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I - EL CONTROL DEL CUMPLIMIENTO DE LA OBLIGACICN TRIBUTARIA
EN EL CASO DE IMPUE5TOS KASIVOS LE AUTODETERMINACION,

v
4

1, Los impuestos masivos de autodeterminacidn y las exigen-
cias de control que plantean,

La evolucidn operada en las concepclones referidas a los
llamados "principlos de la imposicidédn®, dié lugar a la apari-
cién de nuevas modalidades de impuestos, orientadas a asegu-
rar, a través de una medicién adecuada de la capacidad contri
butiva, la equidad en la atribuciédn de la carga tributaria ¥
la neutralidad de la imposicidn. La adopcidn de esas modalida
des - que primero tiene lugar en los pafses desarrollados, y
luego, a rafz de la influencia que €stos ejercen, en los paf
ses de economfa periférica ~ no sflo alterd la conformacidn
de los sistemas de tributacidédn interna, sino que supuso un
cambio radical en los criterios hasta entonces aplicados para
distribuir 1la carga impuesta a través de aquéllos entre los
diversos gravédmenes que lo irtegran, ya que por su propio ob=-
Jetivo y las caracterf{sticas estructurales derivadas del =~
mismo, los nuevos impuestos se contituyeron en los mediozs-
mds idéneos para asignar la parte mds sustancial de la misma,

En virtud de los cambios aludidos, en la actualidad lo=s-
impuestos masivos de autodeterminacién dominan la composicidn
de los sistemas de tributacién interna, a la vez que constitu
yen los instrumentos utilizados para obtener la mayor parte -

.de los recursos que se recaudan a través de aquél, Por ende,
su administracidn demanda la casi totalidad de l6s esfuerszoss
desarrollados por los organismos gque tieR#B a su cargo la ae-

plicacién de la tributacién interna, a punto tal que, virtual
mente, 8u eficiencia queda detexrminada por el grado de efica-
cia que alcanzan en el logro del cumplimiento de las obliga=

ciones tributarias que comportan dichos impuestos,

La estrecha e ineludible relacidn establecida entre la e
ficiencia de la administraciédn tridutaria y los impuestos ma-
aivos de autodeterminacidén, hacen que éstos definan el cometi
do del drgano administrativo, condiciondndolo, en cuanto a su
finalidad y contenido, & las caracterfsticas que los particu-
larizan, Bn consecuencia, todo estudio referido al control =
del cumplimiento de la obligacién tributaria - ¢ a cualquier-
otro aspecto de dicho cometido - debe fundarse, forzogamente;

en la consideracidn de agquellas caracterfsticas y en la de los

requerimientos que las mismas plantean respecto del quehacer-
de la adminiatraciénm,

-



B4sicamente, los impuestos considerados se particulari-
zan por la amplitud de su &mbito de aplicacién - y la del u-
niverso de sujetos pasivos que la definicidn de ese Ambito =~
determina -,lasmaturaleza de sus hechos imponibles y la de -
los elementos que concurren. para su cuantificacién y, por -
dltimo, su mddulo de cumplimiento, o sea el sistema por e&l-
cual tales gravdmenes se cumplen,

La amplitud del 4mbito de aplicacidn es consecuencia di
recta de los principios de imposicién en los que se inspiran,
Tanto la atribucidn equitativa de la carga tributaria, como
la neutralidad de los impuestos respecto de la distribucidnm
y el uso de lcs recursos, exigen que se consideren, al mencs
en la mayor medida posible, todos los elementcs a fin de me=
dir la capacidad contributiva, asf{ como la sujecién de todas
las personas que realizan los hechos imponibles y, en su ca-
so, exceden las condiciones que se consideran m{nimas para
que se configure aquella capacidad. Tales requerimientos, -
dan lugar a impuestos que se caracterizan tanto por la ampli
tud de su objeto, como por el gran nimero de sujetos sobre
los que recae la obligacién tributaria.

Por otra parte, los indicadores adoptados para medir la
capacidad contributiva - por lo general ingresos y -gastos de
consumo =, implican la consideracidén de hechos imponibles -
que conciernen a las actividades desarrolladas por los contri
buyentes y a las decisiones que adopten en punto al empleo -
de sus recursos, en tanto que su medicidén est4 dada por el-
juego de elementos que se derivan de la naturaleza de aque=-
1los hechos y de las trasacciones y modalidades operativas
involucradas en cada caso., Por ello, los impuestos de gque se
trata, no permiten a la Administracién un conocimiento pre-~’
vio y directo de los hechos imponibles, ni la determinacién-
unilateral de su cuantificacidn, atento al nimero y variedad
de las situaciones y datos que deben tomarse en cuenta y que,
en determinados grav4dmenes, incluyen la consideracién de as-
pectos inherentea a la situacién perscnal del sujeto pasivo.

Por (ltimo, el médule de cumplimiento es consecuencia -
de las dos caracterf{sticas antes comentadas. Un amplio univer
so de contribuyentes, implica de por &f un obsticulo conside-
rable para la aplicacién de procedimientos que suponen 1la =
constatacién directa de los hechos imponibles y la determina-
cién unilateral del impuesto por parte de la Administraciénm.
Si a ello ee agregan las dificultades que, por su naturalesga,
oponen esos hechos imponibles al conocimiento cierto de sau-
configuracidn a través de acciones circunscriptas al &mbito
de la Administracién, asf como las derivadas de la comple ji-
dad implfcita en la determinacién de la obligacidn tributa-



rla, se advierte claramente que los referidos procedimientos
no resultan practicables. A rafz de esa imposibilidad, el mé
dulo de cumplimiento debe dspositar la iniciativa en el suje
to pasivo, por seff éste el dnicoa que posee el conocimiento
de los hechos y elementos requeridos para efectuar aquella-
determinacidén., Por lo tanto, es el propio contribuyente quien
estd obligado & proporéionar a la Administracién los datos re
queridos para establecer la cuantf{a de su obligacién o, con
mayor frecuencia, a liquidar en funcidén de esos datos el im-
puesto a su cargo (autoliquidacién),

Cabe destacar que este sistema de cumplimiento, se fun-
da en la confianza que se dispensa a la conducta tributaria
de 1los contribuyentes, ya que son éstos quienes, mediante un
acto de auto-imposicién, establecen su contribucién al finan=-
ciamiento de la actividad del Estado. Vale decir que los im
puestos masivos de autodeterminacién reposan en el cumplimien
to voluntario, ya que la amplitud de su universo de contribu-
yentes, no sélo torna imposible 1la adopcidn de medidas de -
control dirigidas a vigilar la situacidén de cada uno de 1los
sujetos que lo integran, sino llevarlas a cabo respecto de u=-
na parte realmente significativa de aquel universo.

Resulta evidente que ese fundamento entrafia riesgos cierx
tos - cuya generalidad e intensidad varfan de pafs a pafs de
acuerdo con la conducta tributaria que en ellos impere - por
lo que en todos los casos, la Administracién dedbe cumplir una
funcién de control tendiente a asegurar que el médulo de cum=
plimiento de los impuestos funcione.con suficiente eficacia,
Al respecto, debe tenerse en cuenta en primer lugar, que el
6rgano administrativo no dispone de fndices objetivos que le
permitan, sin el ejercicio de aeciones especialmente encamina
das a tal fin, individualizar a los sujetos pasivos de los
gravémenes, como también esa identificacidn constituye un pre
requisito indispensadble para las ulteriores fases de control.,
Estas fases, por otra parte, no se circunscribea a vigilar ai
los contribuyentes individualizados autodeterminan e ingresan
el impuesto en el tiempo y la forma previstos, sino gue inclu
yen la verificacién de la exactitud de la obligacién autode=
terminada - control que supone investigar en cada caso la ve=-
racidad de la declaracién presentada - y, una vez constatadas
diferencias que afectan a la informacidn que en ella se sumi-
nistra, obtener elementos de Jjuicio que permitan superarlas,

Las consideraciones precedentes, denotan que el cumpli--
miento voluntario involucra diversas obligaciones: la de exte
riorizar la condicién de contribuyente ante la Administra--
cién, laas de autodeterminar e ingresar el impuesto en forma-
oportuna y la relativa a la exactitud de 1la autodetermina=-



c¢ién, También indican que cada una de esas obligaciones par-
ciales, plantean problemas de control que les son propios ¥,
por ende, exigencias particulares en cuanto a las acciones -
administrativas a ellas referidas, Esa diversidad de accio-
nes y el nimero de contribuyentes susceptible de ser sometie-
do a ellas, evidencian que el éxito de la funcidn de control
del cumplimiento de la obligacidén tributaria, exige que su e
Jercicio responda a una pol%tica que especifiqud con total -
claridad los objetivos perseguidos, la estrategia a seguir -
para la consecueidn de los mismos y los mecanismos de control
aplicables, contemplando a esos efectos las caracterf{sticas
del medio soclo-econdmico en el que deberi e jecutarse,

2. los objetivos de la polftica de control del cumplimiento
y su adecuacidn al medio socio-econdmico,

2.1, Objetivo de la polftica de control del cumplimiento y
"s8u vinculacidn con el riesgo subjetivo derivado del
incumplimiento,

A fin de cumplir su cometido, la Administracidén Tributa
ria debe establecer sus objetivos y estrategia de accidn,
atendiendo a las caracter{sticas de los impuestos que debe
recaudar, en la cuantfa y oportunidad previetas en sus le-
yes, de todas las personas que revisten el carfcter de su-
jetos pasivos, Atento a la importancia adquirida por los
impuestos masivos de autodeterminacidn, en la actualidad -
se registra consenso en cuanto a que el objetivo de la ad-
ministracidén consiste en maximizar el cumplimiento volunta
rio, ailn cuando en rigor, tal objetivo sélo es v4lido para
dichos gravémenes, a cuyo respecto constituye un imperati-
vo que no ofrece alternativa, tanto por su médulo de cum--
plimiento como por sus restantes caracterfsticas, que impi
den concebir el ejarcicio de acciones directas de determi-
nacidn y cobro referidas a cada uno de los contribuyentes
obligados a su pago.

Por otra parte, la aceptacidén del referido objetive, se
funda en el reconocimiento de la realidad, ya que en todos
los pafses se registra un cierto grade de incumplimiento -
determinado por diversos factores que influyen en el com=--
portamiento de loes sujetos pasivos y que exige una actitud
activa de la Administracidén, a fin de obtener la mayor a-
proximacién posible a una situacidén ideal, en la que todos
los obligados procedan a autodeterminar e ingresar el io-
puesto a su cargo, en forma espontdnea, oportuna y exacta,

Algunos de los factores que influyen en el comportamien
to tributario pueden considerarse exdgenos a la Administra
¢ién, aln cunando resulte posible el ejercicio de ciertas =




acciones administrativas vinculadas a uno de ellos, Tal es
el caso de la denominada conciencia tributaria, entendien-
do por tal la aceptacidén del impuestoc fundada en su fun-
¢idn social y su cardcter de carga compartida, que si bien
puede ser objeto de acclones encaminadas a explicitar aqué
lla funcién y a difundir los impuestos, tanto en su conte=
nido y alcance, como en lo relativo a su destino, constitu
ye esencialmente una resultante de la confianza que inspi-
ra el Gobierno, el grado de desarrollo econdmico y social
alcanzado por el pafs y el nivel de educacidn de su pobla-
¢idn., Otros factores exdgenos se vinculan a la estructura
misma del sistema tributario y dicen relacidn con el nivel
de la carga tributaria, la equidad observada en su atribu-
cién y aidn con la simplicidad y precisién de aguel sistems,
aspectos que resultan de competencla exclusiva del legisla
dor y delimitan y condicionan la accidn administrativa.

Empero, el grado de incumplimiento también resulta in-
fluenciado por otros factores que encuadran especificamenw
te en el dmbito de la Administracidn: la expedicidn admi--
nistrativa y el riesgo que entrafia para el contribuyente -
Ja omisién del cumplimiento de sus obligaciones o el cum-
plimiento defectuoso de las mismas,

La expedicidn administrativa facilita el cumplimiento -
de las obligaciones tributarias y si bien no cabe atribuir
le efectos determinantes sobre el mismo, su inexistencia =-
actda en forma negativa, pués se traduce en obsticulos y
dificultades que lo desalientan., Fundamentalmente, se ex=
presa a través de la informacién que, en forma regular y
sistemdtica, se proporciona al contribuyente sobre el con-
tenido y alcance de sus obligaciones y sobre la forma en
gue deben cumplirse;, y de la capacidad de servicio de la -
administracidén, entendida como capacidad para suministrar
los servicios necesarios para que el contribuyente pueda
materializar su cumplimiento de la manera més ficil, répi-
da y cdémoda, : ‘

El riesgo que entrafia el incumplimiento, en cambio, cons
tituye un factor capag de e jercer una influencia decisiva-
en 1la cenducta tributaria de los contribuyentes, al punto-
de que en los pafses caracterizados por un alto grado de-
incumplimiento, cabe aceptar que e jJerce una grevitacién -
sustancial como causal determinante de aquel comportamien-
to.

Se entiende por riesgo, la apreciacién subjetiva que ca
da contribuyente tiene de las consecuencias que puede aca-
rrearle el incumplimiento, razdn por la que suele denominér
gele, con mayor precisidn, riesgo subjetivo, Parece 1dgico



aceptar que si el contribuyente estima que existen pocas -

'posidbilidades de que su incumplimiento sea detectado o tie

ne el convencimiento de que ailn en ese caso, no le acarrea
rd consecuencias patrimoniales gravosos, su natural tenden
cia a minimizar la obligacidn tributaria se robustecerd, =
gravitando negativamente en su conducta tributaria, Si por
el contrario, considera que el conocimlento de su incumpli
miento por parte de la Administracién es muy probable, y
que eese conocimiento le producird efectos més onercsos gue
los que se derivan de una conducta ajustada a las disposi=-
ciones legales, se inclinard por el cumplimiento volunta-
rio, por constituir la alternativa m&s favorable a sus in-
tereses, :

Si se relacionan las consideraciones precedentes con la
polftica de control del cumplimiento, surge en primer tér-
mino que su objetivo no puede ser otroc que el atribufdo a
la Administracidén Tributaria, es decir, el de maximizar el
cumplimiento tributario. En segundo lugar, resulta eviden-
te que su ejecucidn se vincula directamente al riesgo sub-
jetivo derivado del incumplimiento, ya que las restantes -
acciones que puede desarrollar la Administracidén en rela-
cidn con aquel objetivo y winculadas a la formacidn o ro=-
bustecimiento de la conciencia tributaria y a la expedi--
cidn administrativa, no responden a exigencias de control
adn cuando puedan ejercer cierta influencia en la conducta
de los contribuyentes,

Corresponde destacar que las acciones encuadradas en a=-
quella pol{tica, actdan sobre el cumplimientc voluntario -
de una manera indirecta, al coartar, vfa incremento del -
riesgo subjetivo, las posibilidades de incumplir,

2.2, Los elementos que conforman el riesgo subjetivo.

La vinculacidn sefialada entre la polftica de control del
cumplimiento y el riesgo subjetivo derivado del imcumpli-
miento, hace aconse jable el andlisis de los elementos que-'
concurren para conformar ese riesgo y que, segin se antici
para, 8e relacionan con la posibilidad de que se detecte -
€l incumplimiento y con las consecuencias que para el con-
tribuyente, puede acarrear el conocimiento de ese hecho por
parte de la Administracidn,

En realidad, la apreciacidn subjetiva que los contribu-~
yentes efectdan de las consecuencias del incumplimiento, es
el resultado de la combinacidn de las formuladas en rela =
cidn con la posibilidad de que el incumplimiento sea cono=-
cido, la posibilidad de que se llegue a establecer la obli
gacién omitida y se le fuerce a cumplir y, por dltimo, 1la
posibilidad de que ese cumplimiento forzado le sea més gra



.t

voso que el cumplimiento voluntarie, Cada posibilidad indi
"cada se vincula a uno de los tres elementos que conforman

el riesgo subjetlvo: su potencialidad, su efectividad y su
diferencialidad, :

La potencialidad del riesgo subjetivo resulta de la ca-
pacidad de la Administracién para conocer los incumplimien
tos. 51 logra detectdrlos con la suficiente celeridad y der
teza como para denctar que la probabilidad de que ese hecho
ocurra es elevada, la potencialidad del riesgo serd alta y
desalentard toda especulacién fundada en la inaccidn admi-
nistrativa,

La efectividad del riesgo implica que la consecuencia i
nevitable de la deteccifn del incumplimiento, es el cumpli-
miento forzado de la obligacién omitida que anula las venta
jas de orden econdmico perseguidas a través del primero., OB
viamente, si la Administraci%n posee la capacidad requerida
para incrementar la efectividad del riesgo subjetivo, actua
r4 sobre la causa determinante del incumplimiento, llevando
al &nimo de los contribuyentes el convencimiento de que su
opcién se reduce a cumplir voluntariamente o en forma forza
da.

La diferencialidad del riesgo se refiiere al costo adicio
nal que supone el cumplimiento forzado. Si la potencialidad
y efectividad del riesgo fueran elevadas, pero en definiti-
va 8dlo se tradujeran en el cumplimiento de la obligacidn e
mitida, no se configurarfa una verdadera coaccidn capaz de
inducir el cumplimiento voluntarie., La diferencialidad cons
tituye pués un complemento forzosc de dichos elementos y re
sulta del régimen sancionatorio, por lo que la adecuacidén =
de éste al efecto inductor perseguido debe ser tomada en -
cuenta por el legislador al establecer su estructura.

La consideracién de los elementos que conforman el riesa-
g0 subjetivo, permite precisar la vinculacidén que lo 1liga
a la polftica de control de cumplimiento, ya gue es dable
observar una correlacién entre cada uno de ellos y determi-
nadas funciones de la Administracidn Tributaria, Asf, se e-
videncia la relacién existente entre la potencialidad del-
- riesgo y la funcidn de control del cumplimiento, en tanto -
que se observa que el elemento efectividad también se conec
ta con la misma, en cuanto el control supone arribar al co-
nocimiento de la obligacién omitida, pero se materializa me
diante la funcién de cumplimiento forzado. Por su parte, el
elemento diferencialidad, como ya se ha sefialado, proviene
de la normativa legal e integra el marco Jurfdico en el que
se encuadra la accidén administrativa,




2,3, La adecuacién del objetivo de la polftica de control
al medio socio-econdmico,

Segn ya se seflalara, los impuestos masivos de autode-
terminacidn se concibieron y adoptaron en primer término =
en pafses desarrollados, caracterizados por un bajo grado-
de incumplimiento tributario. Vale decir que el médulo de
cumplimiento de esos gravdmenes, se verd- - y se ve - favo
recido por la existencia de una conciencia tributaria in-
ternalizada en la comunidad, que confiere un valor é%ico ¥y
social y ain politico, a la participacién de los individu=-
o8 en el financiamiento del gasto publico.

