publico por sisolo no es suficiente,
y que la capacidad politica debe ir mas alla de la adopcion. En ambos casos, la
capacidad politica es una condicidon necesaria para la reforma, pero su forma 'y
durabilidad determinan los resultados. Una idea central que emerge de ambos
casos es la distincion entre capacidad de adopcion y durabilidad. En Argentina,
la alineacion politica permitio una adopcion rapida, pero la durabilidad se debilitd
debido al cambio electoral y los cuestionamientos legales. En Brasil, el amplio
consenso politico permitid una aprobacion casi unanime, pero los primeros
litigios sefialan que la durabilidad podria trasladarse al ambito judicial. En ambos
casos, la capacidad politica suficiente para aprobar legislacion no es suficiente
para sostener su aplicacion a lo largo del tiempo. La durabilidad depende de la
solidez legal, la continuidad institucional y la gestion de la resistencia a lo largo
de los ciclos electorales.
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5. Aplicacion practica del Marco

Aplicado de forma sistematica, el marco permite a los gobiernos ir mas alla de las
evaluaciones generalizadas de las ‘brechas de capacidad’ y, en su lugar, identificar y
planificar para los factores institucionales especificos que mas limitan la tributacion
efectiva de los mas ricos en cada contexto. Estas limitaciones pueden diferir
significativamente entre paises y con el tiempo, requiriendo respuestas adaptadas
en lugar de soluciones estandarizadas.

En primer lugar, el Marco permite identificar restricciones determinantes entre
dimensiones. En algunos contextos, la limitacion principal puede ser legal (por
ejemplo, restricciones al acceso a datos), mientras que en otros puede ser politica
(por ejemplo, resistencia de las élites) o estructural (por ejemplo, altos niveles de
riqueza offshore). Al distinguir entre estas dimensiones, los gobiernos pueden centrar
los esfuerzos donde es mas probable que tengan impacto.

En segundo lugar, el Marco ayuda a tomar decisiones mas informadas sobre la
asignacion de recursos, evitando especialmente la tendencia a invertir en exceso en
soluciones técnicas o digitales en ausencia de condiciones legales, administrativas
o politicas propicias. Aunque las mejoras en los sistemas de datos y la digitalizacion
son importantes, a menudo son insuficientes por si solas. Sin la autoridad legal para
acceder y utilizar los datos, los recursos humanos y la experiencia para administrarlos,
o las condiciones politicas para hacer cumplir el cumplimiento, tales inversiones
pueden dar resultados limitados.

En tercer lugar, el marco apoya la secuenciacion estratégica y la coordinacion de
reformas. Al aclarar como interactuan las diferentes dimensiones, el Marco puede
ayudar a los gobiernos a determinar qué reformas son requisitos previos para otras.
Por ejemplo, fortalecer los poderes legales para acceder a la informacion puede ser
un primer paso necesario antes de invertir en analisis avanzados de datos. De manera
similar, construir apoyo politico puede ser esencial para mantener la aplicacion
administrativa a lo largo del tiempo.
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6. Implicaciones para la politica publica y futuras reformas

El analisis presentado en esta presentacion tiene implicaciones directas sobre como
los gobiernos y actores internacionales abordan la tributacion de los mas ricos y la
gobernanza de la riqueza extrema. Sugiere una estrategia mas amplia, mas alla de
un enfoque estrecho en el diseio de politicas, que centra la capacidad institucional,
la secuenciacion y la coordinacion en multiples dimensiones.

6.1 Recomendaciones clave

Las estrategias de reforma que integran evaluacion de capacidades, accion
multidimensional y coordinacidn internacional tienen mas probabilidades de traducir
compromisos politicos en resultados efectivos y duraderos. Con esta premisa, de
este informe se desprenden las siguientes recomendaciones:

« Comenzar con una evaluacion de capacidad, no solo con el diseio de politicas.
Realizar una evaluacion sistematica de la capacidad institucional antes de
introducir nuevas medidas fiscales, identificando las restricciones determinantes
gue moldearan la implementacion. Identificar dichas restricciones —ya sean
legales, politicas, estructurales, administrativas o técnicas— permite a los
gobiernos determinar qué reformas son factibles, qué condiciones previas deben
abordarse y donde se pueden avanzar pronto. Esto reduce el riesgo de adoptar
politicas que sean dificiles de hacer cumplir o mantener en la practica. La
capacidad debe evaluarse a lo largo del tiempo, no solo en la adopcidn.

