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I - EL CONTROL DEL CUMPLIMIENTQ DE LA OBLIGACION TRIBUTARIA
EN EL CASO DE IMPUESTOS MASIVOS DE AUTODETERMINACION.

1. Los impuestos masivos de autodeterminacién y las eiigen—
cias de control que plantean,

La evolucién operada en las concepciones referidas a los
llamados *principios de la imposicidn®™, dié lugar a 1a apari-
cién de nuevas modalidades de impuestos, orientadas a asegu-
rar, a través de una medicién adecunada de la capacidad contri
butiva, la equided en la atridbucién de la carga tributeria §
la neutralidad de la imposicién. La adopcién de esas modal ida
des = que primero tiene lugar en los pafses desarrollados, ¥
luego, a rafez de la influencia gue £stos ejercen, en los af
ses de economfa periférica -« no 88lo alterd 1a.conrormacign '
de los sistemas de tributacién interna, sino que supuso un
cambio radical en loes criterios hasta entonces aplicados para
distribuir la carga impuesta a través de aquéllos entre ios
diversos gravédmenes que lo integran, ya que Por su propio obe .
Jetivo y las caracterfsticas estructurales derivadas del -
-mismo, los nuevoe impuestos se constituyeron en los medios-
méds idéneos para asignar la parte més sustancial de la misma,

En virtud de los cambios aludidos, en la actualidad los-~
impuestos masivos de autodeterminacién dominan la composicidn
de los,sistemas de tributacién interna, a la vez que constitn
yen los instrumentos utilizados para obtener la meyor parte-
de los recursos que se recaudan a través de aquél. Por endé,
su administracidn demanda la casi totalidad de los esfuerzos
desarrollados por los organismoa que tienen a esu cargo la a=-
plicacién de la tributacidn interna, a punto tal que, virtual -
mente, su eficiencia queda determinada por el gradc de efica-
cia que alcangan en el logro del cumplimiento de las obliga-
¢iones tributarias que comportan dichos impuestos.

La estrecha e fneludible relacidn establecida entre la e
ficiencia de la administracidn tributaria y los impuestes ma="
sivos de antodeterminacifn, hacen que éstos definansel cometi
do del drgano administrativo, condicionéndolo, en cuanto a sg
finalidad y contenido, a las caracteristicas que los particu-
larizan, En consecuencia, todo estudio referido al control
del cumplimiento de la obligacion tributaria - o a cualquier
otro aspecto de dicho cometido - debe fundarse, forzosamente,
en la consideracidén de aquellas caracterfsticas y en la de
loe requerimientos que -las mismas plantean respecto del queha
cer de la administracién, -
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Bdsicamente, los impueetos considerados se particularia
gan por la amplitud de su dmbito de aplicacidén - y 1la del un-
niverso de sujetos paBivoa que la definicidn de ese fxbito - -
determina -,}amaturalega de sus hechoe iwponibles y 1z de -~
los elementos que concurren para su cuantificacidn y, por -
filtimo, su médulo de cumplimiento, o sea el sistema por el-
tual tales gravdmenes se cumplen,

~ La amplitud del 4mbito de aplicacién es consecuencia 4
recta de los principios de imposicién en los que se inspiran,
Tanto la atribucién equitativa de la carga tributaria, cowmo
la neutralidad de los impuestos respecto de la distribucidn
y ¢l uso de los recursos, exigen que se consideren, al menos
en la mayor medida poeible, todos los elementos a fin de me-
dir la ecapacidad contributiva, asf como la sujecién de todas
las personas que realizan los hechos imponibles y, en sa ca-
s0, exceden las condiclones que se consideran mfnimas para
que se configure aguella capacidad, Tales requerimientos, -~
dan lugar a impuestos que Be caracterizan tanto por la ampli
tud de su odbjeto, 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 Iingresos y gastos de
consumo =, implican la comnsideracidén de hechos imponibles -
gue conciernen a las actividades desarrolladas por los contri

" buyentes y a las decisiones que adopten en punto al empleo -

de sus recursos, en tantoc que su medicidn estd dada por el-
Juego de elementos que se derivan de la naturalega de aque.-
llos hechos y de las trasacciones y modalidades operativas
involucradas en cada caso, Por e€llo, los impuestios de que se
trata, no permiten a la Administracién un conocimiento pre-’
vio y directo de loes hechos imponibles, ni la determinacidn-
unilateral de su cuantificacidn, atento al nimerc y variedad
de las situaclones y datos que deben tomarse en cuenta y que,
en determinados gravdmenes, incluyen la consideracién de as-

pectos inherentes a la situacién personal del sujsto pasivo,

Por dltimo, el mSdulo de cumplimiento es consecuencia -
de las dos caracteristicas antes comentedas, Un amplio univer
so de contribuyentes, implice de por 8f un obsticulo conside=
rable para la aplicacidén de procedimientos gque suponen 1la -
constatacidén directa de los hechos imponibles y la determina-
cién:unilateral del impuesto por parte de la Administracién,
S5i a ello se agregan las difjicultades que, por su naturaleza,
oponen esoe hechos imponibles al conocimiento cierto de su-
configuracién a través de acciones circumscriptas al Ambito
de la Administracidén, as{ como las derivadas de la compleji-
dad implfcita en la determinacién de la obligacidn tributae



ria, se advierte claramente que los referidos procedimientos

no resultan practicables. A rafgz de esa imposibilidad, el mé

dulo de cumplimiento debe dspositar la iniciativa en el suje

to pasivo, por sel éste el Gnicoa que posee e) conocimiento

de los hechos y elementoe requeridos para efectuar aquella-

determinacién, Por le tanto, es el gropio contribuyente quien
estd odbligado a proporéionar a la Administracidén los datos re
queridoe para establecer la cuantfa de su obligacién o, con
mayor frecuencia, a liquidar en funcidn de esos datos 1 ime-
pueato a su cargo (autoliquidacién).

Cabe destacar que este sistema de cumplimiento, se fune
da en 1a confiansa que se dispensa a la conducta +tridutaria
de los contribuyentes, ya que son éstos guienea, mediante un
acto de auto-imposicién, establecen su contridbucidén al finane
ciamiento de la actividad del Estado, Vale decir que los im
puestos masivos de antodeterminacidn reposan en el cumplinien
to voluntario, ya que la amplitud de su universo‘de contribu-
yentes, no sélo torna imposidble la adopcidén de medidas de -
control dirigidas a vigilar la situacién de cada uno de 1los
sujetos gque lo integran, sino lievarlas a cabo respscto de ue
na parte realmente significativa de aquel universo, ’

Resulta evidente gue ese fundamento entrafia rieasgos cier
tos - cuya generalidad e intersided:varfan de pafs a pafs de
acuerdo con la conducta tributaria que en ellos impere - por
lo gque en todos los cascs, la Administracién debe cumplir una .
funcidn de control tendiente a asegurar que el médulo de cume
plimiento de los impuestos funcione.con suficlente eficacia,
‘Al respecto, debe tenerse en cuenta en primer lugar, que el
érgano administrative no dispone de fndices objetivos que le
permitan, sin el ejercicio de acciones especialmente encamina
das a tal fin, individualizar a los sujetos pasivoe de 1los
. gravémenes, como también esa identificacién constituye un pre
requisito indispensable para las ulteriores fases de control,
Estas fases, por otra parte, no se circunscriben a vigilar si
"los contribuyentes individualizados autodeterminan e ingresan
el impuesto en el tiempo y la forma previstoe, sino que inclu
yen la verificacidn de la exactitud de la odbligacidn autode-
terminada -~ control gne supone investigar en cada caso la ve~-
racidad de la declaracidn presentada ~ y, una vez constatadas
diferencias que afecten a la informacién que en ella se sumi-
nistra,. obtener elementos de jJjuicilo que permitan superarlas,

Las consideracionea precedentes, denotan que el cumpli-=
miento voluntario involucra diversas obligaciones: la de exts
riorizar la condicién de contribuyente ante la Administra--=
cidén, las de antodeterminar e ingresar el impuesto en forma-
oportuna y la relativa a la exactitud de 1la autodeterminge
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cién, También indican que cada una de esas obligaciones par-
ciales, plantean problemas de control que les son propios y,
por ende, exigencias particulares en cuanto a las acciones -
administrativas a ellas referidaa. Esa diversidad de accio-
nes y el nimero de contribuyentes susceptible de ger sometie
do a ellas, evidencian que el éxito de la funcién de control
del cumplimiento de la obliiacidn tributaria, exige que su e
Jercicio responda a una politica que especifiqud con total =
claridad los objetivos perseguidos, la estrategia a seguir -
para la consecucidn de los mismos y los mecanismos de control
aplicables, contemplando a esos efectos las caracter{sticas
del medio socio-econdmico en el que deberd ejecutarse,

2. Los objetivos de la polftica de control del cumplimiento
Yy su adecuacidén al medio socio-econdmico. :

2.1, Objetivo de la polftica de control del cumplimiento y
"su vinculacién con el riesgo subjetivo derivado del
incumplimiento, -z
A fin de cumplir su cometido, la Administracidédn Tributa
ria debe establecer sus obJetivos y estrategia de acciédn,
atendiendo a las caracteristicas de los impuestos que debe
recandar en lg opentfs v opoxtunidod previcias en sus 1e-
yes, de todas las personas que revisten el cardcter de sg-
Jetoe pasivos. Atento a la iuportancia adquirida por 1los
impuestos masivos de auntodeterminacién, en la actualidad -
se registra consenso en cuanto a que el objetivo de la ad-
ministracidén consiste en maximigar el cumplimiento volunta
rio, aln cuando en rigor, tal objJetivo 86io es v{lido para
dichos gravédmenes, & cuyo respecto constituye un imperati-
" vo gue no ofrece alternativa, tanto por su médulo de cum--
plimiento como por eus restantes caracterf{sticas, que impi
den concebir el ejercicio de acciones directas de determi-
nacién y cobro referidas a cada uno de los contribuyentes
obligados a su pago. :

Por otra parte, la aceptacién del referido objetivo, se
funda en el reconocimiento de la realidad, ya que en todos
los paises se registra un cierto grado de incumplimiento -
determinado por diversos factores que influyen en el come-
portamiento de los sujetos pasivos y que exige una actitud
activa de la Administracién, a fin de obtener la mayor a-
proximacién posible a una situacidén ideal, en la que todos
los obligados procedan a autodeterminar € ingresar el im-
puesto a su cargo, en forma espontédnea, oportuna y exacta.