En los pafses que imperan esas condiciones, el cumpli-
miento voluntario puede considerarse como la regla, en tan
to que el _imcumplimiento configura una conducta atipica ¥y
socialmente reprobable. Por lo tanto, en lo que concierne
al objetivo de la Administraciédn Tributaria, maximizar el
cumplimiento voluntario equivale, primordialmente, a mante
ner el grado ya alcanzado, y s8lc en forma secundaria, me-
Jorarlo, puesto que los casos de incumplimiento no plante-
an un problema mayor mientras constituyan excapoicnaes.,

La adecuacién del objetivo antes puntualizado, se refle-
ja en el disefio de la polftica de control del cumplimiento,
que se orienta hacia la localizacidén de los evasores y a
su severa sancidn, con una finalidad ejemplificadora que al
advertir a la masa de contribuyentes sobre las consecuen=
cias que acarrea la omisidén de las obligaciones tributarias,
la induce a mantener su conducta,

Su e jecucidn supone la eleccidn al azar de los casos a
controlar, pero culdando que la seleccidén cubra las distin-
tas situaciones que pueden configurarse respecto de la cuan
tfa de la obligacidén, actividad desarrollada, localizacién
geogréfica, etec,, de forma que los elementos que intervie-
nen en la seleccién denoten que cualquier contribuyente pue
de ser objeto de control. Si a rafz de la revisién subgi--
guiente, se detectan indicios de evasién, la investigacién
se profundiza con el grado de detalle que resulte menester
y 8i se comprueba dolo o culpa, se aplican sanciones muy ri
gurosas, que suelen incluir la aplicacidén de penas corporae-
les,

La finalidad perseguida a través de esa concepcién ces-
clara, Se pretende demostrar a la masa de contribuyentes -
que cada uno de ellos puede ser seleccionado para la revi-
8ién de su situacidén frente al fisco, como también que s8i
el revisado ha evadido, tal hecho se pondrd de manifiesto-
enalquiera sea el esfuergo administrativo que ello demande
- €1 reducido ndmero de casos que se investiga lo permite =



y se aplicardn sanciones que acarrean consecuencias verdade
‘ramente ruinosas, tanto en lo econdmico como en lo personal,

De esa forma, el control busca producir un efecto preven
tivo, que opera através de la sancidn del evasor, pero que
al advertir sobre las consecuencias del incumpliimiento, per
sigue desalentar la posibilidad de un cambio de conducta =
por parte de los contribuyentes cumplidores., Segiin se advier
te, el control actda sobre el riesgo subjetivo, pero enfati
zando el elemento efectividad y, particularmente, el de difg
rencialidad, Por tal razdn, el control que se aplica es un
"control de resultado®”, ya que lo que interesa establecer es
la cuantfa de la obligacidén omitida y, en su caso, la exis-
tencia de dolo o fraude,

Al adoptar los referidos impuestos masivos, los pafses -
en desarrollo incorporaron una polfitica de control similar,
gin advertir que la misma no guardaba consistencia con las
caracter{sticas de sus medios socioc-econdémicos, En efecto,
en tales pafses los términos de la relacidn existente en los
primeros entre el cumplimiento voluntario y el incumplimien
to se invierten, de forma que puede considerarse que este ul
timo configura uwna conducta normal, que no es objeto de un
rechazo €tico por parte de los integrantes de la colectivi-
dad, :

Por tal razén, la seleccién por azar, las investigaciones
profundas y detalladas y la severidad de las sanciones mno -
causan el mismo efecto, adn cuando el nimero de casos consw
trolados sea igual al considerado en su accidn por los pai-
ses desarrollados, Esta diferencia se debe a la influencia -
que las particularidades del medio ejercen sobre la aprecia-
cién subjetiva del riesgo: Cuando la conducta generalizada-
estd configurada por el cumplimiento voluntario, el efecto
que incrementa el riesgo surge de las consecuencias dltimae
que se derivan de la accidén de control; en cambio, si la mis
ma accidén es evaluada en un medio en que el comportamiento -
general es el contrario, lo que interesa es la relacidn en=
tre el nimeroc de casos controlados y el universo de contribu
yentes, por 1o gue siendo el primero reducido en términos-
comparativos, la poeibilidad de ser investigadc aparece co-~
mo muy pequefia y se asume como un riesgo remoto,

La ineficiencia de esa polftica de control, se deriva de
la inadecuacién de su objetivo a las caracterfsticas del me
dio socio-econdémico en el que se aplica, Si el grado de cum
plimiento voluntario es bajo, entonces el objetivo de la ad
ministracién y de su pol{tica de control no puede ser mante
nerlo, sino provocar un cambio en la conducta de los contrl

T QTSP
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buyentes, destinado a incrementar y generalizar el compor=
" tamiento buscado. En consecuencia, en estos pafses, el ob-
Jetivo de maximizar el cumplimiento voluntario implica in=-
duclr esa conducta, promoviéndolo a través del incremento-
del riesgo subjetivo,

Resulta obvio que ese cambio no puede producirse sino en
forma paulatina, a través de un proceso que vaya causandos
efecto en forma gradual, Para ello, debe modificarse radi-
calmente la concepcidén del control del cumplimiento, de for
ma que en lugar de ejercerlo respecto de wn miimero limitado
de casos a través de acciones de tipo exhaustivo, opere con
menor grado de profundidad pero abarcando un ndmero de s8i='
tuaciones que realmente configure un incremento del riesgo-
respecto de todos los integrantes del universo de contribu-
yentes,

Tal cambio de concepcidn, implicarfa también un cambio-
en el énfasis puesto en los distintos elementos del riesgo
subjetivo, puesto que el factor determinante del efecto bus
cado no reposarfa en la amenaza de sanciones rigurosas, si-
no en el incremento efectivo de su potencialidad y efectivi
dad, complementado por una diferencialidad del cumplimiento
forzado que, por la estructura del régimen sancionatorio, =
se adecue a la finalidad primordiel de inducir el cumplimien
to espontédneo y oportuno.

Por #ltimo, corresponde sefialar que las ideas antes co-
wentadas, deberfan plasmarse en un sistema de control cuyas
caracter{sticas se ajusten a las que particularizan al me--
dio socio-econémico sobre el que se pretende actuar,

2.4, El1 sistema de control orientado a promover el cumpli=-
miento voluntario, Caracteristicas y componentes,

Un sistema de control que responda a la finalidad de pro
mover el cumplimiento voluntario, no debe atender de manera
exclusiva o preponderante al efecto dltimo del incumplimien
to, o0 sea el que ejerce sobre la cuantfa de la obligacidmn =
tributaria sustantiva, sino comprender la vigilancia de to-
das las obligaciones impuestas al contribuyente, sigulendo
el proceso de cumplimiento que €ste debe observar, a través
de acciones que puedan aplicarse a un nimero de casos lo su
ficientemente elevado como para llevar al &nimo de todoslds
sujetos pasivos, el convencimiento de que toda omizién pue-
de ser constatada y subsanada, con consecuencias mds onero-
sas que las que se derivan del complimiento voluntario, En
consecuencia, el sistema de control debe caracterizarse por
ser integral, secuencial y masivo,



Para ser "integral®, el sistema tendr4 que contemplar to
-das las obligaciones cuya observancia supone el cumplimien-
to de los impuestos masivos de autodeterminacidn, previendo
las acciones que resulten mis eficaces para el tipo de in-
cumplimiento que posibilita la naturaleza de cada una de e=-
llas, Si como ya 8e indicara, la existencia de un imcumpli-
miento generalizado hace ineficaz el efecto ejemplificador
que se deriva de sus consecuencias econdmicas y sociales,-
parece evidente que el esfuerzo administrativo no debe diri
girse a establecer en todos los casos la verdadera sjitua--
cidn tributaria del contribuyente - control final o de re--
sultado - sino a subsanar las consecuencias directas de }a
conducta adoptada, persiguiendo el cumplimiento de la obli-
gacién omitida.

Por otra parte, como todas las obligaciones responden a
un objetivo final - el cumplimiento espontdneo, oportuno Yy
correcto de la obligacidén tributaria sustantiva -, se vincu
lan entre s8{ interacciondndose, de modo que el control debe
e jercerse sobre todas y cada una de ellas, ya que, én el ca
s0 de que se centrara en alguna o algunas formas de incum-
plimiento, es posible que el mismo se desplace, centrindo-
se en la omisidén de las obligaciones no sometidas a una vi-
gilancia adecuada. Asf, si el control se centra en la cons-
tatacidn de la veracidad de las declaraciones presentadas,
es probable que los contribuyentes opten por no individuali
garse como tales o por no cumplir con la obligacidén de auto
determinacién; por otra parte, si el énfasis se coloca en-
la vigilancia de estas dltimas obligaciones, se corre el =
riesgo de que se disminuya la cuantia de la obligacidn tri-
butaria a través de autodeterminaciones carentes de fideli-
dad. Ello evidencia la necesidad de gque el sistema presione
de manera uniforme sobre las distintas posibilidades de in
cumplimiento, como dnica alternativa capagz de inducir a un
cambio real en la conducta de los sujetos pasivos,

El caricter ®"secuencial® del sistema es una resultante -
de la caracter{stica antes comentada, El cumplimiente volun
tario implica una sucesidn de obligaciones a observar por
los contribuyentes, que conforman en su conjunto el llamado
proceso de cumplimiento, Por ello, 8i se pretende vigilar -
todas esas obligaciones con igual eficacia, el sistema de=
control debe seguir en forma sistemdtica las distintas - 'fa-
ses de aquel proceso, a fin de actuar en forma ordenada so-
bre los incumplimientos que puedan registrarse en cada ura
de ellae, Esta caracter{stica est4 determinada por el pro--
pic objJjetivo del sistema, en cuanto persigue un cambio en-
la conducta tributaria a través de una accidén sostenida y
permanente que abarque todas las posibilidades de incpmpli<
miento, accidn que s88lo puede ejercerse si se vigilan de ma
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nera metddica las distintas fases del proceso, detectando-
'y corrigiendo las omisiones relativas a las obligaciones im
plfcitas en cada etapa, 3 -

En tercer lugar, el sistema de control debe ser "masivo®,
Si se busca que el control, a través de su efecto preventi=-
vo, actle sobre el universo de contribuyentes, el sistema
debe concebirse para actuar sobre el mayor ndmerc de casos
posible, ya que sélo as{ 1la posibilidad de ser controlado
de jar4d de considerarse un riesgo remoto - y, por lo tanto,
asumible - y se verd como una posibilidad concreta, que im-
plica un riesgo cierto e inminente,

La dimensidn del universo controlable, asf como la limji-
tacidn de recursos que suele afectar a las administraciones
tributarias, denotan que esa masividad del sistema no puede
lograrse 8l el control supone investigaciones profundas y
detalladas, encaminadas a establecer, en cada caso controla

do, la verdadera cuantfa de la obligacidn tributaria, En con

secuencia y sin perjuicdio de que ese +tipo de acciones se
prevea respecto de clertos supuestos, en general las medi-
das de control deben diserfiarse de forma tal gue su ejerci
cio sea. realmente posible en relacidn con el numeroc de con=-
tribuyentes que se desea =someter a vigilancia, y tendiendo
a lograr el cumplimiento de la obligacién omitida o a in=-
crementar en una medida efectivamente posible la obligacidn
sustantiva autodeterminada, si se irata de controlar la fi-
delidad de las declaraciones, aplicando a ese efecto accio=-
nes de cardcter parcial referidas a las incorrecciones mds
evidentes.

La limitacidn que ese tipo de accicnes comporta respecto
del conocimiento integral de la situacidén del contribuyente
controlado, no debe considerarse como un defecto del siste-
ma, ya gque éste no persigue el cumplimiento perfecto de u-
nos pocos, sino aumentar el grado de cumplimiento voluntaw-
rio, haciendo que muchos me joren panlatinamente su conducta
tributaria, de forma que se aproximen cada vegz en mayor me=-
dida al nivel correcto de su contribucidn.

Adn cuando pueda configurar una reiteracién, parece opor
tuno destacar que la proyeccifn del sistema, o sea su efec
to indirecto o preventivo en la masa de contribuyentes, de-
pende de su capacidad para actuar sobre un nimero elevado -
de casos, pues esa caracterfatica serd la que impida que el
efecto de la accidn de control se limite al sujeto sometido
a ella, denotando que la Administracién posee los recursos-
suficientes para mane jar con eficacia los impuestos masivos
y someter a sus contribuyentes a una efectiva vigilancia.

b i
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Resta agregar que el sistema también debe tener en cuen-
"ta la oportunidad de las acciones de control, en el sentido
de que éstas operen con la mayor inmediatez posible al moe
mento en el que se produzca el imcumplimiento, a fin de
crear en el contribuyente la conviccién de que su comporta-
miento puede ser conocida en un plazo muy corto, por lo que
resulta probable que no le reporte ventajas y 8i consecuen-
cias desfavorables,

Dado que el sistema induce al cumplimiento voluntario inm
crementando el riesgo subjetivo, es necesario que en cada u
na de las etapas del procesoc de control, se actide sobre to=
dos los elementos gue concurren para conformar ese riesgo.
Para ello, el sistema debe prever, respecto de cada una de
aquellas fases, la concurrencia arménica y complementaria -
de tres subsistemas: el de identificacién de incumplimiento,
el de cumplimiento forzado y el de sanciones administrativas.

El primero de esos subsistemas, constituye el fundamento
del sistema de control y se vincula & la potencialidad del
"riesgo, en cuanto detecta la existencia de omisiones totales
o.parciales, y a su efectividad, al proporcionar la informa
cién requerida para el ejercicio de las medidas que obliguen
a la correccidn del incumplimiento. Su base est4 dada por -
la informacidén especializada que, a través de una accidn co
ordinada, producen las funciones de registro de contribuyen
tes, estad{atica tributaria y procesamiento automdtico de -
datos, Tal informacién debe permitir conocer los incumpli--
mientos referidos a las obligaciones de autodeterminar ‘y--
pagar el impuesto, como tamdbién proporcionar los datos nece
sarios para la seleccidén de los casos que se someterdn al-
control de veracidad de las autcdeterminaciones y los ele-
mentos de juicio requeridos para introducir en éstas las co
rrecciones necesarias,

El subsistema de cumplimientc forzado actda sobre la e~
fectividad del riesgo, ya que su objetivo no es otro que el
de obligar al contribuyente & salvar sus omisiones, evitan-
do que el incumplimiento se perpetde, Estd conformado por-
todos los procedimientos destinados al logro de esa finali-
dad y, en consecuencia, si bien incluye rutinas cuyo disefio
es de resorte exclusivo de la Administracién, resulta fuer-
temente condicionado por las disposiciones legales que regu
lan la materia, determinando el alcance y caracterfsticas =
de las acciones administrativas., Por lo tanto, la posibilie
dad de que los incumplimientos propios de cada etapa del pro
ceso de control se contemplen de manera espec{fica y-a tra-
vés de medidas 4giles y eficaces, requerirfa la existencia-
de una legislacién que responda al mismo enfoque y brinde -

s weaw -




suficiente respaldo a la correccién de oficio, recurriendo,
" cuando resulte necesario para la consecucidn del objetivo
perseguido, al establecimiento de presunciones de derecho,

Al respecto, resulta oportuno destacar la conveniencia
de que la ley prevea la participacidn del contribuyente en
la correccidén de sus omisiones, permitiendo que éste se con
vierta en un elemento integrante del sistema de control y
no en su mero destinatario, Para lograr gque deseémpefie ese-
rol, se requerirfa que una vez constatado el incumplimiento,
se le notifique su omisién, solicitdndole que la repare den
tro de un cierto plazo, pero advietiéndole al mismo tiempo
que de no proceder a la correccidn, se -le aplicardn medidas
de cumplimiento forzado, advertencia necesaria para que se-
pa que la Administracidén dispone ya de los medios requeri-
dos para modificar las consecuencias de su comportamiento.
Sin embargo, como para que el requerimiento tenga una acogi
da favorable, es menester que su acatamiento reporte al con
tribuyente alguna ventaja en relacidén con el tratamiento =~
que supone el cumplimiento forzado, no bastarfa con consa-
grar el procedimiento, 8ino que éste debiera complementarse
con una disposicidn que prevea la aplicacidén de una sancidn
apreciablemente menos onerosa en aquellos casos en que B8e
acceda a efectuar la correcciédn requerida, Cabe agregar gque
la participacién incentivada del contribuyente, se justifi-
¢ca tanto por las dilaciones que evita en el logro del cum~
plimiento y el ahorro de costoe administrativos que supone,
por la consolidacién que implica en cuanto al sustento de
las determinaciones de oficio, cuando las medidas de cumpli
miento forzado se fundan en presunciones, y el efecto educa
tivo que produce en aquellos casos en que la omisidn se de=-
be al conocimiento deficiente de las obligaciones legales,

El subsistema de sanciones administrativae configura el
elemento "diferencialidad" del riesgo, al dar lu%ar a la o-
nerosidad del cumplimiento forzado. Sus caracter{sticas es=-
t4n dadas por las del régimen sancilonatorio legal, por 1lo
que su adecuacién a las exigencias que plantea un sistema -
de control destinado & promover el cumplimiento voluntario,
debe operar a través de la modificacién de aquel régimen,
dentro de las restricciones que imponga el marco constitucio
nal de cada pafs. Con esa limitacidn, corresponderfa . tener
presente que en un medio caracterigado por un bajo nivel de
cumplimiento, la finalidad de la sancién no es ejemplificar
a2 través de la penalizacidn del infractor, sino hacer que
el cumplimiento obli%ado sea mid 8 gravoso que el voluntario.
En consecuencia, no tendrfa objeto considerar el contenido
ético de la sancién para introducir una severidad significa
tiva y, por ende, los procedimientos detallados y complejoB
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que regquiere la comprobacién del dolo y el otorgamiento de

'las garantfas que exige la gravedad de la pena, Por el con-
trario, convendria establecer un régimen que contemplara -
sanciones pecuniarias euficlentes y adecuadas al tipo de in
cumplimiento, pero que resulte aplicable a un nimero eleva-
do de infractores, a través de procedimientos caracterizados
por su rapidez y masividad, :

3. Determinacidn de las etapas del proceso de control, a tra-
vés del andlisis de las brechas de incumplimiento,

Al comentar las caracterfsticas de los impuestos masivos
de antodeterminacidn, se sefialé que a su respecto, la Adminis
tracién carece de {ndices objetivos, f4cilmente constatables,
que le permitan establecer en forma directa la condicidn de-
gujeto pasivo de los obligados al pago del gravdmen, sin recu
rrir para ello a acciones especiales destinadas a individuall
zarlos. A fin de salvar tal inconceniente, aquellos impuestos
obligan a los contribuyentes a denunciar su condicidn de ta-
les ante el organismo administrativo, a través de su inscrip-
cidn en un registro determinado que servir4 de base para el-
control de sus restantes obligaciones,

La obligacidn de inscribirse, que constituye la primera-
fase del proceso de cumplimiento voluntario, normalmente no-
es observada por la totalidad de los obligados al pago del im
puesto, por lo que la Administracidén sdlo conoce a una parte
del universo de contribuyentes, Si esta situacidn se repre-
senta a través del cldsico ejemplo de los circulos concéntri
cos, se obtendrfa un cfrculo exterior que simboliza al uni-
verso de contribuyentes y, dentro de €1, otro que correspon-
derfa a los contribuyentes individualizados, en tanto que el
sector comprendido entre los dos c{rculos supone una brecha
de incumplimiento, dada por los contribuyentes que no se han
autoidentificado y que permanecen desconocidos pars el orga-
nismo encargado de la aplicacidn del impuesto.