« Actuar a través de multiples dimensiones y secuenciar reformas
estratégicamente. Abordar en paralelo factores estructurales, politicos, legales,
administrativos y técnicos, reconociendo que el progreso en un area depende de
condiciones habilitantes en otras. Identificar qué reformas son requisitos previos
para otras (por ejemplo, acceso legal a datos antes de analisis avanzados) e
implementar fases para gestionar la resistencia y el riesgo. Incluso el progreso
incremental puede ser mas efectivo cuando se coordina, ya que los cambios
entre dimensiones pueden reforzarse mutuamente y reducir los riesgos de
implementacion.

- Priorizar las bases legales y politicas. Fortalecer la autoridad legal para acceder
y utilizar datos, asegurar el cumplimiento y construir un apoyo politico duradero
para adoptar y sostener reformas junto con inversiones en sistemas técnicos. El
fortalecimiento de los marcos legales y la construccion de apoyo politico duradero
deben tratarse como componentes centrales de los esfuerzos de fortalecimiento
de capacidades, y no como pasos secundarios o posteriores.

- Fortalecer y ampliar la cooperacion internacional. La capacidad relacional debe
tratarse como una condicion fundamental. Mejorar el acceso a la informacion
transfronteriza, potenciar el uso de los mecanismos de intercambio existentes
y apoyar el desarrollo de estandares globales de transparencia para abordar
las restricciones generadas externamente es esencial. Para muchos paises —
especialmente en contextos de ingresos bajos y medios— el progreso dependera
tanto de reducir las limitaciones externas como de la reforma interna.
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7. Conclusién

Los esfuerzos para gravar a los mas ricos han avanzado significativamente en
los ultimos afos, respaldados por cada vez mas evidencia sobre la escala de la
concentracion de la riqueza, la sub-imposicion relativa en la cima, y sus impactos
economicos y sociales mas amplios, junto con una mayor atencion publica y politica
a estos temas. Este articulo concluye que el éxito de las medidas fiscales sobre los
mas ricos depende en ultima instancia de la capacidad institucional de los Estados,
entendida en sentido amplio. Requiere que los Estados no solo disefien medidas
fiscales adecuadas, sino que construyan las condiciones necesarias para gobernar
eficazmente la riqueza extrema: visibilidad a través de los datos, alcance mediante
la autoridad legal, administracidon y coordinacion, y una aplicacion sostenida a lo
largo del tiempo. En muchos contextos, estas condiciones estan moldeadas tanto
por dinamicas de poder y estructuras financieras globales como por los arreglos
institucionales domésticos.

El Marco de Capacidad Institucional aporta una contribucidon practica a esta
agenda: una herramienta diagnostica para identificar restricciones vinculantes, una
herramienta de planificacion politica para apoyar la secuenciacion y priorizacion de
reformas, y una aportacion conceptual a discusiones internacionales en curso sobre
cooperacion fiscal y la gobernanza de la riqueza extrema.

A medida que los procesos internacionales —incluidos los que tienen lugar
actualmente en las Naciones Unidas— contindan avanzando en los debates sobre
una fiscalidad justa y eficaz, sera esencial integrar la capacidad institucional en el
centro del disefio de politicas. Sin ella, los compromisos politicos corren el riesgo de
seguir siendo aspiracionales. Con ello, existe un camino mas claro para traducir esos
compromisos en resultados efectivos, sostenidos y equitativos.

20



ANEXO

La siguiente tabla resume las cinco dimensiones interdependientes centrales de la capacidad institucional, junto con las
condiciones globales transversales que las moldean. Proporciona un conjunto de preguntas diagnosticas indicativas para apoyar
la evaluacion a nivel de pais. Estas no son exhaustivas ni prescriptivas, pero estan destinadas a ayudar a identificar restricciones
vinculantes que determinan la viabilidad, implementacion y durabilidad de gravar a los mas ricos, asi como a informar estrategias

Marco de Capacidad Institucional: matriz diagnéstica

Capacidad
estructural

Da forma a la viabilidad

(lo que es posible) antes
de que comience el disefo
o la implementacion

de politicas. Incluye la
organizacion del poder
econdmico e institucional,
la riquezay la autoridad
dentro del Estado y la
economia.

¢Donde se mantiene la riqueza (nacional frente a offshore)?

¢Como se estructura la riqueza (por ejemplo, corporativa, basada en fideicomisos,
transfronteriza, sociedades holding)?

¢Quién controla los puntos de veto institucionales que pueden bloquear o diluir la
reforma (por ejemplo, tribunales, actores subnacionales, reguladores financieros)?

¢Los tribunales o marcos constitucionales limitan el disefio de medidas fiscales
progresivas (es decir, impuestos que aumentan con la capacidad de pagar o dirigir
la riqueza concentrada), por ejemplo, mediante protecciones de la propiedad o
limites en el disefio fiscal?

¢Como afectan los niveles de desigualdad y confianza en las instituciones al
cumplimiento y la aplicacion fiscal?