Algunos de los factores que influyen en el comportamien
to tributaric pueden considerarse exdgenos a la Administra
c¢ién, ain cuando resulte posible el ejercicio de ciertas =



acciones adminisirativas vinculadas a aono de ellos, Tal es
el caso de la denominada conciencia tributaria, entendien-
do por tal la aceptacidn del impuesto fundada en su fun-
cidn social y su cardcter de carga compartida, que si dien
puede ser objeto de acciones encaminadas a explicitar aqué
1la funcidn 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 confianga que inspi=-
ra el Gobierno, el grado de desarrollo econdmico y social
alcangado por el paf{s y el nivel de educacidn de su pobla-
cién. Otros factores exdgenos se vinculan a la estructura
misma del sistema tributario y dicen relaciédn con el nivel
de la carga tributaria, la equidad observada em su atribu=
cidn 'y adn con la simpiicidad y precieidn de aquel sistema,
aspectos que resultan de competencia exclusiva del legisia
dor y delimitan y condicionan la accidérn administrativa,

Empero, el grado de incumplimiento también resulta in-
fluenciado por otros factores que encuadran espec{ficamen-
te en el émbito de la Administracién: la expedicidn admi--
nistrativa y el rieago gue entrafia para el contribuyente -
la 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 bdbien no cabe atribuir
le efectos determinantes sobre el mismo, su inexistencia =
actia en forma negativa, puds se traduce en obstdculos ¥y
dificultades que lo desalientan, Fundamentalmente, se ex~
presa a través de la informacién que, en forma regular y
sistemdtica, se proporciona &l contribuyente sobre el con-
tenido y alcance de sus obligaciones y sobre la forma en
que deben cumplirse; y de la capacidad de servicio de la -
adminiatracién, entendida como capacidad para suministrar
los servicilos necesarios para que el contribuyente pueda
materializar su cumplimiento de la manera mds ficil, répi-
da y cémoda. _

El riesgo que entrafia el incumplimiento, en cambio, cons
titoye un factor capaz de ejercer una influencia decisiva-
en 1a ¢enducta tributaria de los contribuyentes, al punto-
de que en los paifses caracterizados por un alto grado de-
incumplimiento, cabe aceptar que ejerce una gravitacién -
sustancial como causal determinante de aquel comportamien-
to. ) .

Se entiende por rieesgo, la apreciacién subjetiva que ea
da contribuyente tiene de las consecuencias que puede ace=
rrearle el incumplimiento, razdn por la que suele denomindr
sele, con mayor precisién, riesgo subjetivo, Parece légico
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aceptar que si el contribuyente estima que existen pocas -
posibilidades de que su incumplimiento sea detectado o tie
ne el convencimiento de que aﬁn en ese¢ caso, noc le acarrea
rd consecuencias ratrimoniales gravosos, Bu natural tenden
cia a minimigar la obligacién tributarie se robustecers, -
gravitando negativamente en su conducta tributaria, Si por
el contrario, considera que el conocimiento de su incumpli
miento por parte de la Administracidn es ruy probable, y
gue ese conocimiento le produciré efectos mds onercsos que
los que se derivan de una conducta ajustade & las disposi-
ciones legales, se inclinaré por el cumplimiento volunta-
rio, por comstituir la altermastiva wés favorable a sus in-
tereses,

Si se relacionan las consideraciones precedentes con la
politica de control del camplimiento, surge en primer tér-
mino que su objetivo no puede mer otro que el etribufdo &
la Administracidén Pributaria, es decir, el de maximizar e}
cumpliniento 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 Administracién en rela-.
Gidn con aquel objetivo y wincunladas a la formacidén o  ro-
bustecimiento de 1a conciencia tributaria Yy 2 la expedi-.-
cidén administrativa, no responden a exigencias de control
- adn cuando puedan ejercer cierta influenciam en 1a conducta

de los contribuyentes. -

Corresponde destacar que las acciones encuadradas en pe
quella polftica, actiésn sobre el cumplimiento voluntario -
de uns manera indirecta, al coartar, vfa incremento ¢del -
riesgo subjetivo, las posibilidades de incamplir,

2.2. 1os elementos gue conforman el riesgo subjetivo.

La vinculacién 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 antiqi
para, se relacionan con la posibilidad de que se detecte =
el incumplimiento y con las consecuencias que para el con-
tribuyente, puede acarrear el conocimiento de ese hecho por
parte de la Administracién,

En realidad, la apreciacién subjetiva que los contribun-
yentes efectdan de las consecuencias del incumplimiento, es
el resultado de la combinacién de las formuladas en rela -
cidn con la posibilidad de que el incumplimiento sea conoe
¢ido, la posibilidad de que Be llegue a establecer la obli
gacidén omitida y se le fuerce a cumplir y, por dltimo, 1a
posibilidad de que ese cumplimiento forzado le sea mis gra



vo80 que el cumplimiento voluntario, Cada poeibilidad indi
cada se vincula a uno de loa tres elementos que conforrmam
el riesgo subjetivo: su potencialidad, su efectividad y su
diferencialidad,

La potencialidad del riesgo subjetivo resulta de 1a ca=
pacidad de la Administracién para conocer los incumplimjen
tos. 81 logra detectdarlos con la suficiente celeridad y Sex
tesa como para denotar gque 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 1a consecuencia %
nevitable de la deteccidn del incumplimiento, ee el cumpli.
miento forzado de la obligacifn omitida que anula las vemta
Jas de orden econdmico perseguldas a través del primero, OB
viamente, si la Administracién posee la capacidad requerida
- pare incrementar la efectividad del riesgo sudbjetivo, actua
Téd sobre la causa determinante del incumplimiento, llevando
al dnimo de los contribuyentes el convencimiento de que su
opcidén se reduce a cumplir voluntariamente o en forma forza
da.

La diferencialidad del riesgo se reflere al costo adicio
nal que supone el cumplimiento forsado. Si la potencialided
y efectividad del riesgo fueran elevadae, pero en definiti-
va 86lo se tradujeran en el cumplimiento de la obligacidn o
mitida, no se configurarfa una verdadera coacecidn capag de
inducir el cumplimiento voluntario, La diferencialidad cons
titnye pués un complemento forzoso de dichos eclementos y re
sulta del rdgimen sancionatorio, por lo que la adecuscidn =
de éste al efecto inductor perseguido debe ser tomada en -
cuenta por el legislador al establecer su estructura,

La consideracidn de los elementos que conforman el riese
go subjetive, permite precisar la vinculacidn que lo 1liga
a la polftica de control de cumplimiento, ya que es dable
observar una correlacién entre cada uno de ellos y determi-
nadas funciones de la Administracidn Tributaria, As{, se e-
videncia la relacidn existente entre 1a potencialidad del-
riesgo y la funcidn de control del cumplimiento, en tanto -
gue se observa que el elemento efectividad tambidn se conec’
ta con la misma, en cuanto el control supome arribar al cow
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 accién administrativa,
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2.5. La adecuacién del objetivo de la polftica de contrel
al medio socio-econdmico.

Segén ys se sefialara, loa impuestos masivos de avtode-
terminacidn se concibieron y adoptaron en primer términe -
en paises desarrollados, caracterizados por un dbaja grado-
de incuwplimiento tributario, Vale decir gque el mddole de
cumplimjento de esos gravidmenes, se verg:. - y se ve - favo
recido por la existencia de una conciencia tributaris in-
ternaligada en la comunidad, que confiere un valor ético ¥y
social y adn polftico, a la participacién de loz individu~-
o8 en el financiamiento del gasto pidblico. :

-En los pafses que imperan esas condiciones, el cumpli-
miento voluntario puede considerarse como la regla, en tan
to que el :imncumplimiento configura una conducta atf{pica ¥y
socialmente reprobable., Por lo tanto, en lo que concierne
al objetivo de la Administracién Tributaria, meximizar el
cumplimiento voluntario eguivale, primomdiaimente, & mante
ner el grado ya alcanzado, y sdlo en forma secundsria, me«
jorarle, puestec gque los casos de incumplimiento no plante-
an un problema mayor mientras constituyan excepcicnes.

La adecuacidén del objetivo antes puntualigadc, se refle-
Ja en el disefio de 1la polftica de control del cumplimiento,
que se orienta hacla la localizacidn de loe evasores y a
su severs sancidn, con una finalidad ejemplificadora que al
advertir a la masa de contribuyentes sobre las consecuene
cias que acarrea la omisidén de las obligaciones tributarias,
la induce & mantener sua conducta.

Su ejecucidn supone la eleccidén al azar de lom casos a
controlar, pero culdando que la seleccién cubra las distin-
tas situaciones gune pueden configurarse respecto de la cuan
tfa de la obligacidén, actividad desarrollada, localizacidén
geogréfica, etc,, de forma que los elementos que intervie-
nen en ia seleccidn denoten que cualquier contribuyente pue
de ser objeto de control. Si a rafez de la revisién subsi--"
guiente, se detectan indicloe de evasifn, la investigacidn
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 aplicacidn de penas corpora-
les,

La finatidad perseguida a través de esa concepcién ces-
clara., Se pretende demostrar a la masa de contribuyentes -
que cada uno de ellos puede Ber selecclionado para la revie
8idn de su situacidén frente al fisco, como también que si
el revisado ha evadido, tal hecho se pondrd de manifiesto-
oualquiera sea'el esfuerzo administrativo que ello demande
~ el reducido nimero de casos que se investiga lo permite =



y se aplicarin sanciones gue acarrean consecuencias verdade
ramente ruirosas, tanto en lo econSmico como en 1lp persomsY,

De esa forma, el control bumeca produncir un efecto preven
tivo, que opera através de la sancidn del evasor, pero que
a1l advertir sodbre las consecuencias del incumplimiento, pexr
sigue desalentar la posibilidad de un cambio de conducta «
por parte de los contribuyentes cumplidores. Segfin se advier
~ te, el control actda sobre el riesgo subjetivo, pero enfati
zando el elemento efectividad y, particularmente, el de dife
rencialidad, Por tal raszén, el control que se aplica es un
“*control de resultado™, ya que lo que interesa establecer es
la cuantfa de la obligacién omitida y, en su caso, la exis~
tencia de dolo o fraude. ' :

Al edoptar los referidos impuestos masivos, los pafses -
en desarrollo incorporaron una polftica de control similar,
sin advertir gue la misma no guardaba consistencia con las
caracter{sticas de sus medios socio-econémicos, En efecto,-
en tales pafses los términos de la relacifn existente ex loa
primeros entre el cumplimiento voluntarip Y el incumplimien
to se invierten, de forma que puede considerarse que este ﬁ;
" timo configura una conducta normal, que no @s objeto de mn

rechazo ético por parte de loa integrantes de la colectivi-

Por tal rasén, la seleccidn por azar, las investigaciones
profundas y detalladas y la severidad de las sanciones BO -
causan el miemo efecto, afin ¢cnando el nimero de casos conse
trolados sea igual al considerado en su accidn por los pai-
ses desarrollados. Esta diferencia se debe a la infiluencia -~
que las particularidades del medio ejercen sobre la aprecia-
cidn subjetiva del riesgo; Cuando la conducta generalizada-
estd configurada por el cumplimiento voluntario, .el efecto
que incrementa el riesgo surge de las consecuencias §ltimas
- que se derivan de la accidén de control; en cambio, 8i la mis
ma accidn es evaluada .en un medio en que el comportamiento =
general es el contrario, lc que interesa es la relacién en-
tre ¢l ndmero de casos controlados ¥ €1 universo de contribu
yentes, por lo que siendo el primero redaucido en términos-—
comparativos, la posibilidad de ser inveatigado aparece co-
Eo muy pequefia y se asume como un riesgo remoto.