La segunda fase del procesc de cumplimiento, estd dada-
por la presentacidn,- en las oportunidades previstas a ese e-
fecto, de declaraciones juradas en las que se autodetermina -
la obligacién tributaria sustantiva. Bs obvio que los contrie-
buyentes que no se hamn inscripto, incumplen esta obligacién,-
manteniéndose al margen del impuesto, pero también es normal
que ne todos los inscriptos la observen, de modo que las de-
claraciones Jjuradas presentadas sdlo corresponde a una parte
de los sugetoa pasivoa conocidos., Esta situacidén puede flus-
trarse graficamente, inscribiendo dentro del cfrculo que co-
rresponde a los contribuyentes individualizados, otro menor-
que representa a la parte de los mismos que cumplen formalmen
te la obligacidn de declarar. Se objetiviza as{ una nueva bre
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cha de incumplimiente, representada por el sector comprendido
entre esos dos cfrculos y que corresponde a los contribuyen=-
tes Individualizados que no presentan sus declaraciones jura-
das, - '

Cabe tener presente que si bien la obligacién de presen-
tar declaracidn jurada autodeterminando el impuesto involucra
la de establecer la obligacidn tributaria sustantiva en su
Justa medida, es frecuente que los contribuyentes que cumplen
la primera no observen la segunda, o sea que determinan un im
puesto menor al que les corresponderfa tributar. Inscribiendo
un nuevo circulo concéntrico dentro del que refiere a los con
tribuyentes individualizados que cumplen formalmente con la o
bli%acién de presentar sus declaraciones juradas, se represen
taria a la parte de los mismos que determinan correctamente -
su obligacién tributaria, al tiempo que se ilustra sobre una
nueva brecha de incumplimiento, configurada por los contribu-
yentes individualizados que =i bien cumplen con la obligacidn
de presentar sus declaraciones jJjuradzs, lo hacen determinando
en forma insuficiente el impuesto a su cargo.

Por dltimo, si se tiene presente que no todas las obliga
ciones tributarias declaradas -~ sea en forma correcta o insu=
ficiente - o determinadas por la Administracidn son pagadas -
en forma puntual, puede identificarse una 1tima brecha de in
cumplimiento, cuya representacidén quedarf{a deterrinada por el
sector comprendido entre el circulo correspondiente a les con
tribuyentes individualizados que declaran y un Gltimo cfrculo
que Trepresente a los contribuyentes declarantes que pagan en
forma oportuna sus impuestos,

En un sistema de control que responda a la finalidad de

mantener el grado de cumplimiento tributario, el andlisis de

las brechas de incumplimiento reviste un relativo interés, ya
que en general, el encuadre de la omisién en una de ellas no
determina acciones diferenciadas, sino que en todos los casos
busca establecer la cuantfa exacta de la obligacién triduta-
ria y la configuracidén del dolo o culpa del infractor, a fin
de aplicar sanciones que produgcan un efecto ejemplificador.,
En cambio, cuando el sistema tiene por objetivo promover el
cumplimiento voluntario, aquel andlisis resulta de capital im
portancia, pues cada modalidad de incumplimiento debe ser od-
Jeto de medidas espec{ficas, cuyo objetivo se limita a salvar
la consecuencia directa del tipo de omisién incurrida Sins-
eripcidén, presentacidn, veracidad o pago, segin el caso).

Con el enfoque arriba descripto, el estudio de las bdbree
chas de incumplimiento permite establecer las siguientes eta-
pas del proceso de control:

—



- Control de 1nscripcién., E1 control secuencial del cumpli-
‘miento voluntario, como primer paso,exige el conocimientg-
de los contribuyentes, ya que 8610 a partir de esa identifi
cacion resultard posible vigilar el cumplimiento de las o=
bligaciones inherentes a la condicidn de gujeto pasivo del
impuesto. Bn consecuencia, la primera fase del proceso de-
control debe consistir en el control de 1la obligacidn de ins
cribirse en el registreé de contribuyentes, a través de medi~
das gue permitan identificar a los que la han omitido y de-
terminen su incorporacién a dicno registro.

- Control de presentacidn de declaraciones Juradas, Dado gue-
el médulo de cumplimiento de los impuestos masiveos de auto-
determinacidn, supone que el contribuyente asume la inicia-
tiva poniendo en conocimiento de 1la Administracidn, a tra-
vés de una declaracién jurada, los hechos imponibles perfec
clonados, su cuantificacidén y, por lo general, el ‘impuesto
originado por aquéllos, la segunda etapa de control debe -
considerar la brecha de incumplimiento que configuran los-
contribuyentes inscriptos que omiten, en la oportunidad pre
vista a tal efecto, la presentacidn de las referidas decla=
raciones Jjuradas, En este caso, las medidas de control de-
ben orientarse a identificar leos casos de incumplimiento y
a obtener las presentaciones omitidas o, en su caso, a supe
rar unilateralmente la resistencia del contribuyente,

- Control de veracidad de las declaraciones Juradas, La terce
ra etapa del proceso de control se refiere a la brecha de—
incumplimiento que originan los contribuyentes inscriptos -
que cumplen con la presentacidn de las declaraciones Jura-
das, pero determinan una obligacién tributaria sustantiva -
inferior a la que realmente deben soportar. Esta etapa se-
particulariza por el hecho de que el incumplimiento no se
traduce en una omisién total, sino que queda encubierto por
la presentacidn de la declaracidén jurada, A rafz de esa par
ticularidad y dado que la situacién tributaria del contribu -
yente estd determinada por hechos que sélo son conocidos =
por la Administracién a rafsz de la denuncia que aquél efec-
tda, la exigencia de control se extiende, en rigor, a to--
das las presentaciones realizadas, En consecuencia y atento

. & la amplitud del universo de contribuyentes, las medidas-
de control deben considerar tanto la seleccidn de los casos
a controlar, como los medios y técnica utilizables para cons
tatar la veracidad de las declaraciones.y, en su caso, esta
blecer los ajustes que incrementen el impuesto autodetermi=
nado, sea a través ge la correccidén de las declaraciones o-
riginales por parte del contribuyente, sea determinando de
oficio la obligacidén tributaria,

- Control de pago de la obligacién tributaria. La-8ltima eta-
pa del proceso de control se refiere a la brecha de incum-
rlimiento dada por la omisidn de pago de las obligaciones -



establecidas por los contribuyentes inscriptos en sus decla

‘raclones juradas o determinadas por la Administracidn., En-
este caso, la accidén de control se dirige al conocimiento -
del incumplimiento, con el propdsito de obtener el pago por
un procedimiento persuasivo o poniendo en accidén medidas de
cobro compulsivo,

4, Bl desarrollo de las etapas de control y sus efectos sobre
las modalidades de incumplimiento.

Al identificar las etapas de control en funcidn de las-
brechas de incumplimiento, se ha hecho referencia a la finali
dad de las medidas que corresponderfa aplicar en cada una de
ellas, que no obstante su brevedad, puede resultar suficiente
para denotar que el problema del control se fracciona a fin
de desarrollar un sistema que acompafie paso a paso al proceso
de cumplimiento, desde su origen hasta la extincidn total de
la deuda, actuando en ¢ada fase de acuerdo a sus caracteristi
cas y en funcién del objetivo perseguido a s8u respecto, s8in-
procurar resultados que excedan las exigencias planteadas por
la naturaleza de la obligacidén omitida,

Asf, en relacidn con el origen del proceso, el objetivo-
perseguido consiste en incorporar al registro a todos los con
- tribuyentes omiscs. En consecuencia, al conocerse el incumplz
miento, no procederfa la realizacidn de investigaciones ten=
dientes a establecer las obligaciones tributarias sustantivas
cuya declaracidén se omitiera, ya que sélo interesa lograr a-
quella incorporacidn, a fin de asegurar el ulterior control -
de las obligaciones de declaracidn y pago del impuesto y posi
bilitar la obtencidn de antecedentes referidos a la actividad
y situacién del contribuyente incorporado, capaces de orien-
tar el ejercicio futuro de controles de veracidad, Ello permi
te encarar el control de inscripcidn como un procesc rutina-
rio de perfeccionamiento del registro de contribuyentes, basa
do en un sistema de acreditacidén de la inscripcidn para la -
realizacidn de determinados actos y en la utilizacion de in=
formaciones en poder de la propia Administracién Tributaria y
provenientes de fuentes externas, que relega a un papel secun
dario a las investigaciones de tipo censal e incluso las tor=
na innecesarias cuando el funcionamiento del registro alcanga
un nivel satisfactorio, ya gque en tal supuesto es 1égico pre=~
sumir que los casos de omisidn que subsistan habrén de refe--
rirse a contribuyentes de escasa importancia. En el caso de-
constatarse la omisidn de inscripcidn, la Administracidn pro-
cederd a intimar al contribuyente para que cumpla esa obliga-
tidn dentro de un plawo determinado y ei éate asf{ lo hiciera,
86lo se hard pasible de una sancién reducida; en caso contra=-
rio la administracidn lo inscribird de oficio, aplicéndole en



forma f{ntegra la sancién prevista para ese tipo de incumpli-
miento,

Similares consideracicnes caben en relacidn con la obli-
gacién de presentar declaracién jurada. La respectiva etapa-
del proceso de control sdlo perseguird la presentaciédn de 1la
declaracién omitida, sin considerar si el impuesto declarado-
es 0 no correcto, Por consiguiente, si la Administracidn cuen
ta con un registro completo, depurado y con datos de identifl
cacidn actualizados, el propio registro estar4d en condiciones
de proporcionar, en un plazo breve y con total precisién, 1la
némina de los contriduyentes gque han omitido el cumplimiento-
de su obligacidn e incluso podrd emitir las respectivas noti
ficaciones, intimando la regularizacién del imcumplimiento,
Si una vez vencido el plazo otorgado para la regularizacidén, -
el contribuyente mantiene su anterior actitud, renunciando a-
sf al beneficio que le reporta la sancidn reducida, resultard
necesario adoptar acciones tendientes a forzar el cumplimien-
to, lo que implica determinar de oficio 1la obligacidn tributa
ria, Sin embargo, las dificultades que suponen las investiga=-
ciones requeridas para llegar al conocimiento de la obliga-
cidn tributaria sustantiva, pueden obviarse, al menoe en la
generalidad de los casos, sl se cuenta con un instituto que-
al incumplirse el requerimiento que intima la pregsentacidn, -
faculte al organismo administrativec a establecerla en un im-
porte igual al de la obligacidn que informe el {ltimoc dato en
su poder (en su caso, actualizada de acuerdo con el régimen -
previsto para considerar la incidencia del proceso inflaciona
rio), sin que ello implique 1liberar al contribuyente de la-
responsabilidad que le incumbe por la declaracidn y pago de-
su deuda real, ni limitar la facultad de la administracidén pa
ra determinarla, Con este complemento, la etapa de control -
considerada puede operar masivamente, actuando en forma opor-
tuna sobre la totalidad de los incumplimientos incurridos,

Bl logro de un efectivo control sobre la obligacidn de -
declarar, actuard en un corto plazo sobre el énimo de los con
tribuyentes, haciéndoles adquirir la certeza de que si omiten
la presentacidn de sus declaraciones juradas, se verdn obliga
dos a hacerlo poco tiempo después y en condiciones m&s onero=
sas, a rafz de la diferencialidad que comporta el incdiipli=s
miento, Ese convencimiento, dard lugar & un cambio en.la-con~
ducta de los contribuyentes, ya gue éstos preferirdfi nd insis
tir en ura omisidn que no les reporta ventajas y sﬁk;iﬁélina-
rén por ponerse a cubierto del riesgo presentando déclaracio=-
nes inexactas. Sin embargo, tal camblo en 1la modalﬁ&ad\del in,
cumplimiento, juzgado desde el punto de vista del fugclonamien
to del sistema, constituye un avance, no sélo porque a% susti
tuir una omisidén total por una parcial comporta un incE 'fgﬁf



en el grado de cumplimiento voluntario, sino porque incluye a
los contribuyentes en la tercera etapa de control, cuya apli-
cacidén ird forzédndolcs a disminuir gradualmente la inexacti--
tud de las obligaciones tribtutarias sustantivas declaradas,

El control de la veracidad de las declaraciones constitu
ye sin duda la etapa del proceso que ofrece mayores dificulta
des. Por una parte, no puede ejercerse respecto de todas 1las
declaraciones presentadas y, en consecuencia, para que produgz
ca efectos sobre el comportamiento de la masa de contribuyen~-
tes, resulta necesario que las acciones emprendidas en -rela-
c¢idén con un determinado nimero de casos, influya indirectamen
te en la conducta de los sujetos pagivos no scometidos a con-
trol. Por otra, la constatacidén de veracidad constituye unna-
tarea técnica compleja y trabajosa, a la gque deben introducir
sele simplificaciones gue permitan abarcar un nimero de casos
suficiente como para actuar sobre el riesgo subjetivo, dindu-
ciendo al cumplimiento voluntario,

Las dificultades puntualizadas, exigen que el disefio del
conirol de veracidad deba tener en cuenta tanto la seleccidn-
de los casos a controlar como el procedimiento de revisiédn a-
plicable, a fin de lograr la proyeccidn requerida para que ac
tie sobre el universo de contribuyentes.

En relacidn con el primero de los aspectos sefialados, ya
se indicd que en pafses caracterizados por un alto grado de-
incumplimjento, la seleccidn fundada en el azar no actia s8o-=
bre la conducta tributaria, por no configurar un riesgo cier=-
to e inminente, Para ello, resulta necesario ligar el crite~-~
rio de la seleccidn al comportamiento del contribuyente, de-
modo que €ste advierta que el riesgo de ser sometido a con-
trol se deriva de la actitud que asume frente al cumplimiento
de su obligacidén tributaria,

Un sistema de seleccidén asf concebido, implica someter a
control a aquellos contribuyentes cuyo grado de incumplimien-
to es comparativamente mayor al de los restantes, y, por lo -
tanto, su aplicacidén producird efectos en el nivel medio de-
cumplimiento, ya que los sujetos pasivos procurarén no ale jar
se considerablemente de €1, a fin de evitar el riesgo de ser
seleccionados, Como consecuencia de esa actitud, los fndices
de cumplimiento adoptados para la seleccién se elevardn, con
lo que el sistema, al tornarse cada vez mds exigente, iréd for
zando un me joramiento gradual del cumplimiento voluntario.

Obviamente, la aplicacién de un sistema de seleccidn fun
dado en la conducta de los contribuyentes, sélo puede instru-
mentarse si el sistema de fumciones de apoyo de la Administra
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cién cuenta con la capacidad suficiente como para proporcio=-

nar informacidn que ilustre acerca del comportamiento tribota

rio, producir sobre esa base los Indices de cumplimiento Yy,

gor dltimo, identificar a los casos que nfs se alejan de la me
ia considerada.

En cuanto a los procedimientos de revisién, cabe ante to
do recordar que el objetivo perseguido consiste en lograr que
el contribuyente mejore su cumplimiento en té€rminos relativos
y no llegar a una determinacién rigurosamente exacta de la o-
bligacién tributaria sustantiva, Dado que en los pafses en los
que impera una conducta tributaria deficiente, el incumplimien
to acta en forma preponderante a través del ocultamiento de
ingresos, aquellos procedimientos deben fundarse en la exige-
tencia de informacidn referida a las actividades de 108 con~-
tribuyentes, reunida por la administracidén en forma sistemdti
¢a y permanente., Tal informacidn, permitirfa una verificacidno
mds rdpida y eficaz de las declaraciones, a través de su cote
Jo con los registros y comprobantes que 1los respaldan, pero -
la mismo tiempo, el conocimiento de su posesidn por parte del
érgano administrativo y la evaluzacién del riesgo que esa po-
sesién representa, provocarfa, de manera general, una mayor-
fidelidad da los registroe y de las autodeterminaciones en e«w.
los fundadas, presionando hacia un incremento en el nivel de
cumpl imiento voluntario.