Capacidad politica

Moldea la capacidad de
adoptar, implementar y
sostener la reforma a lo
largo del tiempo. Refleja
las relaciones de poder, el
compromiso politico y la
capacidad de gestionar la
resistencia.

¢Existe un compromiso politico sostenido para gravar a los mas ricos entre las
instituciones gubernamentales?

¢Hasta qué punto puede el liderazgo politico resistir y gestionar la reaccion de las
élites, incluyendo el lobby, los litigios y las narrativas de fuga de capitales?

¢Qué tan influyentes son las élites econdmicas en la configuracion del disefio y la
aplicacion de politicas?

¢Cual es el nivel de apoyo publico para gravar a los mas ricos y como se ve
moldeado por las percepciones de justicia e inequidad?

¢Esta disefiada la secuenciacion de reformas para reducir la resistencia politica y
economica a lo largo del tiempo?

¢Existen mecanismos para garantizar la continuidad de la implementacion a
través de los ciclos politicos y los cambios en el gobierno?

Capacidad juridica

Moldea la capacidad

de identificar, acceder

y gravar la riqueza en

la practica. Incluye
marcos legales, poderes y
practicas institucionales
que permiten o limitan la
implementacion.

¢Tienen las autoridades fiscales la autoridad legal para acceder a datos de
terceros (por ejemplo, bancos, registros, otras agencias gubernamentales)?

¢Existen barreras legales para identificar a los contribuyentes o rastrear la
propiedad de activos (por ejemplo, disposiciones de secreto, leyes de proteccion
de datos)?

¢Qué mecanismos de intercambio de informacion existen a nivel nacional e
internacional, y qué tan eficazmente se utilizan?

¢Qué instrumentos fiscales existentes (por ejemplo, retenciones, impuestos sobre
las propiedades, herencias) que pueden aprovecharse para hacer tributar a los
mas ricos?

¢Hasta qué punto se pueden utilizar de forma mas eficaz los marcos legales
existentes sin requerir una reforma legislativa importante?

¢Existen inconsistencias legales o incentivos que socavan los esfuerzos para
gravar a los mas ricos?
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Marco de Capacidad Institucional: matriz diagnéstica

Capacidad Define la capacidad para ¢Existe una unidad dedicada a los individuos de alto patrimonio dentro de la
administrativa implementar y hacer autoridad fiscal?

cumplir la tributacion.
Incluye las capacidades
organizativas de las
autoridades fiscales y
la coordinacion entre
instituciones.

¢Tiene el personal la experiencia y los recursos para investigar estructuras
complejas de riqueza?

¢Son suficientes las estrategias de personal, formacion y retencidon para mantener
la capacidad a lo largo del tiempo?

¢Son creibles y aplicadas eficazmente las herramientas de cumplimiento —como
auditorias, sanciones y procesos judiciales?

¢Qué salvaguardas existen para evitar la captura regulatoria, especialmente en los
acuerdos de cumplimiento cooperativo?

¢Qué tan eficazmente se coordinan las funciones operativas, analiticas y de
liderazgo dentro de la administracion tributaria?

Capacidad técnica | Moldea la capacidad ¢Qué datos existen sobre la propiedad de activos, los flujos de ingresos y las
y de datos de identificar, valorar y estructuras de patrimonio?

rastrear la riqueza. Incluye
sistemas de datos, reg-
istros y herramientas
analiticas, e interactta con
factores legales, politicos y
estructurales.

¢Hasta qué punto pueden las autoridades fiscales acceder y utilizar datos de
fuentes nacionales e internacionales?

¢Doénde estan los principales puntos ciegos (por ejemplo, activos offshore,
fideicomisos, empresas privadas)?

¢Qué tan efectivos son en la practica los mecanismos internacionales de
intercambio de informacion existentes?

¢Qué inversiones se han realizado en sistemas de datos, registros y herramientas
analiticas?

¢Como interactuan las reformas en el acceso y la transparencia de los datos con
las dinamicas de poder (por ejemplo, la resistencia de instituciones financieras o
titulares de activos)?

Condiciones Explica cdmo los siste- ¢Hasta qué punto se mantiene o estructura la riqueza nacional en el
estructurales mas financieros, legales | extranjero?
globales e institucionales globales

¢El pais accede y utiliza eficazmente los sistemas internacionales de

moldean la capacidad ¢ . ) g
intercambio de informacion?

nacional para gravar la

riqueza. ¢Qué jurisdicciones o actores externos limitan la capacidad de ejecucion?

¢Como influyen los centros financieros globales en los resultados fiscales
internos?

¢Son suficientes los marcos de cooperacion internacional para apoyar la
aplicacion?

22