La ineficiencia de esa polftica de control, se deriva de
la inadecuacidén de su objetive a las caracter{sticas del me
dio socio-econdmico en el que se aplica, Si el grado de cum
plimiento voluntario es bajo, entonces el objetivo de la ad
ministracién y de su polftica de control no puede ser mants
nerlo, sino provocar un cambio en la conducta de los contrl



- 10 =

buyentes, destinado a incrementar y generalizar el compor-
tamiento buscado. En consecuencia, en estos pafses, el ob-
Jetivo de maximigar el cuwplimiento voluntario implica ine-
ducir esa conducta, promoviéndolo a través del incremento-
del riesgo subjetivo,

. Resulta obvio que ese cambio no puede producirse sino en
forea paulatina, a través de un proceso gue vaya causando-
efecto en forma gradual. Para ello, debe modificarse radi-
calmente la concepcidén del control del cumplimjento, de for
na que en lugar de ejercerlo respecto de wn mimero limitado
de casos & través de acciones de tipo exhaustivo, opere con
menor grado de profundidad pero abarcando un ndmero de aie
tuaciones que realmente configure un incremento del riesgo-
respecto de todos los integrantes del universo de contribue
yentes, '

Tal cambio de concepcidén, implicar{e también un’cambio-
en el énfasie puesto en los distintos elementos del riesgo
subjetivo, puesto que el factor determinante del efecto bus
cado no reposarfia en la amenaza de Banciones rigurosas, si-
no en el incremento efectivo de su potencialidad y efectivi
dad, Cowpiéméntado por una diferenciaiidad del cumplimiento
forsado que, por la estructura del régimen sancionatorio, -
se adecue a la finalidad primordial de inducir el cumplimien
to esponténeo y oportuno,

Por (ltimo, corresponde sefialar que las ideas antes co-
mentadas, deber{an plaesmarse en un sistema de control cuyas
caracter{sticas se ajusten a las que particularigen al me--
dio socio-econémico sobre el que se pretende actuar,

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

Un sistema de control gue responda & la finalidad de pro
mover el cumplimiento voluntario, no debe atender de maners
exclusiva o preponderante al efecto Gltimo del incumplimien
to, o sea el que ejerce sobre la cuantfa de la obligaciém -
tributaria sustantiva, sino comprender la vigilancia de to-
das las obligaciones impuestas al contribuyente, sigulendo
el proceso de cumplimiento que éste debe observar, a través
de acciones que puedan aplicarse a un ndmero de-casos lo su
ficientexente elevado como para llevar al 4nimo de todoslds
sujetos pasivos, el convencimiento de que toda omisién pue-
de ser constatada y subsanada, con consecuencias més onero-
sas que las que se derivan del cimplimiento voluntarjio. En
consecuencia, el sistema de control debe caracterizarse por
ser lntegral, secuencial y masivo,
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Para ser "integral®, el sistema tendrd que contemplar to
das las obligaciones cuya obaservancia supone el cumplimien-
to de los impuestos masives de autodeterminacidn, previendo
las acciones que resulten mis eficaces para el tipo de in-
cunplimiento que posibilita la naturalesa de cada una de e-
llas, 51 como ya se indicara, la existencia de un imcumpli-
wiento genmeralizado hace ineficarz el efecto ejemplificador
que se deriva de sus consecuencias econdmicas Y sociales,-
parece svidente que el esfuerzo administrativo no debe diri
girse a establecer en todos los casoa la verdadera sitpa--
cidn tributaria del contribuyente -~ control final o de Te—-
sultado - 8ino & subsanar las consecuencias directas de la
conducta adoptada, persiguiendo el cumplimiento de la obli-
gacidn omitida.

Por otra parte, como todas las obligaciones responden a
un objetivo final - el cumplimiento eapontdnes, oportuno y
correcto. de la obligacidn tributaria sustantiva -, se vincn
lan entre s{ interaccionfndose, de modo gue el-control debe

ejercerse sobre todas y eade una de ellas, ya que, en el ca

80 de que se centrara en alguna o algunas formas de incume
plimiento, es posible que el mismo se desplace, centréndo-
Be en la omisidén de 1las obligaciones no sometidas a .una vi-
gilancia adecuada, Asf{, si el control se centra er la cons-
tatacién de la veracidad de las deeclaraciones presentadas,
es probable gque los contribuyentes opten por no individuali
sarse como tales o por no cumplir con la obligacidn de auto
determinacién; por otra parte, si el énfasis se coloca en-
la vigllancia de estas $ltimas obligaciones, Be corre el -
riesgo de que se disminuye la cuant

butaria a través de autodeterminaciones carentes de fideli-
dad. Ello evidencia la necesidad de que el sistema presione
de manera uniforme sobre las distintas posibilidades de in
cumpliniento, como dnica alternativa capaz de inducir a un
cambio real en la conducta de los sujetos pasivos,

El cardcter "secuencial® del sistema es una resultante -
de la caracterfstica antes comentada, El cumplimiento volun
tario implica una sucesién de obligacionesz a observar por
los contribuyentes, que conforman en su conjunto el llamado |
proceso de cumplimiento. Por ello, s8i se pretende vigilar -
todas esas cbligaciones con igual eficacia, el sistema de-
control debe seguir en forma sistemdtica las distintes -
Bes de aquel proceso, a fin de actuar en forma ordenada sow
bre los incumplimientos que puedan registrarse en cada una
de ellas, Esta caracterfstica esti determinada por el Pro--
plo objetive del sistema, en cuanto persigue un cambio en-
la conducta tributaria a través de una accidn sostenida y

permanente que abarque todas las posibilidades de inopopld -,
miento, accidn que 86lo puede ejercerse si se vigilan de =8

a de la obligacidn tri- .
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nera metédica las distintas fases del proceso, detectando-
y _corrigiendo las omisiones relativas a las obligaciones im
plicitas en cada etapa,

En tercer lugar, el sistema de control debe ser "masivo",
S1 se busca que el control, a través de su efecto preventi-
vo, acte sobre el universo de contribuyentes, el sistema
debe concebirse para actuar sobre el mayor nimero de casos
posible, ya que 8é6lo as{ 1le posibilidad de ser controlado
dejard de considerarse un riesgo remoto - y, por lo tanto,
asumible ~ y se verd como una posibilidad concreta, que imw
plica un riesgo cierto e inminente,

La dimensidn del universo controlable, asf como la limji-
tacidén de recursos gue suele afectar a las administraciones
tributarias, denotan que esa masividad del sistema no puede
lograrse si el control supone investigaciones profundas y
detalladas, encaminadas a establecer, en cada caso”controla
do, la verdadera cuantf{a de la obligacién tributaria. En con
secuencia y sin.pexjutcto de que ese +tipo de acciones se
prevea respecto de ciertos supuestos, en general las medi-
das de control deben disefiarse de forma tal que su ejerci
¢ic sea realmente posible en relacidn con €l nuwwero de con-
tribuyentes que se desea someter a vigilancia, y tendiendo
a lograr el cumplimiento de la obligacidn omitida o a ine-
crementar en una medida efectivamente posible la obligacidn
sustantiva antodeterminada, s8i se trata de controlar la fi-
delidad de las declaraciones, aplicando a ese efecto accio=-
nes de cardcter parcial referidas a.las incorrecciones més
evidentes. -

XIa limitacién que ese tipo de acciones comporta respecto
del conocimiento integral de la situacién del contribuyente-
controledo, no debe considerarse como un defecto del siste-
ma, ya que éste no persigue el cumplimiento perfecto de u=-
nos pocos, 8ino aumentar el grado de cumplimiento voluntaw
rio, haciendo que muchos mejoren paulatinamente su conducta
tributaria, de forma que se aproximen cada vez en mayor me-
dida al nivel correcto de su contribucién.

Adn cuando pueda configurar una reiteracién, parece opor
tunc destacar que la proyeccién del sistema, o sea su efec
to indirecto o preventivo en la masa de contribuyentes, de<
pende de su capacidad para actuar sobre wn nimero elevado -
de casos, pues esa caracteristica 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 recursocs-
suficientes para mane jar con eficacia los impuestos masivos
y someter a sus contribuyentes a una efectiva vigilancia,



Resta agregar que e]l nistema también debe tener en cuen-
ta la oportunidad de las acciones de control, en el sesntido
de que éstas operem con la mayor inmediatez posidle.al mo-
mento en el que s8¢ produzca el imcumplimiento, a fin de
crear en el contribuyente la conviccidn de gque su comporta-
miento puede ser conocida en un plazo muy corio, por lo gue
resulta probable gue no le reporte ventajas y si consecuen-
cias desfavorables. :

Dado que el sistema induce al cumplimiento voluntario in
crementando el riesgo subjetivo, es necesario que en cada ©
na de las etapas del proceso de control, se actde .sobre to=
‘dos los elementos que 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 identificacidén de incumplimiento,
el de cumplimiento forgado y el de panciones administrativas.

- El primsero de esos subsistemas, constituye el -fundamento -
del sistema de control y se vincula a la potencialidad del
riesgo, en cnanto detecta la existencia de omisiones totales
' oggarciales. Y a su efectividad, al proporcionar la informa
' ¢ién requerida para el elercicio de las medidas que ebliguen
a la correccidén del incumplimiento. Su base estd dada por -
la informacién especialisada que, a través de una accidn co
ordinada, producen las funciones de registro de contribuyen
tes, estadistica tributaria y procesamtento automdtico de -~
datos. Tal informacién debe permitir conocer los incumpli--
mientos referidos a las obligaciones de antodeterminar: iy -
pagar el impuesto, como también proporcionar los datos nece
sarios para la seleccidén de los casos que se someterdn sl-
control de veracidad de las autodeterminaciones y los ele-
mentos de juicio requeridos para introducir en éstas las co
rrecciones necesarias, )

- Bl subsistema de cumplimiento forzado actda sobre la e-
fectividad del riesgo, ya que su objetivo no es otro que el
de obligar al contribuyente a salvar sus omisiones, evitan-
do que el incumplimiento se perpetie, Bstd conformado por-
todos los procedimientos destinados al logro de esa finali-
dad y, en consecuencia, 8i fien incluye rutinas cuyc disefio
es de resorte exclusivo de la Administracidn, resulta fuer-
temente condicionado por las disposiciones legales que regu
lan la materia, determinando el alcance y caracteristicas =-.
de las acciones administrativas., Por lo tanto, la posibili-
dad de que los incumplimientos propios de cada etapa del pro
ceso de contrcl se contemplen de manera especifica y-a ira-
vés de medides 4dgiles y eficaces, requerirfa la existencia-
de una legislacién que responda al mismo enfogue Y brinde -



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

Al respecto, resulta oportuno destacar la conveniencia
de que 1la ley prevea la participacién del contribuyente en
la correccidn de sus omisiones, permitiendo que fste me con
vierta en un elewento integrante del sistema de comtrol ¥y
no en gu mero destinatario. Para lograr que desempefie ese-
rol, se requerirfa que una ves constatado el incumplimiento,
se ie notifique su omisidn, solicitdndole que la repare den
tro de un cierto plarzo, pero advietiéndole &l mismo tieumpo
que de no proceder a la correccién, se le aplicardn medidas
de cumplimiento forgado, advertencia necesaris para qune se-
pa que la Administracidén dispone ya de los medios requerie
dog 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 relacién con el tratamiento =
que supone el cumplimiento forzado, no bastarfa con consa-
grar el procedimiento, sino que éste debiera complementarse

e e Al —
con nna digposicidn gue prevez la aplicscidn de una saovidsn

apreciablemente menos onerosa en aquellos casos en que se

acceda a efectuar la correccién reguerida. Cabe agregar que
la participacién incentivada del contribuyente, se justifi.
ca tanto por las dilaciones que evita en el logro del cunme
plimiento y ¢l ahorro de costos administrativos que supone,
por la consolidacién gque implica en cuanto al sustento de

las determinaciones de oficio, cuando lap nedidas 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 subsistena de sanciones administrativas configura el
elemento "diferencialidad® del riesgo, al dar lugar a la o-
‘nerosidad del cumplimiento forzedo. Sus caracterfeticas es-
t4n dadas por las del régimen sancionatorio legal, por lo
que su adecuacidén a las exigencias que plantea un sistemz -
de control destinado a 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 limitacién, corresponderfa ' tener
presente que en un medio caracterizado por un bajo nivel de
cumplimiento, la finalidad de la sancién no es ejemplificar
a8 través de la penaligzacién del infractor, sino hacer que
el cumplimiento obligado sea md 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 complejos
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que reqguiere 1a comprobacién del dole 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 suficientes y adecoadas al tipo de in
cusplimiento, pero gue resulte aplicable a un nimero eleva-
do de infractores, a través de procedimientos caracterigzados
por su rapideg y masividad, : B