Empero, adfin cuando el propdésito perseguido sea el de co-
rregir la autodeterminacidn, elevdndola sin pretendexr el cong
cimiento de la obligacién tributaria real, cabe reconocer 1as
dificultades que implica la determinacién de la procedencia y
medida de aquella correccién, como también 1la simplificacién
que en ellos introduce la posibilidad de fundar la determina=
cién de oficio en presunciones legaimente previstas, que re-
sulten aplicables en todos los casos en que se constate la-
falta de veracidad de las declaraciones presentadas y 8in que
Juegue para ello la demostracidn de la imposibilidad de arri-
bar a un conocimiento cierto de la cuantfa de la obligacién
tributaria,

Al respecto, cabrfan dos posibilidades, de acuerdo con
el grado de evolucién que la Administracién haya alcanzado en
la recopilacién y procesamiento de informaciones referidas a
las actividades de los contribuyentes, la primera, estarfa -
dada por presunciones especiales, que a partir de clertas cons
tataciones realizadas - ventas e ingresos no registrados, com
pras no registradas, diferencias de inventarios, etc, - perml
tan estimar omisionee, potencializando los resultados de agué
llas para estadblecer determinados aspectos de la base imponi-
ble. La segunda solucifm, cuya adopcién resultarfa posible u-
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na vez operada la evolucidn antes aludida, consiste: en adop
tar las presunciones absolutas denominadas "estdndares de cum
plimiento voluntario®, establecidas por- la Administracidn pa !
ra las distintas actividades y los grupos de contribuyentes -
dedicados a ellas, Estos estdndares, consisten en relaciones-
establecidas en funcidn de ciertos factores objetivos,que per
miten establecer los elementos determinantes de la base impo=-
nible - segdn el impuesto, renta neta, monto de ingresos, ete,
= ¥ que,por consiguiente, dar{fan lugar a una estimacidén glo=-
bal que abarque la totalidad de dicha base,

. Las dos soluciones, permitirfan a la administracidén limi
tar sus acciones a la constatacidn de la falsedad de las de=
claraciones, evitando las dificultosas y lentas investigacio-
nes que supone la determinacidén sobre base cierta de la cuan-
tfa de la obligacidén tributaria, hecho éste que, a su vez, le
permitirfa extender sus acciones de control a un némero de ca
sos acorde con €l propdsito que inspira al sigtema, en tanto-
que la posibilidad de que se utilicen tales presunciones, de
por s{, influird en los contribuyentes, induciéndolos a ne jo-~
rar su conducta tributaria, Por otra parte, la utilizacidn de
las presunciones no serd obligatoria para la Administracién,
la que siempres podrfa optar por revisar en forma integral 1la
8ituacidén del contribuysnte,

En cuanto al cumplimiento forzado, de acuerdo con los tra
bajos del Programa del Sector Pdblico de la O.E,A. que propo=-
nen el uso de estdndares y presunciones especialesd en la fore
ma ya indicada, el procedimiento administrativo responderia,
en lineas generales, a la siguiente descripcidn, Una vez en -
posesidn de elementos de juicio que demmestran la falsedad de
la declaracidén y sin esperar a completarlos, la administracidn
notificarfa al contribuyente las constataciones efectuadas, -
intiméndolo para que un plago perentorio, rectifique su decla
racién determinando la verdadera cuantfa de su obligacién trl
butaria, Como el intimado tendrfa razones para presumir que- -
lag constataciones comunicadas pueden no ser las (inicas cono-
cidas por el organismo administrativeo, cabe considerar come-
muy probable que el requerimiento sea acatado. En este caso ’
8i la rectificativa contemplara todas las omisiones constata-
das - incluso las que no fuercon comunicadas = aquélla serfa a
ceptada, hecho que reportarfa, segn ya se indicé, la aplica-
cién de una sancidn reducida, Si en cambio, el contribuyente-
no rectificara o la nueva declaracidn no cubriera todas las-
deficiencias conocidas, se procederfa a determinar de oficie-
la obligacidn tributaria aplicando el estdndar-eorrespondien-
te. En los casos en que se utilicen presunciones especialesy
la @1tima parte del procedimiento se alteraria, ya que de no
producirse la rectificacidén consideradsa correcta, resultarfa-
necesario que previamente a la determinacidén de oficio, se e=



fectde una segunda notificacién comunicando todas las omisid-
nes observadas, a fin de que el contridbuyente tome conocimien
to de los hechos en los que se basar4 la aplicacidn de las
presunciones y pueda formular sus objeciones respecto de los
mismos, Corresponde agregar que tanto esta notificacidn comeo
aquellas por la que se intime la correccidn de la declaracidn
Jurada, podrf{an se impugnadas por el contribuyente,

l.os procedimientos descriptos, se fundamentan partiendo

de 1a idea de que el mfdulo de cumplimiento basado en la auto
determinacidn se inspira en el caonfianza depositada en la ve
racidad del contribuyente, por lo gue comporta para €ste una
obligacién de fidelidad en cuanto al contenido de sus declara
ciones. Por ello, demostrada la falsedad de éstas, le incumbe
la responsabilidad de demostrar la cuantfa de su obligacidn
tributaria, adn cuando la ley establezca una presuncién de f£fi
delidad en favor de las declaraciones, ya que tal presuncidn
cesa frente a aquella constatacidn. En consecuencia, la noti
ficacién que intima la rectificacién le acuerda 1la oportuni=
dad para establecer su obligacidén real y si no lo hace o incu
rre en nuevas omisiones, carecerf{a luego de todo fLundamento
para considerar arbitraria o injusta a la determinacidn de o=
ficio,

Resta hacer referencia a la dltima etapa de control, re-
lativa a la obligacién de pago del impuesto y que constituye
la culminacidn del proceso de cumplimiento, También a su res-
pecto, desempefia un rol preponderante la existencia de un re-
gistro de contribuyentes suficientemente completo Yy actualiza
do, ya que el mismo, sobre la base de una cuenta @nica tribus
taria, puede proporcionar un conocimiento integral, oportuno
¥y cierto del incumplimiento, con la ventaja adicional de que
ese conocimiento puede referirse al conjunto de deudas corres
pondiente a un mismo contribuyente., Ademés, y al igual que en
el caso relativo a la obligacién de declarar, el proplio regis
tro puede emitir las intimaciones de pago y en el supuesto ca
so de mantenerse ia morosidad, dar intervencidn al sistema de
cumplimiento forzado. En cuanto al codbro coactivo, los8 aspecw
tos estructurales del procedimiento constituyen un tema 1fga
do a la tradicidén jurfdica de cada pafs, por lo que dentro del
marco brindado por la misma, deben procurarse las soluciones
que aseguren una mayor celeridad,

5. La funcidén de fiscalizacién concebida como funcién de con=
trol del cumplimiento,

En los anélisis precedentes, el problema del control de
los impuestos masivos ha sido tratado en forma global, conside
rando los objetivoe de la polftica de accidn administrativa a=
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é]1 referida: y las caracter{sticas del proceso que debiera -

llevarse a cabo para desarrollarla, Corresponde ahora inscri-
bir el proceso de control en la organizacidn de la Administra
cién Tributaria, a fin de establecer los aspectos de esa orga
nizacidn que se vinculan en forma mds especf{fica a su e jecu~
¢ién y definir el cometido de la fiscalizacidn de aquellos im
puestos,que constituye el tema central de este trabajo. -

Es sabido que la organigacién de la Administracidn Tribu
taria estd conformada por dos elementos: las funciones que de
be ejercer, que resultan definidas por su cometido, y la es-
tructura, que estd dada por la forma de ordenamiento adoptada
para ejercer las primeras. Consecuentemente, el anflisis pro=
‘puesto podrfa encararse desde el punto de vista funcional, o
sea considerando el cometido de las funciones de la Adminig—e
tracién y su vinculacidén con el proceso de control, o con mn
enfoque estructure, supuesto en el que el exfmen tendria que
realizarse atendiendo al papel que desempefian las distintas -
dependencias administrativas en el desarrolle de aquel proce=
BO.

S1 como en el presente caso, se pretende obtener conclu-
8iones de aplicacién general,resulta evidente la conveniencia
del primero de los enfoques puntualizados., Dado el consenso -
que existe en cuanto al cometido de la Administracién en rela
cidén con los impuestos masivos de autodeterminacidn, no caben
dudas acerca de que las funciones esenciales que deben ejer-
cerse para lograrlo, son las mismas cualguiera sea el pafs en
el que se apliquen aquellos gravédmenes, porque su naturaleza
depende exclusivamente del cometido antes aludido y no se en-
cuentran influfdas ni por la estructura del organismo ni por
circunstancias espec{ficamente nacionales, En cambio, tales-
circunstancias e jercen decisiva influencia en la estructura -
de la Administracidn, que resulta condicionada por factores-
tales como la extensidn geogréfica, distribucién de la pobla-
cién, evolucidn de las comunicacionea, existencia de polos de
desarrollo, nivel cultural, etc,, de modo que de pafs a pafs,
aquella estructura experimenta variaciones que constrifien 1la
valideg del andlisis al caso particular considerado,

Por otra parte, el enfoque funcional también resulta ava
lado por la lnexistencia de una correlacidn forzosa entre las
funciones y las dependendias que componen la estructura de la
Administracién, desde que las accidnes correapondientes a mna
misma funcién suelen fraccionarse y atribuirse a dietintas de
pendencias., Por lo tanto, los distintos criteriocs que, en vir
tud de sus caracterfsticas estructurales, adopten las adminis
traciones para asignar a sus dependencias las acciones corres
pondientes a las distintas funciones que e jercen, .no alteran



ni la naturaleza de éstas dltimas ni las conclusiones gque pue
den extraerse en cuanto a su orienvacién y la forma mis conve
niente de ejercerlas,

adoptando por las tazones expresadas el andlisis funcio-
nal, cabe ante. todo recordar las funciones esenciales que de-
ben ejercerse para administrar loe impuestos masivos de auto-
determinacién. Si se parte de la consideracidén de las vincula
clones directas con que se expresa esa administracién respec=
to de los sujetos pasivos, debe considerarse en primer térmi-
no al nidcleo de funciones por las que opera esa vinculacidn y
que, en su conjunto, conforman el denominado sistema de fune
ciones operativas, Como a través de €ste se cumple el cometi-
do especifico de la Administracién - precisamente el de admi-
nistrar los impuestos - las restantes funciones que la misma
e jerce se orientan, en diversas formas, a dotarlo de la efica
cia requerida, Sin embargo, siguiendo el criterio de atendey
a las relaciones mds estrechas y continuadas, cabe hacer refe
rencia al sistema de funciones de apoyo, compuesto por las de
registro de contribuyentes, estadistica trioutaria y procesa=
miento automitico de datos, que proporciona al primero la in-
formacidén que le resulta imprescindible para gue su ejercicio -
sea savisfacworio y cuyo cometido, si pien no se agota con e=-
1lo, por lo general revierve hacia el sistema operativo. sSe-
guidamente, deve mencionarse al sistvema de funciones normati-
vas, que le proporciona al sis.ema operativo elementos Juridl
cos y técnico-iributarios,.destinados a facilitar la correcta
aplicacidén de la ley - funcién normativa técnico jurfdica = y
las técnicas y métocdos més apropiados para el ejercicio de las
funciones que lo componen - funcién normativa administrativa.
Por Gltimo, como una operacidn administrativa eficiente re-
quiere que todas aquellas funciones esenciales sean coordina-
das, supervisadas y evaluadas, resulta obvio que dominando -
los restantes sistemas, se encuentra el de funciones directi-
vas, a cuyo cargo se encuentran aquellas misiones,

La descripcidén efectuada, denota que la aplicacién del
gfaceeo de control se lleva a cabo a través del sistema opera
ivo, por lo que resulta oportuno considerar en forma separa=
da a cada una de las funciones que lo integran - recaudacién,
fiscalizacién y cumplimiento forzade -, para precisar cufles
son las que tienen dicha aplicacién por cometido. El objeto
de 1a funcidn de recaudacién es percibir los impuestos, e in=-
cluye todas las tareas orientadas a esa percepcidén; su rela-
¢1én con el cumplimiento voluntario opera en el &mbito de 1la
expedicién administrativa, ya que debe crear las condiciones
necesarias para que aquél pueda producirse en forma tal que
suponga para el contribuyente las mf{nimas perturbaciones ine=
ludibles., La de fiscalizacién, por su parte, tiene por objete
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el control del cumplimiento de todas las obligaciones impues-
tas al contribuyente, cometido que en los pafses en los que
el comportamiento tributario deficiente debe considerarse co=-
mo la conducta general, supone conocer el inoumplimiento, tan
to en lo gue concierne a su deteccidn como en lo relativo a

la determinacidn de su medida. La restante funcién, la de cum
ptimiento forzado, se dirige a obtener el cumplimiento de 1a
obligacidén omitida y comienza una vez que la omisidn ha sido
detectada y,en eu caso, se han reunido los elementos de jui--
cio necesarios para que la Administracién pueda determinarla-
8in contar con la participacidén del sujeto pasivo.

Dado que el proceso de control no 84lc supone el conoci-
miento del incumplimiento, sino que incluye la adopcién de me
didas para evitar que el mismo se perpetue, se advierte con=
total claridad que su desarrollo compete a las funciones de-
fiscalizacién y de cumplimiento forzado, las que concurren en
cada una de las etapas de aquel proceso para acgwar sobre 1la
pbtencialidad y la efectividad del riesgo subjetivo,

Las nociones antes resefladas, son suficientes para inten
tar una definicidn del cometido espec{fico de la funcidn de-
fiscalizacidén, concebida como funcién de control del cumpli--
miento. A este efecto, corresponde tener en cuenta tanto 1las
etapas -del proceso de control en la que debe actuar, como las
acciones que le competen en relacidn con cada una de ellas,

Acerca del primero de esos aspectos y recordando lo ex-
presado al definir las etapas del proceso de control en fune-
c¢ién de las brechas de incumplimiento, no cabe sino concluir-
gue la fiscalizacidén debe actuar en todas esas etapas, a fin
de identificar los incumplimientos operados en cada uno de e=
llos y proporcionar las bases requeridas por la adopcidn de-
las medidas de cumplimiento furzado previstas a su respecto.
En consecuencia, incluye distintos tipos de fiscalizacién, de
terminados por la naturaleza de la obligacidn sometida a con=
trol y que pueden distinguirse de la siguiente manera: fisca-
lizacién de la obligacidén de inscribirse en el registro de --
contribuyentes; fiscalizacidén de la obligacidn de presentar -
declaraciones autodeterminando el impuesto; fiscalizacién de
la obligacidn de declarar en forma veragz, y fiscalizacidn de
la obligacidn de pagar el impuesto declarado o determinado -
por la Administracidn,

En cuanto a las acciones que deben desarrollarse en cada
tipo de fiscaligzacidén, en un sistema de control disefiado para
inducir el cumplimiento voluntario resultan determinadas por
el objetivo de la etapa de control a la que se refieren y, por
lo tanto, difieren tanto en su contenido como en su compleji-



dad, de acuerdo con las exigencias que plantea la naturalega

de la obligacidén omitida y las dificultades que supone el co-
nocimiento del incumplimiento y su ulterior correccidén, Ana=-
lizar el contenido de las acciénes propias de cada etapa, im-
plicarfa repetir en buena medida lo ya expresado al examinar-
el desarrollo de las etapas de control, pero en cambio parece
conveniente ensayar una definiciédn de caricter general, que-
permita deslindar las acciones propias de la funcién de fisca
lizacién de las que correspondéla la de cumplimiento forgado,
ya que la complementacidn que existe entre ellas en el curso
del proceso de control, dificulta la demarcacidn de un 1fmite
gue las separe nitidamente, sobre todo cuando concurren en la
etapa referida a la veracidad de las declaraciones juradas,

5i se tiene en cuenta que la fiscalizgzcidn tiene por ob-
Jeto el control del cumplimiento, puede concluirse que su co=-
metido sdlo termina cuando la omisidn ha sido weparada por--
el contribuyente o cuando no mediando ese hecho, se inician -
los procedimientos destinados a obtener el cumplimiento forza
do, sobre la base de los elementos de juicio que ella propor=
ciona, Asf concebido, dicho cometido no sdlo estd conformado-
por las acciones encaminadas a detectar el incumplimiento, Bl
no por las que deben desarrollarse para obtener los datos que
permitan establecer la obligacidén tributaria sustantiva - in-
cluyendo la liquidacidn sobre la que se basarid la determina--
c¢ibén de oficio - cuando el conocimiento de esa obligacidn re-
sulte necesario para corregir el incumplimiento. Cabe desta--
car que al acordar ese alcance al cometido de la funciédn de-
fiscalizacidn, queda comwprendida en é1 la realizacidén del pro
cedimiento persuasivo que procura lograr la correccidn de las
omisiones por el propio contribuyente. Sin perjuicio de reco-
nocer que tal criterio puede resultar opinable, se ha entendi
do que al constituir dicho procedimiento una instancia previa
a la poeible correccidn de la omisidn por parte del sujeto ra
sivo, constituye una accidn que integra el control de un cum-
plimiento que aidn no se ha producido y, por ende, que Su e jer
cicio forma parte de la funcién cuya misién consiste, precisa
mente, en llevar a cabo ese control.

Resumiendo las consideraciones que preceden, puede soste
nerse que el cometido de la funcidn de fiscalizacidn, consis=
te en controlar el cumplimiento de las obligaciones inclufdas
en todas las etapas del proceso de control, a través de accio
nes especialmente previstas para cada una de esas fases y o--
rientadas a detectar el cumplimiento y a proporcionar los ele
menrtos de juicio que posibiliten el cumplimiento forzado de =
la obligacidn omitida,

El cometido que surge de la definicién dada, es sin duda.
mds amplio que el que le acuerda el criterio que ... relaciona



a la fiscalizacidn con la verificaciédn de la situacién tribu-
taria de los contribuyentes. y parece encontrarse bastante di-
fundido., La diferencia de alcance puntualizada, se debe en -
primer lugar al tipo de enfoque aplicado para llegar a la de-
finicién, ya que en tanto la primera se basa en un andlisis -
funcional, que se atiene a la consideracidén de las acciones =~
administrativas, la segunda tiene en cuenta la estructura de-
la Administracidn y tiende a establecer un concepto de fisca-
lizacidn acorde con las tareas a cargo de las unidades que e-
fectian el control de veracidad, Ademis, e jJercen igual influ-
encla.as concepciones relativas al sistema de control del -
cumplimiento y al proceso a que da lugar. La adecuacidn de e
sag concepciones a un medio socio-econdmico caracterizado poT
un bajo nivel de cumplimiento voluntario, al contemplar 1los-
problemas espec{ficos de cada etapa de control con el objeto
de corregir el incumplimiento propio de cada una de esas fa--
ses, hace que la funcidn de fiscalizacidén sea considerada co-
mo funcidn de control del cumplimiento, cuyo cometido debe re
ferirse a todas las obligaciones sometidas a vigilancia. En-
cambio, si el sistema de control responde a una concepcién -
mds tradicional inspirada en la que adopten paises en los gue
€l incumplimiento no constituye la conducta general, es 18gi-
co que la fiscalizacidn se identifique con la determinacidn ~
de la situacidén fiscal del contribuyente, puesto que cualquie
ra sea el tipo de incumplimiento registrado, la accidn admi-=
nistrativa se encauzard hacia la determinacidn de la obliga-
¢ién tributaria sustantiva,

Por dltimo y no obstante las referencias efectuadas al-
considerar los sistemas de funciones esenciales a la vincula-
cién que los relaciona entre sf, parece oportuno destacar las
gue existen entre la funcién de fiscalizacidn y el sistema de
funciones de apoyo, asf como las que ligan a 1la primera con -
la funcidn de cumplimiento forzado.

Al considerar los componentes del sistema de control, se
sefiald que la identificacidén del incumplimiento se funda en-
la utiligacidn de la informacién especializada que produce el
sistema de funciones de apoyo. Como aquella identificacién, -
en el sentido amplio que antes se l€ acordara, constituye el
cometido mismo de la funcién de fiscalizacidn, resulta que la
accién del referido sistema constituye la base en la que nece
sariamente debe apoyarse aquélla para lograr un grado adecua-
do de eficacia. El registre de contribuyentes, ademis de cons:
tituir el origen de esa informacidén, puede incluir implfcita-
mente en sus rutinas de perfeccionamiento el control de 1a o-
bligacién de inscribirse y, con un grado de desarrollo adecua
do, asumir también las acciones de fiscalizacidn referidas sl
control de presentacién y de pago. Por otra parte, en el caso



del control de veracidad, la funcidn estadfstica tributaria,
con €l auxilio de las restantes funciones de apoyo, deberd -
proporcionar los fndices y medias de cumplimiento requeridos
para seleccionar los casos a fiscalizar, como también elabo--
rar la informacidn utilizable en el proceso de revisidn y que
se mantendrd archivada en el registro, todo ello en estrecha-
colaboracidén con la funcién de fiscalizacidn, a la que corres
ponde tanto proporcionar los criterios que orientes la 1labor
estadf{stica, como la utilizacidn posterior de la informacidén
elaborada, '

. BEn 1o que hace a la vinculacidn existente entre las fun-
ciones de fiscalizacidén y de cumplimiento voluntario, basta
con seflalar que existe una mutua interaccidn, ya que si bien
la segunda se apoya en las conclusiones obtenidas por la pri-
mera, la naturaleza de las medidas de cumplimiento forzado -
que autorliga la legislacidén, orientan y condicionan las accio
nes de fiscalizacidén, determinando su grado de profundidad Yy
detalle e,incluso, la posibilidad de que determinadas accio=
nes posean la proyeccidn requerida para producir un efecto in
directo sobre el comportamiento de la masa de contribuyentes’



I1 - LA FISCALIZACION DB 10S INPUESTOS SOBRE LOS INGRESOS ERY
' TOS.

1. Los impuestos sobre los ingresos brutos, Objetivos y carac
ter{sticas del centrol de su cumplimiento,

Los impuestos sobre los ingrescs brutos son impuestos ge
nerales al consumo. Adn cuando el hecho imponible previsto por
la ley es el ejercicio de una actividad lucrativa, al dispo-
nerse su medicidén por el monto de los ingresos generados por
dicho ejercicio, funcionan en la prdctica como un impuesto ge
neral a las ventas de bienes y servicios, dotado de las carac
ter{sticas estructurales proplas de los gravimenes plurifédsi-
cos de tipo administrativo o "en cascada",

Por lo tanto, al constituir impuestos masivos de autode-
teminacién, cuyo modelo de cumpliniento deposita la iniciati-
va en el sujeto pasivo, resulta vdlido reconocer en su caso-
la influencia que aquel tipo de gravdmenes ejerce sobre el co
metido de la Administracidn Tributaria, admitiendo que ese co
metido se identifica con la maximizacidn del cumplimiento vo=-
luntario, de acuerdo con el criterio undnimemente aceptado en
relacidn con el objetivo al que responde la administracidn de
dichos impuestos, Por otra parte, si se tiene en cuenta la de
ficiente conducta tributaria que impera en el pafs, tanto en
el dmbito nacional coio en los &mbitos locales, también debe
reconocerse que en el momento actual, el medio socice-econdmi-
co no presenta las condiciones en las que se basa el funciona
miento normal del mddulo de cumplimiento. adoptado.

En el primer capitulo de este trabajo se plantean los 1i
neamientos generales a los que debiera adecuarse el sistema -
de control en los pafses caracterizados por un bajo nivel de
cumplimiento voluntario, tanto en relacidén con su objetivo ¥y
disefio, como respecto de las caracteristicas y desarrolloc del
proceso destinado a vigilar el cumplimiento de las obligacio=-
nes tributarias. A esos efectos, se han seguido las propues-
tas que en su momento y a través de diversos documentcs, for-
muldé el entonces Programa del Sector Pdblico de 1la 0.E.A., por
lo que antes de considerar los aspectos atinentes a la fisca-
lizacidén de los impuestos a los ingresos brutos, parece opor-
tuno examinar si tales propuestas resultan aplicables en el-
caso concreto que configura el control de dichos tributos, ya
que las soluciones que ellas sugieren definen el cometido de
la funcién de fiscalizacidn, asf como la orientacidn y carac-
ter{sticas de las acciones por las que Be ejerce,
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‘ El hecho de aceptar que en nuestro pafs, los impuestos a
los ingresos brutos se aplican en un medio socio~econdmico €n
yo comportamiento tributario es notoriamente deficiente, con
duce de manera inexorable a aceptar que su control no debe o-
rientarse a mantener el grado de cumplimiento voluntario ya-
alcangado, 8ino que su objetivo debe ser el de promover unna-
me jorfa en ese cumplimiento, A su vez, esta conclusién denota
la necesidad de una accidn de control extensa y eficaz, capag
de detectar el incumplimiento en un gran nimero de casos y de
repararlo con consecuencias més onerosas de las que hubiera -
reportado el cumplimiento esponténeo y oportuno de la obligae
cién omitida y como dnico medio para inducir, a través de la-
creacién de un riesgo altamente probable, un cambio en la ac-
titud del universo de sujetos pasivos.

Esa exigencia, parece encontrar una respuesta adecuada-
en un sistema de control integral, secuencial, masivo y opor
tuno, que siguiendo paso a paso el procesc de cumplimiento,
comprenda a todas las obligaciones inclufdas en el mismo, pa-
ra actuar sobre el incumplimiento detectado con medidas espe-
cialmente referidas al tipo de obligacién omitida y que sélo
persigan corregir la omisidén observada., Surgirfa asf{ la nece-
sidad de actuar sobre las distintas brechas de incumplimiento,
mediante un proceso de control cuyas etapas contemplen en for
ma aislada los incumplimientos propios de cada ©bdrecha, ade-
cuando a sus caracter{sticas las medidas destinadas a detec-
tarlos y a lograr su cumplimiento forzado.

BEn lo gue concierne a la funcién de fiscalizacién, las 1
deas expuestas dan lugar a que su ejercicio revista distintos
cometidos de acuerdo con la brecha de incumplimiento sobre la
que actde, asumiendo modalidades operativas diferentes y ade~
cuadas al objetivo propio de cada etapa del proceso de conee
trol. Tales aspectos, as{ como el contenido de las acciones -
de fiscalizacién propias de cada una de aquellas modalidades,
constituyen el tema del punto 2 del presente capftulo, en el
que por razones metodoldégicas, se altera el orden secuencial
de las etapas del referido proceso, para tratar en dltimo tér
mino la relativa al control de la veracidad de las declaraclip
nes Juradas, tanto por el mayor grado de complejidad que 1la-
caracteriga, como por ser aquella en la que las acciones de-
fiscalizacién resultan mds condicionadas por las soluciones =
que se adopten en materia de cumplimiento forgado, circunstan
cia que obliga a considerar este dltimo aspecto al evaluar las
posibjilidades de adopcién gque ofrecen las medidas propiciadas
en la proguesta general que se ha tomado como base para el de
sarrollo de este trabajo,

En este punto, corresponde advertir que la aceptacidén de
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las concepciones generales que los documentos antes aludidos
contienen en los aspectos concernientes al control de los ime
,puestos masivos, no implica admitir que todas las soluciones

‘recomendadas resulten aplicables en el caso de los impuestos
sobre los ingresos brutos, ya que algunas de ellas, sobre to-
do las que encuadran en los subsictemas de cumplimiento forza
do y de sanciones administrativas, requieren un respaldo le-=
gal que dificflmente pueda lograrse en la Repdblica Argentina.

2. La funcidn de fiscalizacidn referida a las distintas eta-
pas del proceso de control,

2.1, La fiscaligacidén de la obligacidén de inscripcidn en el
registro de contribuyentes,

2.1.1. E]l cometido de la funcidn de fiscalizacidn.

Al igual gque en el caso de los demds gravimenes masi-
vos, el proceso de cumplimiento del impuesto a los ingre=-
80s brutos debe iniciarse con la denuncia de la condicidn
de sujeto pasivo ante la Administracidn, a fin de propor-
cionar a la'misma el conocimiento indispensable para que
pueda ejercer su funcidén de control. Ello implica que 1la
primera brecha de incumplimiento - y por ende, la primera
etapa del proceso de control -~ se verifica respecto de la
obligacidn de inscribirse en el registro de contribuyen--
tes,

- La importancia del problema que configura esa brecha-
de incumplimiento puede variar sensiblemente de jurisdic-
cién en jurisdiccidn, de acuerdo con la evolucidén alcanza
da por dicho registro y, en general, con el grado de efi=-
cacia de las acclones de control desarrolladas por la Ad-
ministracién., Ello implica que en determinados casos, es
posible que s84lo se mantengan fuera del conocimiento admi
nistrativo sujetos pasivos que revisten escasa importan--
cia desde el punto de vista de la imposicidn, de forma--
que el problema de control €n la etapa considerada se en-
cuentre minimizado; adn cuando ello suponga el desplaza-
miento de la inconducta tributaria hacia otras fases del
proceso de cumpliciento. En otros, en cambio, la inaccién
administrativa sobre aquella brecha puede dar lugar a que
la omisidn deila obligacién de inscribirse constituya una
modalidad de incumplimiento frecuentemente utilizada, ya
que omitiéndola, los sujetos eluden todo control sobre sms
regstantes obligaciones,

Sin perjuicio de reconocer la incidencia de esas si--
tuaciones sobre la importancia del rol atribufble a la--
funcién de fiscalizacidn, corresponde sefialar que en an-
sistema de control integral, secuencial y masivo, su come
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tido consiste en detectar a los sujetos pasivos que omi-
tieron 1la obligacidén de inscribirse, proporcionando el

conocimiento requerido para que pueda procederse a su in=-
corporacidn al registro, En rigor y de acuerdec con la pro
puesta en la que se basa el andlisis efectuado en el ea~-
pitulo primero, ese objetivo significa que las acciones -
de fiscalizacién cesan cuando identificado el sujeto omi-
8o y no reparado por éste el incumplimiento, se ponen en
marcha las medidas de cumplimiento forzado, o lo que es-
lo mismo, que la fiscalizacidén no debe ser en ningidn caso
orientada a establecer las obligaciones tributariss sus-

- tantivas omitidas por aquél,

la limitacién sefialada respcnde a la concepcidn de an
sistema de control que busque actuar sobre los distintos
incumplimientos en la medida que requiera su- correccidn,
poslbllitando as{ una accidén masiva y trasfiriendo el ar-
duo problema que supone la determinacidn de la situacidn
fiscal del responsable a ulteriores instancias, que se pro
ducirfan cuando una vez inscripto y, por lo tanto, incluf
do en el régimen de control, esa situacién pueda verifi-=
carse utilizando la informacidén reunida a su respecto por
el registro, No obstante la razonabilidad de esos argumen
tos, en el caso de los impuestos a los ingrescs brutos, -
cabrfa tener presente que la condicidn de sujeto pasivo -
se origina en el momento en que se inicia é1 ejercicleo:--
de la actividad lucrativa, como asf también la existencia
de un impuesto minimo, que implica que el gravdmen proce
de ain cuando aquel ejercicio no devengue ingresos en e¥
perfodo fiscal, Estas particularidades permitirfan arbi=-
trar una solucidén intermedia cuyos detalles se comentarén

al cerrar el an4lisis referido a esta etapa de control,

que sin requerir la aplicacién de recursos que exige la-~
determinacién de la obligacién tributaria sustantiva - 8sé
bre todo cuando el organismo no posee elementos de juielo
que orienten su accidn -, permitirfa establecerla provisg
riamente en funcidén de aquel mfmimo y sin que ello supon-
ga convalidar la situacion tributaria del sujeto pasivo,

2.1.2, las acciones de fiscalizacidn destinadas a detec-
tar el incumplimiento,
la omisién de 1a obligacidn de inscribirse puede ser
detectada a través de dos tipos de accionestinternas y ex
ternas o de campo.

Las. primeras, procuran localizar sujetos pasivos mno-
inscriptos a través del andlisis de informacién que deno-
ten su existencia, Esas informaciones pueden provenir de
los antecedentes recibidos y obtenidos por la propia Ade-
ministracién Tributaria o de otras fuentes piblicas o pri
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vadas, tales como los registros que puedan llevar otrosa

servicios administrativos, las organizaciones gremiales,
patronales, etc, En este aspecto, cabe destacar las posie
bilidades que quizéds ofrezca el cotejo del registro del

impuesto a los ingresos brutos con el del impuesto nacio-
nal al valor agregado, atento a la similitud que existe-
en el dmbito de aplicacidn de ambos gravé4menes.

Las acciones externas son acciones de caridcter censal.
Funcionarios de la Administracidn recorren las calles e
ciertos sectores de los centros poblados, relevando puerta
. @ puerta 1a existencia de sujetoes pasivos que han omitido
la obligacidn de Inscribirse, De acuerdo con el nivel de
dichos funcionarios, &stos pueden cubrir el formulario de
inseripeidn o simplemente denunciar los resultados de ca-
da entrevista, informando los datos requeridos para deci-
dir el corresponde la inscripcidn. Adn cuando la tarea no
supone un grado de complejidad significativo y puede ser
realizada por funcionarios de un nivel relativamente bajo,
éstas acciones resultan costosas por la cantidad de Tecur
sos que deben aplicarse y, por otra parte, sus resultados
suelen ser erriticos, ya que sa desarrollo no responde a
orientaciones que ilustren sobre la posible localizacidnm
de los omisos,

2,1.3. La incorporacidén de omises inducida a través de re
' gimenes de acreditacién de la inscripcidn,

Con relativa frecuencia, las acciones de tipo censal-
son sustitufdas con ventaja por regfmenes que exigen 1la-
constancia de la inscripcidn para la realizacidn de cier-
tos actos, tales como la habilitacidén de locales, obten-
cién de créditos bancarios, escrituraciones, recepcidn de

pagos del estado, etc. Tales regfmenes que son ampliamen=
- te conocidos en el pafs, al obstaculizar el normal desa-

rrollo de las actividades del sujeto pasivo, lo fuerzan a

optar por la inscripcién, como dnico medio para evitar los
perjuicios que le acarrean las limitaciones impuestas, El
problema mids serio que plantea su adopcién - especialmen=-
te cuando, como en el caso de las administraciones provim
ciales, 86lo se aplica un solo impuesto masivo -, consis=

te en seleccionar loe actos a cuyo respecto se exigird el
requisito de acreditacién, de modo tal que no resulten for
zados a inscribirse quienes no estdn inclufdos en el &mbi
to de aplicacién del impuesto, evitando la incorporacidn-
al registro de casos que }uego pueden dificultar 21a fune
cién que debe cumplir en otras etapas del proceso de cone
trol.

Cabe agregar que la adopcién de estos regimenes, no -
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conduce forzosamente al abandono de las acciones de tipo
censal,la conveniencia de las mismzs, deberi ser decidida
en cada caso, teniendo en cuenta el estado del regisiro,
el alcance del régimen de acreditacidén y la posibilidad de
que el mismo produzca un efecto real sobre determinados -~
sectores del universo de contribuyentes,

2.7.,4. La incorporacién de omisos como rutina de perfeccio
namiento.del registro de contribuyentes,

Para ser dindmico, el registro de contribuyentes debde
tener la capacidad de perfeccionarse, incorporando a los
.sujetos pasivos que han omitido la obligacidén de inscri---
birse y me jorando la informacién registrada. En consecuen
cia, al constituir la incorporacién de omisos una runtina
propla del perfeccionamiento del registro, en los hechos
esa rutina absorbe las acciones de fiscalizacidn orienta-
das hacia el mismo fin, al menos en la parte enr que supo~
nen una tarea continuada y permanente,

Ello implica que serin responsabilidad del registro -
las acciones internas de fiscalizacidn, a través de la bis
queda y revisién sistemdtica de informaciones que posibi=
liten la identificacidn de los omisos, Por otra parte, si
a estas acciones se agrega la adopcidén de un régimen de a
creditacidn de la inscripcidn, se lograrfa un mecanismo -
de perfeccionamiento lo suficientemente satisfactorio co-
mo para que en la mayorf{a de los casos, resulten prescine
dibles ocasionales campafias de inscripcidn perseguidas a
través de acciones de campo, o su necesidad se reduzca sen
siblemente,

2.1.5. La incorporacidén de omisos al registro.
, En los casos en que la Administracién, a través de ac
ciones internas o externas, constate que un sujeto pasivo
ha omitido la obligacidén de inscribirse, 1la dltima fase-
de la fiscalizacién - tambilén absorbida por la rutina de
perfeccionamiento del registro «, consistirf{a en notifie
carle su omigidén, intimddole la inscripcidén en un plazo-
perentorio, bajo aprecibimiento de que, en su defecto, se
le aplicardn las medidas de cumplimiento forzadoc previse
tas para el caso. Si al vencimiento del plazo acordado, -
el omiso persistiera en su actitud, se procederfa a ins--
cribirlo de oficio, aspecto éste que ocrresponde a la fun
cién de cumplimiento forzado y cuya consideracidén excede
los lfmites de este trabajo.

Empero, tanto en los casos en que el sujeto pasivo a-
cata el requerimiento como en aquellos en que proceda 1la
incorporacidn de oficio, quedarfa por definir la actitud
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que debe asumirse respecto de las obligaciones tributarias
sustantivas que, a través del ocultamiento de su condicién
de sujeto pasivo, hubiera omitido el responsable. Segfn-
se anticipara, las caracterfdticas de los impuestos a los
ingresos brutos posibilitan una solucién que debiera mate
rializarse por vfa legal, a través de la incorporacidn de
una norma que acuerde facultades a la Administracién, pa-
ra que, previa intimacién de las declaraciones juradas co
rrespondientes a los perfodos fiscales no prescriptos, pro
ceda a reclemar judicialmente, como pago a cuenta del im-
puesto que en definitiva pudiera corresponder, por cada n

. no de ellos, una suma igual al impuesto minimo previsto -
para esos perfodos,

La solucidén sugerida, exigirf{a que al notificarse 1la
omisidn, Juntamente con el requerimiento relativo a su re
gularizacidn se intime la presentacidn de las declaracio=
nes Juradas correspondientes a los perfodos fiscales no-~
prescriptos, con la pertinente advertencia sobre las con-
secuencias que se derivarfan en el caso de incumplirse la
intimacidén. En los supuestos en los que el sujeto pasiwo-
opte por la inseripcidn, deberd acompafiar las declaracio=-
nes relativas a los perfodos fiscales no prescriptos en-
los que eJercid la actividad que origina su obligacidn, -
proceder que resultard respaldado por la fecha de inicilae
cién de aquella actividad, dado que este dato deberf cons-
tar en el formulario de inscripcién. En caso contrario, a
demés de la incorporacidn de oficio al registro, procede=
rd la aplicacidén del procedimiento autorizado por la ley-
en relacidén con todos los perfodos fiscales a cuyo respec
to no hubiera operado la prescripcidén.

Cabe agregar que si el funcionamiento del registro per
mite aceptar que los sujetos pasivos que omiten la inscrip
cidn son aquéllos que no revisten importancia tributaria,
el instituto comentado configurarfa una solucién suficien
te, que tornarfa innecesaria toda previsidn relativa a la
realizacidn de otras revisiones.

Por dltimo, es de destacar que la solucidn comentada-
se ha planteadoe porque concurrirfa para cubrir un aspecto
no comprendido en el cometido de la fiscalizacidén referi-
da al control de inscripcién, pero que ello no implica de
jar de reconocer que su adopcigﬁ escapa al resoirte admf=
nistrativo, asi como su vinculacidén directa con la fun--
cidn de cumplimiento forzado,

X i

2.2, La fiscalizacidn de la obligacidn de presentar declara™

ciones juradas, L
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2.2,1., Cometido de la funcidn de fiscalizacién,

La segunda fase del proceso de cumplimiento, se ubica
én el momento en el que, de acuerdo con las previsiones -
legales, 1lo8 sujetos ejercen su deber de iniciativa, de-
terminando el impuesto que les corresponde tributar. ILas
declaraciones formuladas a ese efecto, por otra parte, -
constituyen el medio por el que la Administracidn adquie-
re el conocimiento de la existencia de la obligacidén tri-
butaria, que le permitird controlar su veracidad y pago.