3. Determinaci6n de las etapas del proceso de control,:a tra-
vés del andlisis de las brechas de incumplimiento,

- Al comentar las caracterfsticas de loe impuestios masivos
de auntodeterminacién, se sefiald que a su respecto, la Adminip
tracién carece de {ndices objetivos, f4cilmente constatadbles,
que le permitan establecer en forma directa la condicidn de-
sujeto pasivo de los obligados al pago del gravédmen, ain reca
rrir para ello a acciones especiales destinadas a individuall
garlos, A fin de salvar tal inconceniente, aquellos impuestos
obligan a los contribuyentes a denunciar su condicidn de ta-.
les ante el organismo administrativo, & través de su imscrip-.
¢ién en un registro determinade que sexrvird de base para el- -
control de sus restantes obligaciones,

La obligacién de inscribirse, que constituye la primera-
fase del proceso de cumplimiento volunterio, normalmente no-
es observada por la totalidad de los obligados al pago del im

. puesto, por lo que la Administracién sdlo conoce a una parte
del universo de contribuyentes, S1 esta situacidén se -repre-
senta a través del cldsico ejemplo de los circulos concéntri
cos, se obtendria un circulo 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 circulos supone una ‘brecha
de incumplimiento, dada por los contribuyentes que no se han
antoidentificado y que permanecen desconocidog para el orga-~
nismo encargado de la aplicacién del impuesto. '

La segunda fase del proceso de cumplimiento, éstd dada-

por la presentacidn, en las oportunidades previstas a ese e-
fecto, de declaraciones Juradas en las que se autodetermina -~
1la obligacién tributaria sustantiva, Es obvio que los contri-
buyentes que no se han inscripito, incumplen esta obligacidén,~
manteniéndose al wmargen del impuesto, pero también es normal
que no todos los inscriptos la observen, de modo que las de-
claraciones juradas presentadas sélo correaponde & una parte
de los sujetos pasivos conocidos, Esta situacidén puede flus-
~trarse graficamente, inscribiendo dentro del cfrculo gue co-
rresponde a los contribuyentes individualizados, otre menor-
que representa a la parte de loz mismos que cumplen formalmen
/- -te la obligacidén de declarar. Se objetiviza asf{ una nueva bre



e 16 -

cha de incumplimiento, representada por el sectox comprendido
entre esos dos cfrculos y que corresponde a los contribuyenw
tes individualigados que no presentan sus declaraciones jura-
das.

Cabe tener presente que pi bien la obligacién de presen
tar declaracidn jurada autodeterminando el impuesto involumera
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 cfrculo concéntrico dentro del que refiere s los con
tribuyentes individualizados gque cunplen formalmente con la o
bligacién de presentar sus declaraciones Juradas, ee represen
taria a la parte de los mismoe que determinan correctamente =
su obligacién tributaria, al tiempo que se ilustra sobre una
nueva brecha-de incumplimiento, configurada por los contribu~
yentes individualigadoe que si bilen cumplen con la obligacién
de presentar sus declaraclones Juradas, lo hacen determinando
en forma insuficiente el impuesto a su cargo.

Por #ltimo, 81 se tiene presente gue no todas las obliga
ciones tributarias declaradas -~ sea en forma correcta o insne
ficiente - o determinadas por la Administracién son pagadas -
en forma puntual, puede identificarse una Gltima brecha de in
cumplimiento, cuya representacién quedarfa determinada por el
sector comprendido entre el cf{rculo correspondiente a ias con
tribuyentes individualizados que declaran y un dltimo cfreuld
que represente a los contribuyentes detlarantes que pagan en
forma oportuna sus impuestos,

En un sietema 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 1la obligacidérn tributa-
ria y la configuracién 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 e}
cumplimiento voluntario, aquel anflisis resulta de capital im
portancia, pues cada modalidad de incumplimiento debe ser obe
jeto de medidas espec{ficas, cuyo objetivo se limita a salvar
la consecuencia directa del tipo de omisién incurrida sins-
cripcidn, presentacién, veracidad o pago, segin el caso).

Con el enfoque arriba descripto, el estudio de las bre= .
chas de incumplimiento permite establecer las Biguientes eta-
pas del proceso de control:
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~

- Control de inscripcidn. El control secuencial del cumpli-
niento voluntario, como primer paso,exige el conocimiento-
de los contribuyentes, ya que aglo a partir de esa identifi
cecién resultard posible vigilar el cumplimiento de las o=
bligaciones inherentes a le condicién de sujeto pasive del
impuesto, En consecuencia, la primera fase del proceso de- ‘
control debe consistir en el control de la obligacidn de ins
cribirse en el registré de contribuyentes, a través de medi
das que permitan identificar a los que lz han omitido Y de-
terminen su incorporacién a diecho registro. e

~ Control de presentacidén de declaraciones juradas. Dado gque-
el médulo de cumplimiento de los impuestos masives de anto~
determinacidn, supone que el contribuyente asume la inicia~
tiva poniendo en conocimiento de la Administracién, a trae
vép de una declaracién jurada, los hechos imponibles perfec
cionados, su cuantificacién y, por lo general, el ‘impuesto
originado por aquéllos, la segunda etapa de control debe -
considerar la dbrecha de incumplimiento que configuran los-
.contribuyentea inscriptos que omiten, en la opdrtunidad pre
vista a tal efecto, la presentacidn de las referidas decla=
raciones juradas. En este caso, las medidas de control dee
ben orientarse a identificar 1los 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 presentacidén de las declaraciones jura-
das, pero determinan una obligacidn 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 presentacién de la declaracidn jurada. A rafz de esa par
ticularidaed y dado que la situacién tributaria del contribu
yente estd determinada por hechoe que 86lo son conocidos ~
por la Administracion a rafz de 1la denuncia que aquél efec-
tda, la exigencia de control se extiende, en rigor, a to-=
das las presentaciones realizadas, En consecuencia ¥ atento
a la amplitud del universo de contribuyentes, las medidas-
de control deben considerar tanto la seleccidn de los casos
a controlar, como los medios y técrica utilizables para cons
tatar la veracidad de las declaraciones;y, en su caso, esta

~blecer los ajustes que incrementen el impuesto autodetermi=

nado, Bea a través de la correccidn de las declaraciones o~
riginales por parte del contribuyente, sea determinando de
oficio la cbligacion tributaria,

- Control de pago de 1a obligacidn tributaria, lLa Gltima eta-
.pa del proceso de control se refiere a la brecha de incum-
plimiento dada por la omisién de pago de las obligaciones -
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establecidas por los contribuyentes inscriptos en sus decla
Taciones Jjuradas o determinadas por la Administracién, XEn-
este caso, la accidén de control se dirige al conocimiento -
del incumplimiento, con el propésito de obtener el pago por
un procedimiento persussivo o poniendo en accidén medidas de
cobro compulsivo, 1

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

Al identificar las etapas de control en funcién de las-
brechas de incumplimjento, se ha hecho referencia & la finali
dad de las medidas que corresponder{a aplicar en cade 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 sistems que acompafie paso & paso al proceso
de cumpliziento, desde su origen hasta la extincidén total de
la deuda, actuando en cada fase de acuerdo a sus caracter{sti
cas y en funcidén del odbjetivo perseguido a sw respecto, sin-
procurar resultados que excedan las exigencias planteadas por
la naturalegza de la obligacidén omitida,

Asf, en relacidn con el origen dsl PYoC8s50, &1 objetivo-
perseguido consiste en incorporer al registro a todos los con
tribuyentes omisos. En consecuencia, al conocerse el incumply
miento, no procederfa la realizacidn de investigaciones. ten-
dientes a egtablecer las obligaciones tributarias sustantivas
cuya declaracién se omitiera, ya que s8élo interesa lograr ea-
quella incorporacién, & fin de asegurar el ulterior control -
de las obligaciones de declaracién y pago del impuesto y posi
bilitar la obtencién de antecedentes referidos a la ectividaed
Yy situacidn del contribuyente incorporado, capaces de orien-
tar el ejercicio futuro de controlea de veracidad., Ello permi
te encarar el control de inscripcidn como un proceso rutina-
rio de perfeccionamiento del registro de contribuyentes, basa
do en un sistema de acreditacidn de la inscripcién para 1la =
realizacidn de determinados actos Y en la utilizacidn de in-
formaciones en poder de 1la propia Administracidn Tributaria ¥y
provenientes de fuentes externas, que relega a un papel secun
dario a las investigaciones de tipo censal e incluso las tor-
na innecesarjas cuando el funcionamiento del registro alcanga
an nivel satisfactorio, ya que em tal supuesto es 1l6gico pre-
sumir que los casos dé omisién que subsistan habrédn de refe--
rirse a contribuyentes de escasa importancia. En el caso de-
constatarse la omisidn de inscripeién, la Administracidn pro-
cederd a intimar al contribuyente para que cumpla esa obliga-
tidn dentro de un plazo determinado y si éste asf 1o hiciera,
86lo se hard pasible de una sancidn reducida; en caso contra-
ric la administracidn lo inscribiri de oficio, aplicdndole en



forma integra la sancidn prevista para ese tipo de incumpli-
miento, ' '

Similares consideracicnea caben en relacidn con la obli=-
gacién de presentar declaracién jurada. La respectiva etapa-
del procesc de control sdlo perseguird la presentacién de 1l1a
declaracién omitida, sin considerar si el impuesto declarado-
€8s 0 no correcto. Por consiguiente, 8i la Administracidn cunen
ta con un registro completo, depurado y con datos de identifl
cacidn actualizados, €l proplo registro estard en condiciones
de proporcionar, en un plazo breve y con total precisiém, 1la
némina de los contribuyentes que han omitido el cumplimiento-
de su obligacidn e incluso podrd emitir las respectivas noti
ficaciones, intimando la regularigacién del incumplimiento,
Si una vex vencide el plazo otorgado para la regularigzacidn,-
el contribuyente mantiene su anterior actitud, renunciapdo a-
s{ al beneficio que le reporta la sancién reducida, resultard
necegario adoptar acciones tendientes a forzar el cumplimien~
to, lo que implica determinar de oficic la obligacidn tributa
ria. Sin embargo, las dificultades que suponen las investiga=
ciones requeridas para llegar al conocimiento de la obliga-
cién tributaria sustantiva, pueden obviarse, al menos enm 1la
generalidad de los casos, 81 se cuenta con un institute que-
al incumplirse el requerimiento que intima la presentacidn, -
faculte al organismo administrativo a establecerla en un 4ime
porte igual &) de la obligacidn que informe el dltimo dato en
su poder (en su caso, actualizada de acuerdo con el régimen -
previsto para considerar la incidencia del proceso inflaciona
rio), B8in que ello implique liberar al contribuyente de 1a-
responsabilidad que le incumbe por la declaracidn y pago de-
su deuda real, ni limitar la facultad de la administracién pa
ra determinarla, Con este complemento, la etapa de control -
‘coneiderada puede operar masivamente, actuando en forma opor-
tuna sobre la totalidad de los incumplimientos incurridos.