En consecuencia, la omisidn de aquellas presentacio--
. nes configura la brecha de incumplimiento sobre la que de
be actuar la segunda etapa del procesoc de control. Como
la omisién considerada, supone el ocultamiento de la si-
tuacidén tributaria del sujeto pasivo, es concebible que-
en los pafses que persiguen el objetivo de mantener el gra
do de cumplimiento voluntario ya alcanzado, aquella omi-
8ién también se tome en cuenta en las acciones de control
dirigidas a establecer dicha situacidn y a la determina-
cidén del dole o culpa que permita la aplicacidn de sancio
nes ejemplificadoras. Sin embargo, en los sistemas de con
trol que responden al objetivo de promover el cumplimien-
to voluntario, ese tipo de acciones no se Jjustifica, ya
que su propdsito inmediato es ejercer sobre la brecha de
incumplimiento una accidn masiva, que sdlo puede llevarse
a cabo 8i su efecto se limita a corregir la omisidn de pre
sentacidn, sometiendo al contribuyente omiso a la tercera-
etapa del proceso de control, gue es la que actuard para
evitar la determinacidén inexacta de la obligacidn tributa
ria,

En rigor, para que los efectos buscades por dichos -
sistemas actien plenamente, resulta necesario que el con-
trol-se ejerza respecto de todos los casos de incumplimien
to con la mayor celeridad posidble, Ello por cuanto al do-
tar a la Administracién de una accién de presencia capag
de privar de objeto a la modalidad de incumplimiento ana-
lizada, se lograrfa que todos los sujetos inscriptos que-
den sometidos a.la influencia de los controles referidos
a la veracidad de las declaraciones, viéndose compelidos,
por via de la apreciacién subjetiva del riesgo, a me jorar
la fidelidad de sus auntodeterminaciones,

De acuerdo con las ideas expuestas,el cometido de 1la
accidén de fiscalizacidén referida a la obligacién de pre-
sentar declaraciones juradas consiste en detectar el in-
cumplimiento e intimar su correccidén creando las condicio
nes que posibiliten, en su caso, medidas especificas de-
cumplimiento forzado que, respondiendo a la concepcién ya

R
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expuesta, permitan establecer en forma presuntiva la obli
gacidén tributaria cuya autodeterminacidn se omitid,obvian
do la realizacidén de investigaciones tendientes a obtener

s8u conocimiento cierto o estimado,

2.2,2, las . acciones de fiscalizacidn,

' La base de las acciones destinadas a conocer el incum
plimiento que pueda haber operado en relacidn con todos-
los sujetos pasivos conocidos, estf dada por la existen-
cia de un registro de contribuyentes debidamente actuali-
zado, que otorgue certeza tanto en cuanto a la condicién
.de sujeto pasivo de los casos incorporados al mismo, como
en relacién con los datos concernientes a su identificg~-
¢idn y domicilio,

Cumpliéndose esas condiciones, la deteccidn del incum
plimiento puede encararse como una tarea complementaria
del registro, ya que el conocimiento de quienes estdn o-
bligados a presentar las declaraciones Juradas, lo habili
ta para identificar los casog de omisién a través del pro
cesamiento automidtico de aquéllas. Inclusoc resulta conve~
niente que el propio registro cubra la §ltima fase de 1la
fiscalizacidn, notificando el incumplimiento constatado e
intimando la presentacién de la declaracién omitida en un
.determinado plazo, bajo aprecibimiento de aplicar las per
tinentes medidas de cumplimiento forzado,

Cabe reiterar la importancia de que todo el proceso -
de fiscalizacién se cumpla en un término muy breve e inme
diato al vencimiento respectivo, tanto para robustecer eT
efecto sobre el riesgo subjetivo, como para asegurar la-
certeza de la informacién considerada, evitando que pueda
desactualizarse durante el tiempo transcurrido entre el-
momento en el que la omisidén se configura y aquél en el-
que se intima su correccidn,

2.2.3, Las medidas de cumplimiento forzado.

Adn cuando no resultan comprendidas en el 4mbito de -
la funcidén de fiscalizacidn, parece conveniente hacer re-
ferencia a las medidas de cumplimiente forzado que pueden
evitar que la accién fiscalizadora relativa al incumpli-
miento analigado, deba encauzarse hacia la determinacidn-
de la obligacidn tributaria sustantiva no declarada, en
aquellos casos en los gue el sujeto rasivo, no obstante -
la intimacién que se le formulara, persista en su omisidn,

Bl instituto que permite obviar la consecuencia aludi
da, que ya es aplicado en el pais, se basa en la presun=~
c¢idn de que el sujeto pasivo ha mantenido en el perfodo-



al que se refiere la declaracidén omitida, el nivel de ac-
tividad que desarrollaba en el {ltimo perfodo cuya obliga .
cidén tributaria es conocida, para autorizar a la Adminis=-
tracién a econstituir un tftulo ejecutivo por un monto de
impuesto igual al correspondiente a aquel perfodo, a con-
dicidén de que exista una previa intimacidén de presenta---
¢ién, incumplida por el responsable, Cabe destacar que e-
se instituto - que admite en su implementacidn algunas va
riantes en cuanto al perfodo base a considerar o a la ac=
tualiracidn de los valores computados - comporta una esti
macién provisoria que no libera al sujeto pasivo de ‘la o=
bligacién de declarar y pagar su obligacién real, ni coar
" ta la facultad de la Administracidn para determinarla.

Frente a la solucién descripta, el (inico problema que
subsistirfa estarfa dado por la existencia de cascs a ci=
yo respecto la Administracién no posee antecedentes rela-
tivos a perfodos fiscales anteriorea a aquel al que se re
fiere el incumplimiento. No obstante, tratédndose de la a-
plicacién de los impuestos sobre los ingresos brutos, e=-
sas situaciones marginales pueden ser solucionados con re
lativa facilidad, atento a la existencia de los impuestos
minimos previstos por las disposiciones legales, En conse
cuencia, bastarfa con introducir en aguel instituto las a
decunaciones necesarias para que en presencia de tales su-
puestos, la deuda se establezca tomando en consideracidn-
el impuesto minimo correspondiente al perfodo al que se-
refiera la omisién, e incluso para prever la aplicacidén -
supletoria de esta base en todos los casos en que la obli
gacidén conocida fuera inferior a ella,

2.2.4, Las acciones de fiscalizacidén referidas a los gran
des contribuyentes,

Al considerar el cometido atribufble a la fiscaliza--
cidn que actda sobre la obligacidn de presentar declara--
ciones Jjuradas, se higzo referencia a la necesidad de que
el control relativo a la respectiva brecha de incumpli--
miento sea total, en el sentido de que abarque a todas-~
las omisiones. que puedan producirse respecto de aquella o
bligacidén. Bllo implica que todos los sujetos pasivos in-
cluidos en el registro de contribuyentes, cualguiera fue-
ra el nimero que éstos representen en relacidn con el que
compone el universo real de los obligados al pago del im-
puesto, deben ser sometidos a un efectivo control, en cuan
to a la obligacién referida , a fin de crear el convencimien
to de que todo sujeto registrado constituye un sujeto con
trolado, de modo que al no presentar su declaracidn en-
forma oportuna, se verd invariablemente compelido a cum=
plir con la obligacién tributaria omitida por esa via,con
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consecuencias més desfavorables para sus intereses,

El propdsito de ese control total y efective, consis-
te en forzar al abandono de aquella modalidad de incumpli
miento, adn cuando sea sustitufda por Ia que se configura
a través de la presentacidn de declaraciones incorrectas,
a fin de proporcionar a la Administracién el conocimiento
requerido para que actde respecto del sujeto pasivoe el -
riesgo derivado de la etapa de control relativa a la fide
lidad de las declaraciones presentadas y pueda ser induci
do a me jorar en forma gradual su comportamiento tributa-

-rlo. En consecuencia, parece necesario que al adoptarse -
un sistema de control orientado a promover el cumplimjen-
to voluntario, los esfuergos administrativos se centren -
durante los primeros tiempos en el control de la presenta
cién de declaraciones juradas, ya que la relativa simpli-
cidad de las tareas que demanda permitirfa obtener resul-
tados apreciables a corto plazo,.

Sin embargo, como la posibilidad de un control masivo
requiere la existencia de un registro de contribuyentes -
debidamente actualizado, es dable prever casos en 108 que
se requerird una accién previa destinada a lograr las con
diciones que permitan su realizacién. En tal-supuesto y
teniendo en cuenta que en nuestro pafs, la parte mdas sus- -
tancial de la recaudacién proviene de un niémero reducido
de contribuyentes, parece 18gico que en tanto se procure-
La actualizacién del registro, se adopten férmulas dife-
renciadas de administracién que atendiendo a aquella con-
centracidn, permitan controlar el cumplimiento de presen-
tacidn por parte de los grandes contribuyentes, montando
un sistema que los someta a una vigilancia estrecha & pexr
manente,

Cabe agregar que el mantenimiento de ese sistema pue-
de resultar conveniente aidn después de lograr la actuali-
gacién del registro, ya que el procesamiento automitico -
de las declaraciones suele suponer cierta demora en la de
teccidén del incumplimiento, que en el caso de aquellos su
Jetos pasivos no se compadece con los efectos que sus oml
siones pueden provocar en la recaudacién del impuesto,PoT
ello, 8in perjuicio del procedimiento general de contrel
o al margen de éki, puede resultar oportunc mantener para
aquéllos un controd,especial, que dado su escaso ndmero,
puede realizarse manualmente,

2.5. La fiscalizacién de la obligacién de pago del impuesto,
2.3.1. Cometido de la funcidn de fiscaligzacién.



Ia dltima de las brechas de incumplimiento se refiere
al pago de la deuda tributaria y a ella corresponde la e-
tapa final del proceso de control. Su importancia no nece
sita destacarse, no sélo por cuanto es obvio que el fin
dltimo de la administracién del impuesto es su recaudacfdn
efectiva, sino porque la inexistencia de un control effi-
caz en esa etapa, esteriligarfa todos los esfuerzos reali
zados en fases anteriores del proceso de control, al vul=-
nerar seriamente la efectividad del riesgo.

El cometido fundamental de la funcidn de fiscalizacidén
- en esta etapa es el de detectar el incumplimiento, propor
cionando un conocimiento cierto, integral y oportuno de-.
la deuda que permita, cunando los sujetos pasivos omisos-
persisten en su actitud, adoptar el procedimiento ccacti-
Vo por el que se materializard el cumplimiento forzado.

2.3.,2, Las acciones de fiscalizacidn,

En apariencia, la determinacién de los incumplimien--
tos registrados en esta brecha resultarfa simple, pufs te
niendo la Administracién conocimiento de la deuda declara
da por el sujeto pasivo o establecida a través de su pro=-
pia accidn, el simple cotejo con los pagos realizados de-
nunciarfa la deuda impaga, En la prdctica, sin embargo,
se presentan complejidades derivadas tanto de la existen~-
cia de regfmenes de anticipos y facilidades de pagos, que
originan una multiplicidad de ingresos relativos a una G-
nica obligacién tributaria sustantiva, como de la aplica=~
cidn de sanciones y accesorios y de la necesidad de que
el control individualice los conceptos a los que responde
la denda,

A fin de lograr una solucién adecuada, el conocimien-
to de la deuda tributaria tendrfa que constituir un come-
tido del registro de contribuyentes, el que debiera poseer
la capacidad suficiente para llevar una cuenta corriente-
relativa a cada sujeto pasivo, en la que se registren por
coneepto, todas las obligaciones a su cargo, con indica-
c¢idn de su respectivo vencimiento, y todos los pagos que
aquél realice. Sobre esa base, el registro podria estadble
cer, con oportunidad y certega, las sumas adecuadas por-
cada sujeto y, previa intimacién de su ingreso bajo aper-
cibimiento de proceder a su cobre coactivo, proporcionar-
la informacién referida a aquellos casos. en que correspon
da aplicar las medidas de cumplimiento.forzado,

2.3.3. Las acciones de fiscaligacién referidas a los gran
des contribuyentes,
Son conccidos los problemas que, en muchos casos, di-
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ficultan la implementacidén masiva del sistema de cuenfa
corriente, debido a inconvenientes que provocan 1los con-
tribuyentes al escriturar sus nimeros de inscripeién y
los conceptos a los que responde el pago, al utilizar fox
mularios inadecuados o al consignar las cifras en forma
tal que dificulta su ulterior lectura, inconvenientes que
deben superarse por medio de procedimientos que otorguen
certega a los datos consignados en los documentos de li=-
quidacién y-de pago.

Frente a esas dificultades y considerando la inciden-
.¢la que en la recaudacidn del impuesto tiene la omisidén
de pago por parte de los sujetos pasivos de los que pro-
viene la parte realmente significativa de aquélla, resule
tar{a prudente montar respecto del nidmeroc reducido de su-
Jetos gque encuadran en el concepto de grandes contribue
yentes, un procedimiento que a través de un seguimiento
permanente y continuo de sus obligaciones, permita detec-
tar en forma casi inmediata la falta de pago y adoptar
con la celeridad requerida las medidas de cobranza coacti
va, Por ragones similares a lags expresadas al considerar
el caso de estos sujetos pasivos en relacidn con la obli-
gacién relativa a la presentacidn de las declaraciones ég
radas, ese procedimiento especial podrfa mantenerse aifn
después de concretar una solucién general que posibilite
el control de la deuda respecto de todos los responsables
inscriptos,

2.4, La fiscalizacidn de la veracidad de las declaraciones
Juradas, '

2.4.1, Aspectos metodoldgicos.

El control de veracidad de las declaraciones juradas,
tanto en el caso de los impuestos sobre los ingresos brue-
tos como en el de cualquier otro impuesto masivo de auto-
determinacién, abarca una gama sumamente amplia de temas,
cuya consideracién total escapa a las posibilidades de es
te trabajo. Por ello, ha parecido prudente efectuar algu-
nas aclaraciones previas, gque ilustren sobre la orienta--
¢ién impresa a su tratamiento, as{ como acerca de las 1i-
mitaciones que lo condicionan,

La finalidad del andlisis efectuado, es la de estable
cer orientaciones para la fiscaligacidén de loe impuestos
sobre loe ingresos brutos, que respondan a un sistema de
control orientado a promover el cumplimiento voluntario,
A tal fin, se examina en primer término la fisca igacidn-
dirigida a demostrar la falsedad de las declaraciones ju-
radas, propuesta por el ex-Programa del Sector Piblico de
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la O.E.A. en sus documentos ®El Control de los Impuestos"
Voldmenes I y III. Una vez evaluada 1a posibilidad de a-
plicacidn de esa propuesta, se analizan otras modalidades
de fiscalizacidn, para concluir con la consideracién de-
algunos criterios que podrfan orientar el control de vera
cidad en el corto plaszo,

‘ Por dltimo,corresponde sefialar que ante las djiferen-

cias que presenta la fiscalizacidn dirigida a contribuyen
tes individuales respecto de aquella que se ejerce respec
to de las empresas, se ha optado por referir el andlisis
. a esta dltima, tenlendo en cuenta para ello que siendo la
que afecta al sector de contribuyentes mds importante des
de el punto de vista tributario, es a la vez 1a més com=-
pleja.

2.4,2, La fiscalizacidn orientada a demostrar la falsedad
de las declaraciones,

2.4,2,1, Cometido de la funcidén de fiscaligacidn.

El control de veracidad que propone el ex-Programa-
del Sector Pdblico de la 0.B.A., responde a la idea de
actuar sobre la brecha de incumplimiento que configura-
la declaracidn inexacta de la obligacién tributaria, a
través de acciones que puedan ejercerse masivamente y-
que resulten adecuadas para incrementar la potenciali-
dad y efectividad del riesgo subjetivo. Por esa razén,
el control no se dirige a la determinacién de la obliga
c¢idn tridutaria sustantiva real, sino a lograr “pae  la
deglaracidn Jurada incorrecta se rectifique en alguna-
medida,

Respendiendo a ese objetivo, el cometido de la fun-
cién de fiscalizacién es el de demostrar la falsedad de
las declaracliones juradas, a fin de provocar su correc-
cién por parte del sujeto pasivo o, 81 este hecho no ae-
caeciera, permitir la determinacién ‘de la obligacién -
tributaria en funcién de presunciones legales. Es de a-
clarar que el descripto es el cometido previsto cen ca
récter general, ya que se admite la realisacién parale
la de investigaciones que persiguen establecer la obli=
gacién tributaria real, pero s6lo en casos especiales ¥,
fundamentalmente, con el propdsitoc de proveer la infor=
macién requerida para la elaboracidn de las presuncio--
nes abeolutas denominadas esténdares de cumplimiento.

2.4,2.2, Los fundamentos de la orientacidn propuesta.
En primer lugar, se considera que el objetivo tradi
ceional acordado al control de veracidad, no sflo mo se



adecua a un medio socio-econfmico en el ‘que predomina
el incumplimiento, sino que en loe pafses donde impera
esa situacién, las acciones que responden a aguel obje-
tivo carecen por lo normal de toda eficacia,

La falta de adecuacién al medio socio-econdmico, se
sostiene por considerar que la determinacién pretendida
mente exacta de la obligacidn tributaria y la severa-
sancién que la misma puede reportar, no causa efecto 80
bre la masa de contribuyentes, en razén de gque el niime=
ro de casos as{ culminados careee de significacién fren
te al de los contribuyentes que incumplen y, en conse-
cuencia, el resultado obtenido es insuficiente para cre
ar un riesgo que al considerarse altamente probable e
inminente, pueda actuar sobre el comportamiento general,

Por su parte, la ineficacia de las acciones de con
trol, se originarfa porque la fiscalizacidn orientada =
hacia el control de resultado, opera verificando los re
gistros contables a través del método denominado "de-
partida espec{fica"™, método que, no obstante su proce-
dencia técnica, no es efectivo en los pafses antes alu-
didos, ya que en ellos el incumplimiento actda de mane-
ra fundamental por medio del ocultamiento de ingresos.
Bn consecuencia, el cotejo de las anotaciones contables
con sus respectivos comprobantes no puede poner en des=
cubierto esa maniobra, en tanto que la generalizacién -
de un comportamiento tributario deficiente, hace difi-
cil obtener de fuentes externas otros medios que permi-
tan evidenciarla,

De acuerdo con los razonamientos resefiados, se con=-
sidera conveniente sustituir aquel objetivo tradicional
por el de rectificacién de las declaraciones que ya sge
comentara. La aplicacién de presunciones de derecho, ba
8ada en la demostracién de la falsedad de las declara-
ciones, por su parte, se justifica a través de dos argu
mentos, El primero, se funda en la indivisibdilidad de-
la veracidad de las declaraciones juradas, para soste-
ner que la demostracién de que las mismas adolecen de @
misiones o inexactitudes, hace caducar la presuncidédn de
fidelidad que las ampara = dando lugar a que se conside
ren falsas en 8su totalidad - y coloca en el contribuyen
te la obligacidn de demostrar la verdadera cuantfa de-
la obligacidén tributaria, puesto que €1 es el €nico que
tiene el conocimiento necesario para establecerla, El-
segundo, se refiere al derecho del contribuyente a que
el impuesto corresponda a su obligacidén real, de acuer=-
do con lo previsto en las estipulaciones de la ley sus-
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tantiva que regulan su determinacidén. Al respecto, Be -
sefiala que ese derecho no se altera, deede gue el suje-
to pasivo puede ejercerlo estableciendo su obligacién -
en forma correcta, tanto al presentar su declaracién gm
rada original, como al dar respuesta a la intimacidn =
que, antes de proceder a la determinacién de oficio, de
be cursérsele a fin de permitirle producir la rectifica
cién pertinente. -

En otro orden de ideas, se arguye que la demostra~
cién de falsedad de una declaracidn configura una tarea
mds sencilla que la que debe desarrollarse para estable
cer la verdadera cuantfa de la obligacién tributaria, =-
por lo que poseyendo la Administracién informacidn espe
cializada que le permita verificar los registros en for
ma ripida, la solucién sugerida permite extender las sc
ciones de control a un nfmero mucho mayor de casos, -

2,4.2.3, Las acciones de fiscalizacién,

La propuesta considerada comprende diversos puntos-
que, bdsicamente, se refierem a los slguientes aspectos:
acciones destinadas a inducir la fidelidad de los regig
tros; criterio de seleccién de cortribuyentes; acciones
orientadas a posibilitar la aplicacién de presunciones
especiales; acciones orientadss a la aplicacién de es-
tdndares de cumplimiento, y, por dltimo, acciones de re
visién destinadas, fundamentalmente, a la obtencién de
la informacidn requerida para elaborar y actualizar e-
sas dltimas presunciones, :

2.4,2.3,1. Acciones destinadas a inducir la fidelidad
de los registros.