El logro de un efectivo control sobre la obligacidén de -
declarar, actuari en un cortoc plazo sobre el 4nimo de los con
tribuyentes, haciéndoles adquirir la certeza de que si omiten
la presentacidén de sus declaraciones juradas, se verdn obliga
dos a hacerlo poco tiempo después y en condiciones mfe onero=
sas, a rafz de la diferencialidad que comporta el incumpli-~
miento, Ese convencimiento, dard lugar a un cambio en la con-
ducta de los contribuyentes, ya gque éstos preferirdn no insia
tir en una omisidn que no les reporta ventajas y se inclina-
rdn por ponmerse a cubierto del riesgo presentando declaracio-
nes lpexactas. Sin embargo, tal cambio en la modalidad del in
cumplimiento, Juzgado desde el punto de vista del funcionamien
to del sistema, constituye un avance, no s2dlo porque al a&ati'
tuir una omisién total por una parcial comporta un incremento
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en el grado de cuwmplimiento voluntario, simo porque ineluye a
los contribuyentes en la tercera etapa de control, cuya apli-
cacidén 1rd forzdndolos a& disminuir gradualmente la inexscti--
tud de las obligaciones tributarias sustantivas declaradas.

El control de la veracidad de las declaraciones constitu
ye 8in duda la etapa del procesc que ofrece mayores dificulta
des. Por una parte, no puede ejercerse respecto de todas las
declaraciones presentadas y, en consecuencia, para gque produse
ca efectos sobre el compoitamiento de la masa de contribuyen-
tes, resulta necesario gque las acciones emprendidas en rTela-
cién con un determinedo ndmero de casvs, influys iIndirectamen
te en la conducta de los sBujetos pasivose no sometidos a con—
trol. Por otra, la constatacidn de veracidad constituye una-
tarea técnica compleja y trabajosa, a la que deben introduc{r
sele simplificaciones que permitan abarcar un nimero de casos
suficiente como para actuar sobre el riesgo subjetivo, indu-
ciendo al cumplimiento voluntario, N

‘ Las dificultades puntualigadas, exigen que el diséfio del
control de veracidad deba tener en cuenta tanto la seleccidn-
de los casoe a controlar como el procedimiento de revisién a-
plicable, & fin de lograr la proyeccidn requerida para que ac
tde sobre el universc de contribuyentes. '

Bn relacidén con el primexrc de los aspectos sefialados, ye
se indiecd que en pafses caracterigados por un alto grado de-
incumplimiento, la seleccién fundada en el agar no actfa Bo-
bre la conducta tributaria, por no configurar un riesgo cier-
to e inminente, Para ello, resulta necesario ligar el critew-
rio de la seleccién al comportamiento del contribuyente, de-
modo que éste advierta que el riesgo de ser sometido a con-
trol se deriva de la actitud que asume frente al cumplimiento
de su obligacidn tributaria. .

Un sistema de seleccidn 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 aplicacién producird efectos en el nivel medio de-
cumplimiento, ya que los sujetos pasivos procurarédn no ale Jar
se conslderablemente de €1, a fin de evitar el riesgo de ser
Beleccionados. Como consecuencia de esa actitud, los fndices
‘de cumplimiento adoptadoe para la seleccidn se elevardn, con
lo que el sistema, al tornarse cada veg mids exigente, ird for
gando un me joramiento gradual del cumplimiento voluntario.

Obviamente, la aplicacién de un sistema de seleccidén fun
dado en la copducta de los contribuyentes, sélo puede instrue
mentarse i e¢]l sistema de funciones de apoyo de la Administra.
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cidén cuenta con la capacidad suficiente como para proporcio=
nar informacién que ilustre acerca del comportamiento tributa
Tio,; producir sobre esa base los Indices de cumplimiento y,
por dltimo, identificar a los casos que nds se alejan de la me
dia considerada,

En cuanto a los procedimientos de revisidn, cabe ante to
do recordar que el objetivo perseguido consiste en lograr que
el contribuyente mejore su cumplimiento en términos relativos
¥ no llegar a una determinacién rigurosamente exacta de la o-
bligacidn tributaria sustantiva, Dado que en los pafses en los
gue impera una conducta tributaria deficiente, el incumplimien
to actda en forma preponderante a través del ocultamiento de
ingresos, aquellos procedimientos deben fundarse en la exis--
tencia de informacidén referida a las actividades de los con--
tribayentes, reunida por la administracidn en forma sistemédti
ca y permanente, Tal informacién, permitirfa una verificacién
wds rdpida y eficagz de las declaraciones, a través de su cote
Jo con los registros y comprobantes que los respdldan, pero -
1a mismo tiempo, el conocimiento de su posesidn por parte del
érganc administrativo y la evaluzacién del riesgo que esa po-
sesidn representa, provocarfia, de manera general, una mayore
fidelidad de los registros y de las avtodeterminacionesd en e«.
I2os fundadas, presicnandc hacia un. incremento en el nivel de
cunplimiento voluntario.

Bmpero, afin cnando el propésito perseguido sea el de co-
rregir la antodeterminacidn, elevdndola sin pretender el cono
cimiento de la obligacién tributaria real, cabe reconocer las
dificultades que implica la determinacidén de la procedencia y
medida de aquella correccidn, como también la simplificacién
que en ellos introduce la posibilidad de fundar la determinam~
cién de oficio en presunciones legalmente previetas, que re- .
sulten aplicables en todos los casos en que se constate la-
falta de veracidad de las declaraciones presentadas y sin que
Juegue para ello la demostracién de la imposibilidad de arri-

bar a un conocimiento cierto de la cuantfa de la obligacién
tridbutaria, :

Al respecto, cabrfan dos posibilidades, de acuerdo con
el grado de evolucién que la Administracidn haya alcangado en
la recopllacién y procesamiento de informaciones referidas a
las actividades de. los contribuyentes, la primera, estarfa -
dada por presunciones especiales, que a partir de ciertas cons
tataciones realizadas - ventas o ingresos no registrados, com
pras no registradas, diferencias de inventarios, ete, = permi
tan estimar omisionea, potencjalizando los resultados de aqué€
llae para establecer determinados aspectos de la base imponi-.
ble. La segunda solucién, cuya adopcién resultarfa posible n-



na ver operada la evolucidén antes aludida, consiste: en edop

tar las presunciones absolutas denominadas "estdndares de cum
plimiento voluntarie", establecidas por . la Administracidn pa

ra las distintas actividades y los grupos de contribuyentes =

dedicados a ellas, Estoe estdndares, consisten en relaciones-

establecidas en funcién de ciertos factores objetivos,que per

miten establecer los elementos determinantes de la base impo~

nible - segin el impuesto, renta neta, monto de ingresos, etc,
= ¥ que,por consiguiente, darfan lugar a una estimacién glo-

bal gque abarque la totalidad de dicha base. _

Las dos soluciones, permitirfan a la administracién 1imi
tar sus acciones a la constatacidn de la falsedad de las de=-
claraciones, evitando las dificultosas y lentas investigacio-
nes que supone la determinacién sobre base cierta de la cunan~
tia de la obligacidén tributaria, hecho éste que, a su veg, le
permitirfa extender sue acciones de control a un ndmero de ca
808 acorde con el propdsito que inspira al sistema, en tanto-
que la posibilidad de que se utilicen tales presunciones, de.
por s8f, influird en los contribuyentes, induciéndolos a mejo-
rar su conducta tridbutaria. Por otra parte, la utilizacién de
las presunciones no serd obligatoria para la Adainistracién,
la gque siempres podria oplar por rvevisar om forma integral ia

situacidn del contribuyente,

e e e

En cuanto al cumplimiento forzado, de acuerdo con los tra
bajos del Programa del Sector Piblico de la O.E.A. que propo-
nen el uso de estdndares y presunciones especialem en la for-
ma ya indicada, el procedimiento administrativo responder{a,
en lineas generales, a la siguiente descripcidn. Una vez en -
posesidn de elementos de juicio que demwestran la falsedad de
la declaracidén y sin esperar a completarlos, la administracidn
notificaria al contribuyente las constataciones efectuadas, -
intimédndolo para que un plago perentorio, rectifique su decla.
racidén determinando la verdadera cuantfa de su obligacién tﬁ!
butaria, Como el intimadeo tendrfa razones para presumir que- -
las constataciones comunicadas pueden no ser las dnicas cono-
cidas por el organismo administrativo, cabe considerar como-
muy probable que el requerimiento sea acatado. En este caso s
81 la rectificativa contemplara todas las omisiones constata~
das - incluso las que no fueron comunicadas - aquélla serfa a
ceptada, hecho que reportarfa, segin ya se indicé, la aplica=
cién de una sancién reducida, 81 en cambio, el contribuyente-
no rectificara o la nueva declaracidén no cubriera todas las-
deficiencias conocidas, se proceder{a a determinar de oficio-
la obligacién tributaria aplicando el estédndar-esorrespondien~
te. En los casos en que se utilicen presunciones especialea,
la {1tima parte del procedimiento se alteraria, ya que de no
producirse la rectificacién considerada correcta, resultarfa-
necesario que previamente a la determinacidén de oficio, se e~
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fectde una segunda notificacidn comunicando todas las omisid-
nes obaservadas, a fin de que el contribayente tome conocimien
to de los hechos en 1los que se basard 1a aplieacidn de 1las
presunciones y pueda formular sus objeciones respecto de loa
mismos. Corresponde agregar que tanto esta notificacidn como
aquellas por la que se intime la correccidn de la declaracién
Jurada, podrian se impugnadss por el contribuyente,

Los procedimientcs descriptos, se fundamentan partiendo
de la idea de que el mfdulo de cumplimiento basado en la anto
determinacién se inspira en el caonfianza depositada en la ve
racidad del contribuyente, por lo que comporta para éste uns
obligacién de fidelidad en cunanto al contenido de sus declara
ciones., Por ello, demostrada la falsedad de éstas, le incumbe
la responsabilidad de demostrar la cunantfa de su obligacidn
tributaria, ain cuandc la ley establesca una presuncidn de f£i
delidad en favor de las declaraciones, ya que tal presancién
cesa frente a aquella constatacidn, En conmsecuencia, la noti
ficacién que intima la rectificacidén le acuerda. :la oportuni-
dad para establecer sm obligacién real y si no lo hace o incun
rre en nuevas omisiones,. carecerfa luege de todo fumdamento
para considerar arbitraria o injusta a la determinacién de o-
ficio. : .

Resta hacer referencia a la fltima etapa de control, re-
lativa & la obligacién de pago del impuesto y que constituye
la culminacién del proceso de cumplimiento, También a 8u res-
pecto, desempefia un rol preponderante la existencia de un ree
gistro de contribuyentes suficientemente completo y actualiza
- do, ya que el mismo, sobre la base de una cuenta Snica tribue
taria, puede proporcionar un conocimiento integral, oportuno
¥y clerto del incumplimiento, con 1la ventaja adicional de que
- ese conocimiento pnede referirse al conjunto de deudas corres

pondiente a un mismo contribuyente, Ademds, y al igual que en
el caso relativo a la obligacién de declarar, el propio regis
tro puede emitir las intimaciones de pago Y en el supueato ca
80 de mantenerse la morosidad, dar intervencién al sistema de
cumplimiento forgzado.. En cuanto al ecodbro coactivo, los aspece

tos estructurales del procedimiento constituyen un tema liga
do a.la tradicién jurfdica de cada pafs, por lo que dentro del
marco bripdado por la misma, deben procurarse las soluciones
' que aseguren una mayor celeridad,

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

En los anflisisiprecedentes, el problema del control de -
loa impuestos masivos ha sido tratado en forma glodal, conside
rando los objletivos de la polftica de accidn administrativa g-



él referida: y las caracterfsticas del proceso que debiera -
llevarse & cabo para desarrollarla. Corresponde ahora inscri-
bir el proceso de control en la organizacién de la Administra
cién Tridbutaria, a fin de establecer los asgectos de esa orga
nizacién que se vinculan en forma més especifica a su e jecu-~
cién y definir el cometido de la fiscalizacidén de aguellos im
puestos, que constituye el tema central de este trabajo.

Es sabido que la organiracidm de la Administracidn Tribu
taria estd conformada por dos elementos: las funciones gue de
be ejercer, que resultan definidas por su cometido, ¥ la es-
tructura, que estd dada por la forma de ordenamiento adoptada
para ejercer las primeras., Consecuentemente, el anflisis pro-
puesto podria encararse desde el punto de vista funcional, o
sea considerando el cometidc de las funciones de la Adminis—-
tracién y esu vinculacién con el proceso de control, o con mn
enfoque estructure, supuesto en el que el exémen tendria que
realizarse atendiendo al papel que desempeflan las distintas -
dependencies administrativas en el desarrollo de agquel procee
BO .

S1 como en el presente caso, se preiende obtener conclu-
siones ds aplicacidn general.resulta cevidenie la conveiieancia
del primero de los enfoques puntualigados. Dado el consenso -
que existe en cuanto al cometido de la Administracién en rela
cidn con loe impuestos masivos de autodeterminacidn, no caben
dudas acerca de que las funciones esenciales que deben ejer-
cerse para lograrlo, son las miemas cualguiera seaiel pafs en
el que se apliquen aquellos gravémenes, porque sz naturaleza
depende exclusivamente del cometido antes aludido y no se en-
cuentran influfdas ni por la estructura del organismo ni por
circunstancias especificamente nacionales. En cambio, tales-
circunstancias e jercen decisiva influencia en la estructura -
de la Administracién, que resulta condicionada por factiores-
tales como la extensidn geogrdfica, distribucién de la pobla-
cién, evolucién de las comunicaciones, existencia de polos de
desarrollo, nivel cultural, etc., de modo que de pais a pafs,
aquella estructura experimenta variaciones que constrifien 1la
validez del andlisis al caso particular considerado.

Por otra parte, el enfoque funcional también resulta ava
lado por la inexistencia de una correlacién forzosa entre las
funciones y las dependendias que componen la estructura de la
Administracién, desde que las acciones correapondientes a gna
wisma funcién suelen fraccionarse y atribuirse & distintas de
pendencias, Por lo tanto, los distintos criterios que, en viT
tud de sus caracterfsticas estructurales, adopten las adminis
traciones para asignar a sus dependencias las acciones corres
pondientes a las distintas funciones que ejercen,.no altersan



ni la naturalesa de éstas Gltimas ni las conclusiones gue pue
den extraerse en cuanto a su orientacidén y la forms més conve
niente de ejercerlas.

adoptando por las tdzones expresadas el andlisis funcioe-
nal, cavbe ante todo recordar las funciones esenciales gue de-
ben ejerceree para administrar los impuestos masivos de auto-
determinacién, Si se parte de la consideracién de las vincula
ciones directas con que se expresa ess administracidn respecs
to de los sujetos pasivos, debe considerarse en primer térmi-
no al niicleo de fumciones por las que opera e€sa vinculacidn y
que, €n su conjunto, conforman el denominado sistema de fun-
ciones operativas, Uomo a través de ¢ste se cumple el cometi-
do especf{fico de la Administracidn - precisamente el de admi~
nistrar los impunestor - las restantes funciones que la misma
e jerce se orientan, en diversas formas, a dotarlo de 1a efica
cla requerida, Sin embargo, siguiendo el criterio de atender
8 las relacionss mds estrechas y continuadas, cabe hacer refe
rencia a) sistema de funciones de apoyo, compuesto por las de
registro de contrivuyentes, estadistica trioutaria Y procesaw
miento antomitico de datos, que proporciona al primero la in-
formacidén gue le resulta imprescindibdle para gue su ejlercicio
sea satisfaceorio y cuyo cometido, si pien no se agoeta con e-
llo, por lo general revierve hacia el sistema operativo. Se-
guidamente, deve mencionarse al sistema de funciones normati-
vas, que le proporciona al sisiema operativo elementos Juridi -
cos y técnico-éributarios,. destinados a facilitar. la. correcta
aplicacién de la ley -.funcién normativa técnico jurfdica « ¥y
las técnicas y.métodos mds apropiados para el elJercicio de las
funciones que 1o componen ~ funcién normativa administrativa.
Por Gltimo, como una operacién 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 descripcidn efectuada, denota que 1la aplicacién del
graceao de control se lleva a cabo a través del sistema opera
ivo, por lo que resulta oportuno considerar en forma Beparae
da a cada una de las funciones que lo integran - recaudacidn,
fiscalizacién y cumplimiento forzado -, para precisar cudles
8on las que tienen dicha aplicacién por cometido, E1 objeto
de la funcién de recandacidn es percibir les impuestos, & ine
cluye todas lae tareas orientadas a esa percepcidng su rela-
cién con el cumplimiento voluntario opera en el é&mbitoc de 1la
expedicién administrativa, ya que debe crear las condiciones
necesarias para que aquél pueda producirse en forma ta} que
suponga para el contribuyente las mfnimas perturbaciones ipe-
ludibles. La de fiscaligacidn, por su parte, tiene por objeto
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el control del cumplimiento de todas las obligaciones impues-
tas al contribayente, cometido que en los pafses en 1los que
el comportamiento tributario deficiente debe considerarse co-
mo la conducta general, supone conocer el inoumplimiento, tan
to en lo que conclerne a su deteccidn como en 1o relativo a

la determinacién de su medida. La restante funcidn, la de cum
piiriento forzado, se dirige a obtener el cumplimiento de 1la
obligacién omitida y comienza una vex que la omisidn ha sido
detectada y,.,en su caso, se han reunido 108 elementos de Jui--
cio necesarios para que la Administracién pueda determinarla-
8in contar con la participacién del sujeto pasivo.

Dado que el proceso de control no =8lo supone el conoci-
miento del incumplimiento, sino que incluye la adopcidn de ne
didas para evitar que el miemo se perpetue, se advierte con-
total claridaed que su desarrollo compete a las funciones de-
fiscalizacién y de cumplimiento forsedo, las que concurren en
cada una de las etapas de aquel proceso para ackear sobre 1la
pttencislidad y la efectividad del riesgo subjetivo, _

Las nociones antes resefiadas, son suficientes para inten
tar una definicién del cometido espec{fico de la funcidn de-
Tiscalisacidn, concebida como funcidn de control del cumpiie--
miento. A este efecto, corresponde tener en cuenta tanto las
etapas-del proceso de control en la que debe actnar, como las
acciones que le competen en relacién con cada una de ellas,

Acerca del primero de esos aspectos y recordando lo ex-
presado al definir las etapas del proceso de control em fun-
cién de las brechas de incumplimiento, no cabe sino concluir-
que la fiscalizacifén debe actuar en todas esap etapas, a fin
de identificar los incumplimientos operados en cada uno de e-
llos y proporcionar las bases requeridas por la adopcidén de-
las medidas de cumplimiento forzado 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-
liracién de la obligacidén de inscribirse en el registro de --
contribuyentes; fiscalizacién de la obligacidn de presentar -
. declaraciones autodeterminando el impuesto; fiscalizacién de
la obligacidn de declarar en forma veraz, y fiecalizacidn de
la obligacidén de pagar el impuesto declarado o determinado -
por la Administraciodn,

En ceanto & las acciones que deben desarrollarse en cada
tipo de fiscalizacidn, en un eistema de control disefiado para
inducir el c¢umplimiento voluntario resultan determinadas por
el objetivo de la etapa de control a la que se refieren ¥, por
lo tanto, difieren tanto en su contenido como en su conmple Ji-
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dad, de acuverdo con las exigencias gue plantea la naturalesa
de la obligacidn omitida y las dificuliades que suponeé el co-
nocimiento del incumplimiento y su ulterior correccién., Ana-
lizar el contenido de las acciones propias de cada etapa, iu-
plicaria repetir en buera medida Yo ya expresado al examinar-
el desarrollo de las etapas de control, pero en cambdio parece
conveniente ensayar una definicién de cardcter general, que~
permita deslindar las acciones propias de la funcidn de fisca .
lizacién de las que corresponddia la de cumplimiento forsado,
Ya que la complementacidn que existe entre ellas en el curso
del proceso de control, dificulta la demarcacién de un ifmite
que las separe nftidamente, sobre todo cuando concurren en la
etapa referida a la veracidad de las declaraciones juradas.

S1 se tiene en cuenta que la fiscalirecién tiene por ob-
Jeto el control del cumplimiento, puede concluirse que su Co=
metido s6lc termina cuando la omisiédn ha sido reparada por--
el contridbuyente o cuando no mediando ese hecho, .se inician -
los procedimientos deatinadcs a obtener el cumplimiento forza
do, 2obre la base de los elementos de juicio gque ella Propor-
ciona. As{ concebido, dicho cometido no 86lo estd conformado-
por las acciones encaminadas a detectar el incumplimiento, 8l -
no por las que deben desarrollarse pare obtener los datos que
permitan establecer la obligacidén tributaria sustantiva = in-
cluyendo la liquidacidén sobre la que e basard la determina--
cién de oficio = cuando el conocimiento de esa obligacién re-
sulte necesarioc para corrsgir el incumplimiento. Cabe desta--
car que al acordar ese alcance al cometido de la funcidn de-
fiscalizacién, queda comprendida en 41 la realigacidn del pro
cedimiento persussivo que procura lograr la correccién de las
omisiones por el propio contribuyente. Sin perjuicio de reco-
nocer qué tal criterio puede resultar opinable, se ha entendi
do que al constituir dicho procedimiento una instancia previa
& la posible correccién de la omisidn por parte del sujeto pa
Bivo, constitnye una accidn que integra el control de un cum—
plimiento que aln no se ha producido y, por erde, que su ejexr
cicio forma parte de la funcién cuya misién consiste, precisa
mente, en llevar a cabo ese control, :

Resumiendo las consideraciones que preceden, puede soate
nerse que el cometido de la funcidn de fiscalizacidén, consis=
te en controlar el cumplimiento de las obligaciones inclufdas
en todas las etapas del procesoc de control, a través de .acclo
nes especialmente previstas para cada una de esas fases Y O~~
rientadas a detectar el cumplimiento y a proporcionar los ele
mentos de juicio que posibiliten el cumplimiento,férzadso-de =
la obligacidén omitida, [/ / S

L&
]

El cometido que surge de la definicidén dada, es sin duda.
mds amplio que el que le acuerda el criterio que .« relaciona
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a la fiscalirzacién con la verificacidn 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 & la de-
finicién, ya que en tanto la primera se basa en un anflisis -
funcional, que se atiene a la consideracidn de las acciones -~
administrativas, la segunda tiene en cuenta la estructura de-
la Administracién y tiende a establecer un concepto de fisca-
lizacién acorde con las tareas a cargo de las unidades que e-
fectéan el control de veracidad. Ademds, ejercen igual infla-