Bstas acciones se fundan en la implantacidén de un
control de ventas, conformado por la obligacién de e=-
mitir factura o documento equivalente por todas 1las-
ventas que realicen y la exigencia de un comprobante-
que ampare la circulacién de mercaderfas. Sodbre la ba
se de esas obligaciones - que consideran, como es co=-
rriente en tales regf{menes, las caracter{sticas y re-
quisitos que deben reunir los comprobantes -~ se sugie
ren diversas medidas de control, tales como la fisca-
ligacidén de la emisién del documento en comercios mi-
noristas, la vigilancia sobre medios que efectdan el
transporte de mercaderfas y la verificacidn del regis
¥ro de las operaciones documentadas, sefialéndose tam-
bién 1la necesidad de un régimen sancionatorio eficag,
que incluso prevea la clausura del comercio o la re-
tencién de las mercaderfas que circulan en infraccidn.

]
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Como es sabido, el propdsito del control de vene
tas es el de inducir a 1la registracién de las opera-
ciones « y por ende, a su cémputo en la determinacidn
de la obligacidén tributaria -, obligando a la creacidn
de comprobantes que posibiliten a la Administracidn
el conocimiento de las operaciones gue los originan,

2.4,2,3.2, Accliones destinadas a demostrar 1la false-~
dad de las declaraciones juradas.

2.4.2.3,2.1, Bl criterio de seleccidén de contribu-
yentes,

A-fin de seleccionar los casos a fiscalizar, se
propugna la aplicacidén de un criterio que tenga en
cuenta la conducta tributaria de los contribuyentes,
Adn cuando este criterio fué ya objeto de comenta-
rios, parece oportuno considerarlo més detalladamen
te, ya que se le asigna el cardcter de una condi=
cidén esencial para la eficacia de un sistema de coft
trol destinado a inducir al cumplimiento voluntari®.

El criterio antes aludido, 1lleva implfcita la
idea de fiscalizar a los sujetos pasivos que imcume
plen en mayor medida, con el propdsito de eviden-
ciar a los obligados al pago del impuesto, que 1la
posibilidad de que sean fiscalizados se deriva de
su proplo comportamiento. Para lograr esos fines,
resulta necesario establecer fndices de cumplimien-
toreélativo referidos a grupos de contribuyentes de
dicados a una misma actividad y que resulten homogé
neos, considerando para ello relaciones que se es=-
timen apropiadas a fin de ilustrar sobre la conduce
ta asumida frente al impuesto, Sebre esa base, se
elaborarfan luego fndices medios de cumplimiento,,
que permitan identificar por comparacidn 1los casos
que mis se alejan del mismo y que en principio, se
seleccionarfan para ser scmetidos a fiscaligacién,
De los casos surgidos de esa primera seleccidn, se
escogerfan posteriormente,aqugllos a cuyo respecto
el registro de contribuyentes pueda proporcionar in
formacién suficiente como para permitir establecer,
a través del cotejo con 1los registros contablesg, -
la fidelidad o infidelidad de la declaracién jurada.

La implementacidén de un sistema de seleccidn -
que redéna ésas caracterfsticas, se basa en la apti-
tud del registro para clasificar a los sujetos pasi
vos { proporcionar la informacién que permita elabo
rar los fndices de cumplimiento y cotejar el compor
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tamiento de los sujetos pasivos, asf como en el con

curso de las restantes funciones de apoyo, ya que

la elaboracién de los referidos fndices resulta de

competencia de la funcién de estadfstica, en tanto-

que la seleccién tendrfa que efectuarse a través del
procesamiento autom&tico de datos.

2.4.2.3,2,2, Las acciones de fiscalizacidn destina-
das & posibilitar la aplicacidn de pre
sunc iones especiales,

2.4.2.3.2,2.1, Las acciones orientadas a Juzgar -
la veracidad de las declaraciones,
Estas acciones se fundan en la informacidn su-
ministrada por el registro de contriduyentes res-
pecto de las actividades desarrolladas por el fis
calizado, Su cometido consiste en verificar esa
informacidén, constatando si lcs hechos y operacio
nes que surgen de la misma sea encuentran incorpo-
rados en los registros contables, con el propési-
to de establecer su fidelidad y, a través de ella,
la de la declaracidn fundada en esos registros,

-Este procedimiento de verificacidn, que respon
de a una experiencia que indica que la omisidn de
registraciones constituye una de las maniobras -
mis utilizadas a fin de disminuir la cuantfa de -
la obligacidn tributaria, es en realidad un medio
para habiliter la aplicacién de las presunciones-
especliales, evitando asf las investigaciones ex-
haustivas que requiere el conocimiento cierto de
la obligacién tributaria sustantiva. Por 1lo tanto,
responde a una simplificacién que permite que e}
control de veracidad se extienda a un nimeroc de -
casos suficiente como para provocar un efecto in-
directo sobre el universo de responsables, forzdn
dolo a mejorar en forma gradual su comportamiento
tributario,

Cuando el proceso de verificacidn en curso de-~
note la existencia de omisiones, &stas deben noti
ficarse de inmediato al sujeto pasivo, intimindo=
le la rectificacién de la declaracidn jurada den-
tro de un plazo perentorio, de forma que el fis-
calizado, al no tener la certega de que esas se-
rén las anicas irregularidades que pueden consta-
tarse, se vea inducido a aproximarse en la declae

racién rectificativa a su obligacién tributaria -
real, :

A e A
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51 el sujeto pasivo no cumple la intimacidédn, o
81 su rectificativa no concuerda con el total de
la informacidén que posee la Administracién, al tér
mino del procedimiento se efectuard4 una nueva no-
tificacién, comunicando todas las omisiones conse
tatadas, con el objeto de que el fiscalizado tome
conocimiento de los hechos en los que se fundaré
la aplicacidén de las presunciones y, en su caso,
pueda formular a su respecto las objeciones que -
estime pertinentes,

2.4.2,3,2.2,2, Las presunciones especiales,

Si bien la adopcién de las presunciones espe~-
ciales constituye un aspecto legal, en tanto que
su aplicacién encuadra en el cometido de la fun--
cifn de cumplimiento forzado que se inicia al cur
sar la segunda notificacifn, parece necesario con
#iderarlas en forma detallada, puesto que consti=-
tuyen el Jjustificativo del tipo de acciones desa-
rrolladas en el procedimiento de fiscalizacidén ¥y
8e vinculan directamente a las omisiones constatz
das durante el mismo,

.En la propuesta que es objeto de andlisis, es-
tas presunciones se consideran un medio para per-
mitir la rectificacién 4gil de la declaracidn in-
correcta durante un perfodo de transicidén, en el
que la Administracién irfa reuniendo la informa-
cion necesaria para elaborar las presunciones que
se adoptardn en definitiva, los estdndares de cum
plimiento, sin perjuicio de gque una vez producido
ese hecho, las primeras subsistan con caricter -
complementario,

Las presunciones especiales, partirfan de la -
constatacién de ciertas omisiones, para estable--
cer por inferencia un efecto en la determinacién-
de la base imponible, potencializando los resulta
dos de las primeras, En.consecuencia, su aplica--
cién séle resultarfa posible si se detectan las o
misiones que le sirven de fundamento y, en este -~
caso,se reflejarfan en un ajuste que configura la
proyeccién del efecto de aquéllas,por lo que. la-
posibilidad de utiligarlas resulta ligada -a 1la
cantidad y calidad de la informacién que suminis-
tre. el registro de contribuyentes.

Cabe agregar que segin surge de la propuesta -
formulada por la 0.E.A,, las presunciones especia
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les tendrfan el carédcter de presunciones de dere=-
cho, como también que su aplicacidn no resultarfa
obligatoria para la Administrzcién, la que siem=-
pre podrfa optar por establecer con exactitud 1la
obligacidn tributaria a través de acciones de fig
calizacién mds profundas y detalladas.

En cuanto a la forma de estructurar las presun
cicneg, resulta evidente que las mismas deben re-
lJacionarse con los factores que se consideran e-
senciales para determinar la base imponible, La-
propuesta examinada proporcilona diversos ejemplos,
de los cuales, en relacidn con los impuestoe so-
bre los ingresos brutos, interesan de manera espe
cial los referidos a las siguientes omisiones:

- Omisidén de ventas, La constatacidn de ventas o-
mitidas en distintos meses del afic - p. ej. dos
consecutivos o tres en el perfodo fiscal = per-
mitirfa inferir que aquel tipo de omisidn cons-
tituye un recurso utilizado en forma permanente
para disminuir la obligacién tributaria. En con
secuencia, el promedio de los porcentajes que -~
representen esas omisiones en relacién con 1las
ventas registradas de los meses a los que corres
ponden, se aplicarfa al total de ventas regis<
tradas del afio. Otro criterio posible serfa el
de considerar la importancia de las omisiones -
constatadas, previendo que cuando excedan de--
cierto porcentaje en cualquier perfodo mensual,
pueden extrapolarse al ejercicio. anual.

- Omisidén de compras. En el caso de comprobarse -
la omisién de compras, resulta 1l8gico concluir-
que también se omiten las ventas correspondien=

~tes, Por lo tanto, si la omisidn se repite en
diversos meses del perfodo fiscal, cabrfa apli-
car los mismos eriterios que en el caso de la o
misién de ventas, estableciendo previamente eX
monto de las ventas que se suponen omitidas me
diante el agregado del porcentaje de utilidad
bruta de la cuenta mercaderfas,

- Omisién de inventarios, La constatacién de exig
tencias mayores a las registradas, provenientes
de divergencias fisicas, demuestra que no se re
gistré la compra de los bienes excedentes, pero
ademds indica que su adquisicidén responde a la
omisidén de ingresos anteriores. lLa presuncidnm -
legal podrfa incrementar las ventas totales en
la misma proporcién que el excedehte guarde res
pecto de las existencias registradas, o fijar-
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el nonto de ventas omitidas del perfodo conside
rando que aguel capital roté en el ejerciclo tan
tas veces como lo hizo el declarado,

2.4.2.3.2.3, Las acciones de fiscalizacién destina-

' das a posibilitar la aplicacién de los

esténdares de cumplimiento,

Segin se indicara al comentar las acciones orien
tadas hacia la aplicacidn de las presunciones espe-
ciales, una vez que la Administracidn cuente con es
tdndares de cumplimiento ya elaborados, se estable=
cerd una presuncidén de derecho que autorice su apli
cacidn en los casos en que se demuestre la falsedad
de las declaraciones, En consecuencia, en esa etapa
la utilizacidn - de los estédndares sustituirfa a la
de aquellas presunciones, que 88lo se continuarfan
aplicando en los casos en que no se contara con a=
quéllos o en los que los mismos Tesultaran insufi
cientes o hubieran perdido vigencia por cualquier-
causa,

La sustitucién aludida, no introducirfa varian-
tee ni en el criterio de seleccidn, ni el el proce-
go.de_verificacidén tendiente a comprobar la fideli-
dad de las declaraciones, salvo, en el caso de &ste
dltimo, en lo relativo a la necesidad de una segun-
da notificacién de las omisiones al sujeto pasivo,
aspecto que se suprimirfa por cuanto la aplicacién
del estandard no se basard en las omisiones constae
tadas para potencializar su efecto, sino en la sola
demostracién de la falsedad de la declaracién jura-
da,

Por las razones expuestas, s8lo cabe referir el
andlisis a los estédndares de cumplimiento, a fin de
precisar el concepto y considerar los aspectos rela
tivos a su elaboracidén y aplicacién,

2,4.2.3,2.%.1. Los esténdares y su determinacidn.
los estdndares de cumplimiento estdn dados porx
una relacién, de cardcter mids o:/menos permanente,
que vincula al elemento considerado bdsico para -
la determinacién del impuesto - en el caso del im
puesto sobre los ingresos brutos, los ingresos =
con uno o varioe factores objetivos (sueldos, pex
sonal ocupado, consumo de agua corriente y de e-
nergia eléctrica, ciertos insumos industriales,
gastos de propaganda, etc,), de modo que el cono~
cimiento de estos factores, permite estimar en for



ma presuntiva aquel elemento bdsico.

La relacidn a la que se ha hecho referencia, -
debe establecerse a través del andlisis conjunto-
de un nimero significativo de cascs, en tanto que
su efectiva aplicacidén exige que los factores con
siderados sean fécilmente determinables y dificul
ten el mane jo de que puede hacerlos objeto el con
tribuyente, sea por su propia naturaleza, sea por
las facilidades que suponen para su control,

Como es obvio, los mismoa factores pueden te-
ner nna importancia diferente frente a distintas
actividades, en tanto que existen otros que re--
gultan propios de ciertos giros o sectores, Ello
indica gue los estédndares deben diversificarse en
el grado que resulte adecuado, considerando 1las-
actividades en forma aislada o por grupos que per
mitan reunir a aquellas que tienen caracterf{sti--
cas similares, e incluso distinguiendo grupos de
contribuyentes dentro de una misma actividad, si
por ejemplo su dimensién implica diferencias sus-
tanciales en el desarrollo de un mismo procesoc -
productivo.

Por otra parte, dado que el estandard pretende
proporcionar una referencia v4lida respecto del
nivel correcto de cumplimiento de los contribuyen
tes a los que resulta aplicable, es necesario que
se aproximen de manera suficiente a la realidad,
condicidn que exige que su determinacidén se reali
ce considerando un numero de casos suficiente co-
mo para concluir que el estandard denota, en tér-
minos relatives, un grado de cumplimiento acepta-
ble para el medio en el que se actda. '

Las consideraciones precedentes, denotan que -
la determinacién de esténdares supone un esfuerzo
administrativo considerable, adn cuando segiin se
puntualiza en la propuesta de la O.E.A,, con una-
accién sistemdtica y continua puede lograrse a tra
vés de la fiscalizacidén tradicional, ya que la a-
dopcién de aquéllos puede producirse en forma gra
dual durante un perfodo de transicién m4s prolon-
gado, en cuyo transcurso la Administracién irfa -
programando la accién & desarrollar de acuerdo con
su capacidad operativa,

El procedimiento de determinacién de esténdares,
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debe ser precedido por una seleccidn de las acti-
" vidades a l@s que se referirdn y, en su caso, de -
la asignacién de las prioridades que deberdn ob-
gservarse para producirlos, A esos efectos, debe
tenerse presente que la elaboracidn del estandard
86lo se justificarfa si el mismo puede resultar a
plicable a un nimero significativo de responsa-- .
bles, que ostenten las mismas o similares caracte
risticas, por lo que resulta necesario que el re
glstro de contribuyentes pueda clasificar al uni-
verso de sujetos pasivos. en funcidn de las acti-
vidades que desarrollan, proporciocnando la infor-
macién que permita conocer el nimero de responsa=
bles que se dedican a cada una de ellas,

En cuanto al procedimiento de determinacién en
8i mismo, la investigacidén operarfa a través de-
fiscalizaciones integraler, denominadas "revisio-
nes", practicadas en los casos encuadrados en una
determinada actividad, que se seleccionen por el
sistema ya descripto. e introduciendo algunas co=
rrecciones que consideren aspectos tales como la
localizacién de la empresa, su dimensién, etc., a
fin de asegurar la representatividad del grupo in
vestigado, Por su parte, las revisiones consistie
rfan en fiscalizaciones basadas en el control de
los. regiesros. a través del "método de partida esg
pecifica®, pero respaldadas por la informacién -
que el registrosuministre sobre las actividades-
del fiscalizado, Una vez conclufdas, las actuacio
nes relativas a las mismas se acumularfan en la
nidad administrativa encargada de la elaboracidén
de los estdndares, hasta que reunidos los antece=-
dentes relativos al nfmero de casos que se estime
adecuado, se proceda a realizar su exdmen y a pro
poner el estandard correspordiente, Finalmente. -
esa propuesta serfa considerada por la mis alta -
autoridad en la meteria tributaria, la que al apro
barla acordarfa al estandard su caricter de pre--
suncidn,

2.4.2.%3.2.3,2, El1 cardcter de presuncién de loes -
estdndares.

Para que el estandard pueda constituirse en una
presuncign aplicable para estimar de oficio la o-
bligacién tributaria, es menester que la ley le o
torgue ese caricter. Al respecto, se sostiene que
en realidad, ese acto legislativo configurarfa u-
na adecuacidén al medio de la facultad generalmen=-



te reconocida a la Administracién, para estimar -
de oficio sobre la base de los resultados de otros
contribuyentes dedicados a la misma o similar ac=-
tividad, puesto que en definitiva implicarfa inver
tir el orden previsto por la misma, al establecer
previamente 1a relacién que servird de base para-
aquel procedimiento, :

Ello no obstante, se sostiene que la presuncién
debe estar dotada de una naturaleza especial, por
que tendrfa el cardcter de provisoria para la Ade-
ministracién y de absoluta para el sujeto pasivo.
Ello implica que 1la aplicacién del estandard, no
impedir{a al drgano administrativo determinar con
posterioridad la obligacidén sustantiva real. En-
cambio, el sujeto pasivo no podrfa impugnar la es
timacién de oficio para demostrar que su obliga=
cidn es inferior que la que resulta de aquélla, -
puesto que la presuncién no se limitarfa a inver-
tir el cargoc de la prueba, sino que no admitirfa-
prueba en contrario., Esta caracterfstica, se jus-
tifica arguyendo que no existen razones de equl--~
dad que justifiquen la impugnacidén, ya que la Ad=-
ministracidn concedid una oportunidad previa para
la rectificacidén de la declaracidn incorrecta,

Cabe agregar que segin se infiere de los térmi
nos de la propuesta examinada, el dispositivo le-
gal que establezca la presuncidn acordarfa ese ca
rédcter a los estdndares que pudiera elaborar 1la-
Administracidén, la que quedarfa facultada para de
terminarlos de acuerdo con sus posibilidades y pa
ra modificarlos cuando los considerara desactual}
zados,

2.4,2,%3,2,3.3. Los efectos de los estdndares, .

La adopcidén de los estédndares como parémetros-
de cumplimiento, acordaria proyeccidn a la accidn
de fiscalizacidén en dos sentidos, Por una parte,
al simplificar la destinada a posibilitar su apli
cacidn, permitirfa una accién de control extensa
y simple, capaz de proyectar su efecto sobre el u
niverso de responsables, Por e¢tra , al dar lugar
a la concentracién de las revisiones profundas en
contribuyentes que desarrollan una actividad idén
tica o similar, con el propésito de producir nue=~
vos estédndares, acordarfa un me jor uso a la capa=-
cidad de auditorfa de la Administracién, ya que -
la misma permitirfa el ejercicio de acciones masji
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vas respecto de otros sectores de contribuyentes,

2.4.2.3.3. Acciones de revisidn,

Las acciones de revisién previstas en la pro-
puesta analizada, consisten en fiscallizaciones orien-
tadas a obtener el conocimiento cierto de la obliga--
cidn tributaria. Segin ya se indicara, se conciben co
mo auditorfas tradicionales basadas en el control de
los registros contables y respaldadas por las informa
clones suministradas por el registro de contribuyen=
tes, de modo que el procedimiento previsto para reali
zarlas no supone novedades que ameriten sw comentario.
En cambio, importa destacar que dentro del esquema de
control de la veracidad que se propugna, su realiza--
cién_est4 reservada, adends del supuesto en el que res
ponden la determinacién de estdndares, a la investiga
cién de cascs especiales en los que el proceso de ve=
rificacién no dié resultados a pesar que su seleccidn
obedecid al bajo rendimiento relativo observado, 3y a
aquelles en los que se persigue la aplicacidn de 1la-
sancién penal prevista para determinados delitos tri-
butarios.

2.4.3, La posibilidad de adopcidn de las acciones orienta
das a demostrar la falsedad de las declaraciones -
_ juradas,

La concepcidn del control de veracidad en que se fun-
da la propuesta precedentemente analizada, al contemplar
con indudable acierto las exigencias que plantean medios
socio-econdmicos caracterizados por un bajo nivel de cum-
plimiento voluntario, debe considerarse totalmente v&lida
en el caso de nuestro pafs, tanto en relacién con los im=-
puestos masivos aplicados en el Ambito nacional como res-
pecto de los impuestos sobre los ingresos brutos.

La experiencia acumulada a través de la administracidn
de todos los impuestos antes referidos, demuestra en forma
concluyente que las fiscalizaciones que pretenden estable
cer la verdadera situacién tributaria de los sujetos pasl
voe, no sélo no han actuado sobre el comportamiento gene-
ral por la insuficiencia del nimero de casos sometidos a
control, Bino que en su mayor parte resultan ineficaces.
ABimismo, fuerza a admitir que esa ineficacia se debe en
gran medida, al hecho de que operando la evasién a través
del ocultamiento de ingresos, la auditorfa contable no re
sulta apropiada a los fines fiscales, ya que al carecerse
de una informacidén proveniente de otras fuentes, el persp
nal fiscalizador no puede ver miAs que lo que los registros
contables le muestran.



- 55 -

Tales comprobaciones, por su parte, estdn sefialando -
la necesidad de introducir un eambio'radical en la concep
cidn del control de veracidad, que permita que el efecto
preventivo que constituye el verdadero objeto de la accidén
fiscalizadora actde real y plenamente. Ante «sa exigencia,
parece claro que la misma sélo puede satisfacerse desarro
llando una accidn masiva y eficaz, como también que wuna-
accién dotada de esas caracterfsticas sdlo puede lograrse
81 se limitan sus objetivos y se agilizan los procedimien
tos.

. Las soluciones propugnadas en aquella propuesta y que

constrifien el objeto de la fiscalizacidn a la demostracidn
de la falsedad de las declaraciones, para suplir las in=--
vestigaciones tendientes a establecer la cuantfa de la o-
bligacién tributaria por la aplicacidn de presunciones ab
solutas, constituye una solucidén tedrica adecuada, pero =
en el terreno de la prdctica y en lo que concierne a algn
nog de sus aspectos fundamentales, pueden merecer obdjecio
nes originadas en consideraciones de orden administrativo
y de tipo juridico.

Ello por cuanto su aplicacién supone una evolucidén del
sistema de funciones de apoyo y una capacidad operativa -
que, en muchos casos, dista de coincidir con la realidad
actual y con el grado de evolucidn previsible en el corto,
y atin en el mediano. plazo, en tanto que para poder adop-
tarlas, se requiere una modificacién profunda del marcec -
legal en el que se desenvuelve la accidn adminietrativa,
cuya concrecidn puede verse obstrufda por la tradicidn ju
rifdica del pa{s.

Teniendo en cuenta esas dificultades, se analizarén -
seguidamente Jlos aspectos mds importantes de la propuesfa
considerada,

- Sistéma de seleccidn de los casocs a controlar, La idea-
de establecer un régimen de seleccidn que considere el
grado de cumplimiento de los sujetos pasivos, responde-

a una inquietud ya planteada en nuestro medio, al menos

a nivel nacional, Sus méritos 'y efectos ya han sido su~
ficientemente comentados, de modo que procede aquf aten
der fundamentalmente a su viabilidad, Con ese enfoque,
parece oportuno sefialar que para proporcionar un elemen
to de comparacidén vdlido, los fndices de cumplimiento -
deben referirse a casos homogéneos, por lo que resulta-
r{a necesaria una clasificacidén que agrupe a los saje--
tos pasivos en funcidén de la fndole de sus actividades;---
ain cuando quizés fuera deseadle que, dentro de cada u-
na de ellas, se considerara la dimensidn de los respon-
sables que la integran, . Lo
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Si ello resulta posible y sl el registro de contribuyen
tes posee la aptitud necesaria para proporcionar la in-
formacién o €sta puede obienerse mediante el procesamien
to de 1lus declaracicnes juradas, parece conveniente 1lle
varlo a la préctica, al menos en relacidn con determina
dos sectores de actividades cuya fiscalizadidn se consi
dere prioritaria, -
Al respecto corresponde safialar que si bien la elabora=-
cidn de un fndice de cumplimiento realmente ilustrative
puede constituir una tarea cowpleja, en el panorama tri
butario que presenta el pafs, una relacién de compras y
ventas quizds resuvltarfa suficiente para obtener resul-
tados satisfactorios, ‘

En todo caso, las administraciones tributarias debieran
dirigir sus esfuerzos a crear las condiciones que permi
tan implementar el sistema, fortaleéciendo las funciones
de apoyo y previendo la informacién que tendrfan que pro
porcionar los sujetos pasivos para permitir la elabora-
cidn de los Indices ya referidos,

La informacidn que respalda las acciones de verifica =
cidn, Al sefialar la ineficacia de las fiscalizaciones-
fundadas en la auditor{a contable, ya se ha aludido a
la importancia de las informaciones referidas a las ac
tividades del contribuyente y proveniente de fuentes a
jenas a €1, que en la propuesta de la 0.E.A., constitu-
ye el fundamento mismo del procedimiento orientado a -
comprobar la fidelidad de la declaracidén jurada,

Acerca de la posibilidad de contar con ese tipo de in--
formacién, parece poco probable que en la actualidad -~
exista en las administraciones tributarias un banco de
datos capag de proporcionarlos. Sin embargo, como su u-
tilizacion es irrenunciable si se pretende realizar fig
calizaciones masivas, breves y eficaces, también a su-
respecto resultarfa necesaria la realizacidn de esfuer-
zos encaminados a obtenerla, sea en la forma general y
continua que posibilitarfa su .clasificacién y archivo -
en el registro y que puede ceoneidersrse como el objeti=-
vo deseable, sea &n forma ocasional y referida a los -
sectores cuya fiscalizacién se incluye en los programas
de ejecucién futura.

Corresponde destacar que las opiniones vertidas preceden
temente, se refieren a la posibilidad y conveniencia de
contar con la informacidén considerads y no al procedi- .
miento de verificacién propugnado, ya gue al constituir
un medio para permitir la aplicacién de presunciones, -
su viabilidad se incluye, implfcitamente, al considerar
la atribufble a las miemas.

Las presunciones especiales, Antes de abordar el tema =
referido a las presunciones especiales, resulta conve-
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niente aclarar que se estima que la constatacién de omi
s8iones que no resulten disculpables por sus caracter{s~
ticas, deben habilitar a la Administracién para proce=-
der a la estimacién de oficio, como también que resulta
deseable que ese criterio sea claramente explicitado -
por la ley.

Formulada esa aclaracién y con referencia a la aplica-
cién de presunciones especiales de las caracterfsticas
propuestas, parece oportuno considerar de manera espec{
fica dos aspectos: la posibilidad de acordar a las pre-
sunciones el cardcter de absolutas y, en segundo lugar,
la adecuacidén de las mismas al desarrollo de una accidn
masiva,

Acerca del primer aspecto mencionado, se entiende imprg
bable que presunciones que proyectan el efecto de omi~-
siones constatadas se consagren en la ley como presun-
ciones de derecho, tanto por el hecho de gue su mecdni-
ca no posibilita la intervencidn previa del contribuyen
te, como por los obstdculos que supondrfa introducir un
cambio en la tipificacién de presunciones que son las-
mismas que hoy se califican como relativas o que se apé
yan en un mecanismo similar,

Por otra parte, corresponde destacar que no todas las
presunciones citadas como ejemplos favorecen una accién
de caricter masivo. Tal condicidn, se reconocer{ia en a=-
quéllas que configuran la culminacién de un control que
por basarse en informaciones preexistentes, puede ser e
Jercido masivamente, tal como ocurre en el caso de las
presunciones fundadas en las omisiones de ventas o de
compras, En cambie, la situacién es distinta cuando 1la
constatacién de la omisién es la que exige un procedi-
miento especial, cuyas caracterf{sticas demanden una a-
plicacién significativa de recursos, Tal es el caso de
la omisién de inventarios, cuya comprobacién no puede
encararse con aquella generalidad sin tropezar c¢on Be=-
rios inconvenientes. Si bien el recuento fisico de 1las
mercaderfas no requiere conocimientos técnico-tributa-
rios, en muchos casos la identificacidn de los bienes
inventariados sf exige conocimientos técnicos especiali
zados referidos a la actividad que desarrolla el sujeto
pasivo y que normalmente no posee el personal fiscaliza
dor., A esta limitacién que proviene de la naturalega de
la actividad desarrollada, debe agregarse otra que se
deriva del momento en que se toma el inventaria, ya que
8i éste no se sitda con la proximidad deseada al cierre
del ejercicio, la recomposicién del movimiento fifsico
suele tropezar con inconvenientes précticamente insalva
bles, En consecuencia, la presuncidn resulta un instru-
mento realmente dtil, pero sdlo si el procedimiento de
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constatacidn se aplica en las situaciones y oportunida-
des que favorecen su ejercicio.

Similares consideraciones pueden hacerse respecto de la
determinacién de omisiones de ingresos a través del lla
mado "control de caja"™ o "punto fijo® = que en definitl
va no es mds que un caso particular de la omisién de ven
tas -, atento a la afectacidén de recursos humanos gue-
exige,

- Los estdndares. En primer lugar y en relacién con la pg
8ibilidad de que se les acuerde el carfcter de presun——
ciones absolutas, corresponde sefialar que esa califica=-
cidn se estima altamente improdable, no sélo por los ar
gumentos expuestos al considerar las presunciones espe-
ciales, ni adn por el hecho de que equivaldrfa a asig--
nar ese cardcter a fndices exclusivamente emanados del
organismo administrativo, sino teniendo en cuenta la o-
Einidn predominante en cuanto a la legalidad de la de~

erminacién de la obligacidn tributaria.
Cabe aclarar que la opinidn expuesta no implica que los
argumentos formulados en apoyo de su aplicacidén con tal
cardcter, no se estimen ldgicos y técnicamente fundados,
pero parece gue los mismos no podrfan prosperar frente-
a concepciones Jurfdicas que no sélo se encuentran en-
trocadas en la tradicidén juridica, sino que en la actua
lidad parecen avanzar en sentido contrario al de la pro
puesta, =
Por otra parte, su procedimiento de elaboracidén parece
escapar a las posibilidades ciertas de las administra-
ciones durante un lapso bastante prolongado, tamto por
el esfuerzo gue supone frente a su capacidad operativa,
como por el hecho de que primero tendr{an que crear 1las
condiciones necesarias para respaldar con informacidén -
suficiente las fiscalizaciones que se realicen con aqiél
gropdsito, ya que en caso contrario es muy posible qie

o8 resultados obtenidos no permitan un intento 8exrio..en
aquel sentido,

2.4.4, Otras modalidades masivas de fiscalizacidn,

Atento a las conclusiones gue antes se han expuesto -
en relacién con la posibilidad de emprender acciones des-
tinadas a permitir la aplicacidn de presunciones absolu--
tas, se analizan aquf las acciones masivas que podrfan a-
doptarse en el corte plazo, con el objeto de difundir nna
presencia de la Administracién asociada a la idea del ries
go que involucra el incumplimiento.

Corresponde aclarar, que las posibilidades que se com
siderarén. no son excluyentes, sino que pueden combinarse
a través de un programa de fiscalizacién adecuado, para-
provocar en su conjunto un efecto que induzca al cumpli--
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miento voluntario.

2.4.4.1. Acclones referidas al control de operaciones,

Se tratarfa de actuar sobre la fidelidad de los re-
gistros contables, a través de acclones destinadas a -
forzar la emisidn de comprobantes que respalden las ope
raciones realizadas, sea actuando a través del control
de su emisién, a nivel del comercio que vende al-pdbli-
co consumidor, sea controlando la circulacidn de las -
mercaderfas que se transportan,

El régimen de facturacidn y registracidn obligato=-—
rias establecido a nivel nacional, facilita las bases -
para la implementacidn en el caso de gque an no se hu-
biera incorporado uno similar en la jurisdiccién provin
cial. En cuanto a su ejercicio, el mismo podrfa organi-
zarse a través de operativos que comprendan en forma gra
dual, los principales centros comerciales gue se ubigquen
en la Jurisdiccién, ejerciendo acciones de verificacién
que incluyan la constatacidén de la registracidn de 1las
operaciones en los términos previstos a ese efecto, En
el caso de que se opte por controlar también la circula
cién de mercaderfas, se recurrirfa al mismo medio, ubi=
cando en forma imprevista dotaciones de personal fisca-
lizador en lugares por los que circulen normalmente los
medios que transportan las mercaderfas comercializadas,

Ein embargo, corresponde advertir sobre el riesgo -
que supone la acumulacién de infracciones cuyo sumario
debe instruirse, hecho €ste que en algunas experiencias,
ha sobrepasado la capacidad de absorcidén de las unidades
encargadas de tramitarlos, Por elleo, resultarfa preferi
ble un ejercicio moderado de las acciones de fiscaliza-
¢ién y un régimen sancionatorio que, de ser posible, -
prevea la clausura de los establecimientos o, en su ca-
80, la retencién ffsica de las mercaderfas que circualan
8in el respaldo debido, hasta tanto sus propietarios no
cumplan con la sancién que se les hubiera impuesto,

2,4.4,2, Acciones de verificacién de las declaraciones
en funcidén de los registros contables,

Adn cuando se trate de una maniobra realmente burda,
experienclias realizadas en algunas Jurisdicciones deno
tan que con frecuencia significativa, las declaraciones
Juradas no concuerdan con los datos que surgen de 1las
registraciones contables, En consecuencia, una posible
accién masiva estarfa dada por la realizacidn de fisca-
lizaciones cuyo objetivo se limitara a realizar el per-
tinente cotejo, considerando exclusivamente la situa--
cién correspondiente al dltimo perfodo fiscal vencido.



la seleccidén de ¢asos a controlar dependeri de loa-
elementos de Jjuicio que obren en poder de la Administra
cién, pero debiera tenderse a fiscalizar los sujetos ra
sivos de comportamiento més deficiente, identificados =
en funcién de medias de cumplimiento o de informaciones
relativas a su comportamiento anterior. Si elloc no fue-
ra posible, corresponderd recurrir a operativos que tra
ten de cubrir vastos sectores de contribuyentes, a tra-
vés de acciones caracterizadas por su brevedad.

2.4.4.3, Acciones basadas en el cruzamiento de informa-
ciones,

Estas acciones podrfan asumir varias modalidades, -
segin los elementos de que disponga la Administracidn y
las caracterfsticas que presente la actividad econdmica
desarrollada en la jurisdiccidn,

As{, sl dicha actividad estd concentrada en determi
nados sectores y la produccidén de los mismos se encauza
hacia un nimero reducido de sujetos pasivos, convendrfa
obtener de estos dltimos las informaciones que puedan -
respaldar las acciones de fiscalizacién que se empren--
dan respecto de los integrantes de aquellos sectores, -
ya que esa informacién comprenderfa la totalidad o la -
casi totalidad de las operaciones realizadas por éstos.

En cambio, en relacién con las mercaderfas provenien
tes de otras Jurisdicciones, podrfa resultar de interds
la obtencién de informacién de los proplos sujetos pasi
vos locales referidas a sus proveedores, para luego so=
licitar de éstos el detalle de las ventas realizadas a
la jurisdiccién y, efectuando los cruzamientos pertinen
tes, determinar los casos en que se constaten omisiones
Yy que serédn objeto de ulterior control, Estas acciones
podrfan encararse referidas a determinados artfculos, -
cuyas adquisiciones provenientes de otras Jurisdicclo--
nes fueran significativas y que a la ve# sean efectua=~
das a un nimero reducido de proveedores, Incluso, el pro
cedimiento podrfa simplificarse si' en razén de la natue
raleza de los artfculos vendidos o utilizados en proce-
808 productivos dentro de la jurisdiccién, se pudiera
presumir su procedencia, ya que en este caso, bhasta-
r{a con solicitar la informacién a los proveedores po-
tenciales,

Por dltimo, cuando la produccidén y consumo tivieran
lugar dentre de la Provincia, podrfa organizarse un sis
tema de cruzamiento basado en las informaciones relati-
vas a los principales proveedores y clientes, Easta in-~



formacidn puede ser solicitada a todos los obligados del
impuesto como un complemento de la declaracidn anual, pe
ro 81 el manejo de la informaciédn no puede hacerse masi-
vamente, lo més adecuado serfa solicitarla en forma oca-
sional respecto de determinados sectores de actividad, -
seleccionados en funcidén de la importancia relativa de-
su aporte a la recaudacién del impuesto o de su comporta
miento tributario, segin la informacidén estadfstica de -
que se disponga.

€abe sefialar que en todos estos casos, el efecto de
la constatacién de omisiones podrf{a potencializarse, si
la ley incorpora presunciones especiales relativas refe-
ridas a 1a omisidn de ventas y a la de compras.



Fooroy s oo
o
; ——t—

[}

- {-g.‘e:.l.i.wli"r PO s b u

ERTp R 5
= TR,
- ety -~

CONSEJO FEDERAL DE INVERSIONES
BIBLIOTECA