- encia-las concepciones relativas al sistema de control del -
-cumplimiento y al proceso a que da lugar. La adecuacién de e

sas concepciones & un medio socio~econémico caracterizado por
un bajo nivel de cumplimiento voluntario, &l centemplar los-
problemas especificos de cada etapa de control conm ei objeto
de corregir el incumplimiento propio de cada una de esas fa--
ses, -hace que la funcidn de fiscalirzacién sea considerada co-
mo funcidén de control del cumplimiento, cuyo cometido debe re
ferirse a todas las obligaciones sometidas a vigillantia. En=-
cagbio, 81 el sistema de control responde a una concepcidn -

mdp tradicional imspirada en la que adopten paises en los gue
€l incumplimiento no constituye la conducta general, es 18gi-

ec gue la fis=gelisaoidn se tdentifigue con 1z detorminacidn -

de la situacién fiscal del contribuyente, puesto gue cualguie
ra gea el tipo de incumplimiento registrado, la accidn admi-=
nistrativa ee encauzard hacia la determinacidén de la obliga-
cién tributaria sustantiva,

Por dltimo y no obstante las referencias efectuadas al-
considerar los sistemas de funciones esenciales a la vincula-
cién que loe relaciona entre sf, parece oportuno destacar las
que existen entre la funcién de fiscalizacidn y el sistema de
funciones de apoyo, asf{ comoc las que ligan a la primera con =~
la funcién de cumplimiento forszado, a

Al considerar los componentes del sistema de control, se
sefialé que la identificacidn del incumplimiento se funda en-
la utilizacién de la informacién especializada que produce el
sistema de funciones de apoyo. Como aquella identificacién, -
en el sentido amplio que antes se le acordara, constituye el
cometido mismo de la funcidén de fiscaligzacién, resulta que la
accién del referido sistema constituye la base en la gue nece
sariamente debe apoyarse aquélla para lograr un grado adecua=
do de eficacla. El registro de contribuyentes, ademie de cons.-
tituir el origen de esa informacién, puede incluir implfeita-

- mente en sus rutines de perfeccionamiento el control de la o-

bligacidén de inscribirse y, con un grado de desarrollo adecua
do, asumir también las acciones de fiscaligacidn referidas al
control de presentacién y de pago. Por otra parte, en el caso



del control de wveracidad, la funcidn estadfstica tridbutaria,

con el auxilio de las restantes funciomes de apoyo, deberd -

proporcionar los {ndices y medias de cumplimiento requeridos

para seleccionar los casos a fiscalisar, como tambiénm elabo=-
rar la informaciém utiligable en el proceso de revisidn Y gque
se mantendrf archivada en el registro, todo ello en estrecha-
colaboracién con la funcién de fiscalizacidn, a la que corree
ponde tanto proporcionar los criterios gue orientes la Jlabor
estadfstica, como la utilizacién posterior de la informacidn
elaborada,

En lo que hace a la vinculacidn existente entre las fun-
‘ciones de figcalizacidn y de cumplimiento voluntario, basta
con sefialar que existe una mutuoa interaccién, ya que si bien
la segunda se apoya en las conclusiones obtenidas por la prie
mera, la naturaleza de las medidas de cumplimiento forgado -
que autoriza la legialacién, orientan y condicionan las accio

nes de fiscalizacién, determinando su grado de profundidad. y.

detalle e,incluso, la posibilidad de que determinadas acciow
nes posean la proyeccidén requerida para producir un efecto in
directo sobre el comportamiento de la masa de contribuyentesa,
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ITI - LA FISCALIZACION DE LOS IMPUESTOS SOBRE LOS INGRESOS EBRU
TOS.

1. lLos impuestos sobre los ingresos brutos. Objetivoes y'carqg
ter{sticas del control de su cumplimiento,

Los impuestos sobre los ingresos brutos son impuestos ge

- nerales al consumo. Adn cuando €l hecho imponible previsto per
la ley es el ejercicio de una actividad lucrativa, al dispo-

nerse su medicidn por el monto de los ingresos generados por

dicho ejercicio, funcionan en la préctica como un impuesto ge

neral a las ventas de bienes y servicios, dotado de las carac

ter{sticas estructurales propias de los gravémenes plurifési-

cos de tipo administrativo o “en cascada®,

Por lo tanto, al constituir iwpuestos masivos dé autode-
teminacidén, cuyo modelo de cumplimiento deposita 1d 1niciati-~
va en el pujeto pasivo, resulta vdlido reconocer en Bu caso-
la influencia que aquel tipo de gravémenes ejerce sobre el co
metido de la Administracidén Tributaria, admitiendo que ese co
metido se identifica con la meximizacién 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, sl se tiene en cuenta la de
ficiente conducta tributaria que impera en el pafs, tanto en
el &mbito nacional como en log dmbitos locales, también debe
reconocerse que en el momento actual, el medio sBocio-econémi-
co no presenta las condiciones en las que se basa el funciona
miento normal del mddulo de cumplimiento. adoptedo.

En el primer capftulo de este trabajo se plantean los 1i .
neamientos generales a los que debiera adecuarse e] sistema -
de control en los paises caracterizados gor un bajo nivel de
cumplimiento voluntario, tanto er relacidn con su objetivo ¥y
disefilo, como respecto de las caracter{sticas y desarrollo 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 documentos, for-
muld el entonces Programa del Sector Piiblico de la O.E.A., por
lo que antes de considerar los aspectos atinentes a la fisca-
lizacién de los impuestos a los ingresos brutos, parece opor-
tuno examinar si talee propuestas resultan aplicables en el-
caso concreto gue configura el control de dichos tributos, ya
gue las soluciones que ellas sugieren definen el cometido de
la funcién de fiscalizacidn, asi como la orientacidn y carac-
ter{sticae de las acciones por las que Be ejerce.



- E1 hecho de aceptar que en nuestro pais, los irpuestos a
" los ingresos brutos se aplican en un medio socio-acondmico én
Jo 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, s8ino gue su objetivo debe zer el de promover una-
me jorfa en ese cumplimiento, A su veg, eata conclusién denota
la necesidad de una accién de control extensa y eficaz, capas
de detectar el incumplimiento en un gran nidmero de casos y de
repararlo con consecusncias m4s onercsas de las 3ue hubiera -
regortado el cumplimiento espontédneo y oportuno de 1a obliga=-
cidn omitida y como énico medio para indueir, a través de la-
creacidn de un riesgo altamente probable, un cambio en la ace
titud del universo de sujetos pasivos.

Esa exigencia, parece encontrar una respuesta adecunada-
en un sistema de control integral, secuencial, masivo y opor
tuno, que siguiendo paso a paso el proceso de cumplimiento,
comprenda a todas lae obligaciones inclufdes en el mismo, pa-
ra actuar sobre el incumplimiento detectado con medidas espe=
cialmente referidas al tipo de obligacién omitida ¥y que sglo
persigan corregir la omisién observada. Surgirfia asf la nece-
s8idad de actuar sobre las distintas brechas de incumplimiento,
mediante un proceso de. control cuyas etapas contemplen en for
ma alslada loe incumplimientos proplos de cada brecha, ade=
cuando a sus caracterfsticas las medidas destinadas a detec-
tarlos y a lograr su cumplimiento foresado.

: En lo que concierne a la funcidn de fiscalizacién, las 1
deas expuestas dan lugar a que en ejercicio revista distintos
cometidos de acuerdo con la brecha de incumplimiento sobre 1la
que actie, ssumiendo modalidades operativas diferentes y ade~
cuadas al objetivo propio de cada etapa del pProceso de conee
‘trol, Tales aspectos, asf{ como el contenido de las accioneg -
de fiscalizacidén propias de cada una de aguellas modalidedes,
constituyen el tema del punto 2 del presente capftulo, en. el
que por razonee 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 declaraciE
nes juradas, tanto por el mayor grado de complejidad gue la-
caracteriza, como por ser agquella en la que las acciones de~
fiscalizacién resultan mfs condicionadas por laa soluciones -
que se adopten en materia de cumplimiento forgado, circunstan
cia que obliga a considerar este $itimo aspecto al evaluar las
posibilidades de adopcidn que ofrecen las medides propiciadas
en la proguesta general que se ha tomado como base para el de.
sarrollo de este trabajo. =

En este punto, corresponde advertir gue la aceptacidn de



las concepciones genecrales que los documentos antes aludidos
contienen en los aapectos concernientea al control de los im-
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 gque encuadran en los subsicstemas de cumplimiento fores
do. y de sanciones administrativas, requieren un respaldo 1le-
gal que dificflmente pueda lograrse en la Repiblica Argentina.

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

2.1. la fiscalizacidén de la obligacidn de inscripciénm en &l
registro de contribuyentes,

2.1.1. Bl cometido de la funcidn de fiscalizacién.
Al igual gue en el caso de loes demds gravAmenes masji-
vos, €]l proceso de cumplimiento del impuesto & los ingre-
808 brutos debe iniciarse con la denuncia de la condicidn
de sujeto pasivo ante la Administracién, a fin de propore
cionar a la'misma el conocimiento indispensable para que
pueda e jercer su funcién de control. Bllo implica que 1lsa
primera brecha de incumplimiento -~ y por ende, la primera
etapa del proceso de control = se verifica respecto de la
obligacién de inscribirse en el registro de contribuyene-
tes. : -
La importancia del problema que configura esa brecha-
de incumplimiento puede variar sensiblemente de jurisdic-
cién en jurisdiccidn, de acuerdo corn la evolucién alcanmzs
da por dicho registro y, en gemeral, con el grado de efi=-
cacia de las acciones de control desarrolladae por la Ad-
ministracién, Ello implica que en determinados casos, es
posible que 88lo se mantengan fuera del conocimiento admi
nistrativo sujetos pasivoe que revisten escasa importan--
cia deade el punto de vista de la imposicidn, de forma—-
que el problema de control €n la etapa considerada se en-
cuentre minimizado; ain cuando ello suponga el desplaza=-

- miento de la inconducta tributaria hacia otras fases del
proceeo de cumpliciento. BEn 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 utiligzeda, ya
que omitiéndola, los sujetos eluden todo control sobre sue
restantes obligaciones,

Sin perjuicio de reconocer la incidencia de esas 8i--
tuaciones sobre la importancia del rol atribufble a la--
funcién de fiscalizacidn, corresponde sefialar que en un-
sistema de control integral, secuencial y masivo, su come
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tido consiste en detectar a los sujetos vasivos que omi-
tleron la obligacidn de inscribirse, proporcionande el
conocimiento requerido para que pueda procederse a su in-
corporacién al registro, En rigor y de acuerdo con la pro
puesta en la que se basa el andlisis efectuado en el ea-
pitulc primero, ese objetivo significa que las acciones -
de fiscalirzacién cesan cuando identificado el sujeto omie
20 ¥ no reparado por éste el incumplimiento, se ponen en
marcha lae medidas de cumplimiento foregado, o lo que es-
lo mismo, gue la fiscalizacién no debe ser en ningiin caso
orientada a-establecer las obligaciones tributarias sus-
tantivas omitidas por aquél, _

La limitacién sefialada responde a la concepcidn de-un
sistena de control que busque actuar sobre los distintos
incumplimientos en la medida que requiera su- correccidn,
posibilitando as{ una accidn masiva y trasfiriendo el are
duo problema gue supone la determinacidn de la.situnacidén

fiscal del responsable a nltieriores instancias;, que se pro
ducirfan cuardo una vez inscripto y, por lo tanto, incluf

do en el régimen de control, esa situacién pueda verifi-=
carse utiligando la informacién reunida a su respecto por
el registro, No obstante la rasonabilidad de eaos argunen
tos, en el casoc de los impuestos a los ingresos brutos, -
cabrfa tener presente que la condicidn de sujeto pasive -
Be origina en el momento en que se inicia @1 ejercicico: -
de la actividad luerativa, como msf tambidn la existencia
de un impuestc minimo, que implica que el gravémen proce
de atn cuando aquel ejercicio no devengue ingresos en ey
pexrfodo fiscal. Estas particularidedes permitirfan arbi-
trar una solucién intermedia cuyos detalles se comentarédn
al cerrar el anflisis referido a esta etapa de control,
que sin requerir la aplicacién de recursos que exige la-
determinacidn de la obligecién tributaria sustantiva = sé
bre todo cuando el organismo no posee elementos de Juicio
que orienten su accidn -, permitirfa establecerla proviso
riamente en funcidn de aguel m{nimo y sin que ello supon-
ga convalidar la situacién tributaria del sujeto pasivo,

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

lLas:primeras, procuran localizar sujetos pasivos no-
inscriptos a través del andlisis de informacién que deno-
ten su existencia. BEsas informaciones pueden provenir de

los antecedentes recibidos y obtenidos por la propia Ade '

ministracién Tributaria o de otras fuentes pdblicas o pri

T L T
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vadas, tales como los registros que pnedan llevar otros

servicios administrativos, las organizaciones gremiales,
patronales, etc, En este aspecto, cabe destacar las posi-
bilidades gque quizés ofrezca el cotejo del registro del

impuesto & los ingresos brutos con el del impuesto nacio-
nal al valor agregado, atento a la similitud que existe-
en el 4émbito de aplicacidn de ambos gravémenes,

Las acciones externas son acciones de carécter censal,
Funcionarios de la Administracidn recorren las calles o
ciertos sectores de los centroe pobdlados, relevando puerta
a puerta la existencia de sujetos pasivos que han omjitide
la obligacién de inscribirse. De acuerdo con el nivel de
dichos funcionarios, €éstos pueden cobrir el formulario de
inscripcidn o simplemente denunciar los resultados de ca-
da eatrevista, informando los datos requeridos para deci-
dir si corresponde la inscripcién., Adn cuando la.tarea no
supone un grado de comple}idad significativo y puede ser
realirada por funcionarios de un nivel relativamente bajo,
éstas acciones resultan costosas por la cantidad de recur
sos que deben aplicarse y, por otra parte, sus resultados
suelen ser errfticos. ya gue su desarrgllo no reaponde. =
orientaciones gue ilustren sobre la posible localizacidn
de los omisos,

2,1.3. La incorporacidén de omisos inducida a través de re
g{menes de acreditacién de la inscripcidn, ' .
Con relativa frecuencia, las acciones de tipo censal-
son sustitufdas con ventajas por regimenes que exigen la-
constancia de la inscripcidén para la realizacién de cier-
tos actos, tales como la habilitacidén de localea, obten-
cién de créditos bancarios, escrituracionee, recepcién de
pagos del estado, etc. Tales regimenes que son ampliamen-
te conocidos en el pafs, al obastaculizar el normal desa-
rrollo de las actividades del sujeto pasivo, lo fuerszan a
optar por la inseripeién, como dnico medio para evitar los
perjuicios que le acarrean las limitaciones impuestas, El
problema mis serio que plantea su adopcién - especialmen-
te cuando, como en el caso de las administraciones provim
ciales; s6lo se aplica un solo impuesto masivo -, consis=
te en seleccionar los actos a cuyo respecto ee exigird el
requisito de acreditacién, de modo tal que no resulten for
gados a inscribirse quienes no estédn inclufdos en el 4mbi™
to de aplicacidén del impuesto, evitando la incorporacidn—
al registro de casos que uego pueden dificultar 1la fun-
:ién que debe cumplir en otras etapas del proceso de coh-
rol. '

Cabe agregar que la adopcidrn de estos regf{menes, no -
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" conduce forzosamente al abandono de las acciones de tipo

censal.l.a conveniencia de las mismas, deberd ser decidida
en cada caso, teniendo en cuenta el estado del registro,
el alcance del régimen de acreditacidn y la posibilidad de
gue el mismo produszca un sfecto real sobre determinados -

sectores del universo de contribuyentes.

2.1.4. la incorporacién de omisos como ratina de perfeccip
namiento.del registro de contribuyentes.

Para ser dindmico, el registro de contribuyentes debe
tener la capacidad de perfeccionarse, incorporando a los
sujetos pasivos que han omitido la obligacidn de inscri--.
birse y mejorando la informacién regiastrada. Bn consecuen
cia, al constituir la incorporacidn de omisos una rutina
propia del perfeccionamiento del registro, en los hechos
esa rutina absorbe las acciones de fiscalizacidn erienta-
das hacia el mismo fin, al menos en la parte ¢n:que supo-
nen una tarea continuada y permanente. =

Ello implica que serdn responsabilidad del registro -
las acciones intermas de fiscaligacién, a travda de la bis
queda y revisifn sistemdética de informaciones que posibis
liten la identificacidn de los omisos, Por .otra parte, si
a estas acciones se agrega la adopcidn de un régimen de a
creditacidn de la inscripcidén, se lograrfa un mecanismo -
de perfeccionamiento 1o suficientemente satisfactorioc co=
mo para que en la mayorfa de los casos, resulten prescin-
dibles ocasionales campaflas de inseripcién perseguidas a

iravée de acciones de campo, o su necesidad se redugea sen
Biblemente, : '

2.1.5. La incorporacién de omisos al registro.

En los casos en que la Administracidn, a través de ac
ciones internas o externas, constate que un sujeto pasivo
ha omitido la obligacién de imscridbirse, la §ltima fase-
de la fiscalizacién - también absorbida por la rutina de
rerfeccionamiento del registro -, consistirfa en notifi-
carle su omieidn, intim&dole la inscripcidn en umn plaso-~
perentorio, bajo aprecibimiento de que, en su defecto, mse
le aplicardn las medidas de cumplimiento forgado rrevis-
tes para el caso. Si al vencimiento del rlazo acordado, -
el omiso persistiera en su actitud, se procederfa a inBee
cribirlo de oficio, aspecto €ate gue ocrresponde a la fun
¢ién de cumplimiento forgado y cuya consideracidn excede
los 1imites de este trabajo. -

Empero, tanto en los cesos en que el sujeto pasivo a- -
cata el requerimiento como en aguellos en que proceda lsa
incorporacién de oficio, quedar{a por definir la actitud
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que debe asumirse respecto de las obligaciones tributarias
sustantivas que, a través del ocultamiento de sm condicién
de sujeto pasivo, hubiera omitido el responsable. Segin-

se anticipara, las caracterfétices de los impuestos a los

ingresos brutos gosibilitan una sclucidén que debiera mate

rialisarse por vfa legal, a través de la incorporacidn de

una norma que acuerde facultades a ls Administracién, pa-

ra que, previa intimacidén de las declaraciones juradas c¢o

rrespondientes a los perfodos fiscales no prescriptos, Pro
ceda a reclagar Judicialmente, como pago a cuenta del im-

puesto que en definitiva pudiera corresponder . por cades u

no de ellos, una suma igual al impuesto mfnimo previsto =

para esos periodos, :

La solncidn sugerida, exigirfa que al notificarse 1a
omisidn, juntamente con el requerimiento relativo a su re
gularizacidén se intime la presentacién de las declaracio=-
nes Juradas correspondientes a los perfodos fiscales no-
prescriptos, con la pertinente advertencia sobre-las con=
secuencias que se derivarisn en el caso de incuwmplirse la
intimacién. En los supuestos en los que el sujeto pasiwo-
opte por la inscripcidén, deberd acompafiar las declaracio-
nss rolatives a los periodos fiscaies mo prescriptos en-
los que ejercié la actividad que origina su obligacidén, -
proceder gque resultard respaldade por la fecha de inicia-
cién de aquella actividad,dado que este dato deberf cons-
tar en el formulario de imscripcién. En caso contrario, a
demds de la incorporacién de oficio al registro, procede=
rd la aplicacién del procedimiento antorizado por la ley-
en relacién con todos los perfodos fiscales a cuyo reapec
to no hubiera operado la prescripciéna,

Cabe agregar que si el funcionamiento del registro per
mite aceptar que los sujetos pasivos gue omiten la inscrip
c¢ién son aquéllos que no revisten importancia tributaria,
el instituto comentado configurarfa una solucién suficien
te, que tornaria innecesaria toda previsién relativa a la
realigacidn de otras revisiones,

Por §ltimo, es de destacar que la solucién comentada-
se ha planteado porque concurriria para cubrir un aspecto
no comprendido en el cometido de la fiscalizacidn referi-
da al control de inscripcidn, perc que ello no implica de
jar de reconocer que su adopcidid escapa al resorte admf-
nistrativo, asi como 8u vinculacidn directa con la fun—-
cidén de cumplimiento forezado.

2.2, La fiscalizacidén de la obligacién de presentar declara
ciones juradas. ) -
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2.2.1, Cometido de la funcidn de fiscalizacién,

La segunda fase del proceso de cumplimiento, se ubica
en el momento en &1 que, de acuerdo con las previsiones -
legales, los sujetos ejercen su deber de injciativa, de=
terninando el impuesto que les corresponde tributar. Las
declaraciones formnladas a ese efecto, por otra parte, -
constituyen el medio por el que la Administracién adquis-
re el conocimiento de la existencia de la obligacidén tri-
~butaria, gue le permitird controlar su veracidad Y pego.,

En consecuéncia, la omisién de aquellas presentacio-e
nes configura la brecha de incumplimiento sobre la que de
be actuar la segunda etapa del proceso de control. Como
la omisidén considerada, supone el ocultamiento de la si-
tuacién tributaria del sujetc pasivo, es concebible que-
en los pafses que persiguen el objetivo de mantener el gra
do de cumplimiento voluntario ya alcansado, aquella omi-
8ién también se tome en cuenta en las acciones de conirol
dirigidas a eatablecer dicha situacidn y a ls determina-
cién del dole o culpa gue permita la aplicacién de sancio-
nes ejemplificadoras, Sin emdbargo, en los sistemas de con
trol que responden al objetivo de promover el cumplimien-
to voluntario, ese tipo de acciones no se Justifica, ya
que su propésito inmediato es ejercer sobre la brecha  de
incumplimiento una accién masiva, que sélo puede 1levarse
a cabo 8i su efecto se limita a corregir la omisidn de pre
sentacidn, sometiendo al contribuyente omiso & la tercera-
etapa del proceso de control, gue es la que actuard para
- evitar la determinacidn inexacta de la obligacidn tributa

ria,

En rigor, para que los efectos buscados por dichos -~
sistemas actuen plenamente, resulta necesario que el cone
trol-se ejerza respecto de todos los casos de incomplimien
to con la mayor celeridad posible. Ello por cuanto &1 do—
tar a la Administracién de una accidn de presencia capae
de privar de objeto a la modalidad de incumpl imiento ana~-
lirada, se lograrfa que todos los sujetos inscriptos que=
den sometidos aila influencia de los controles referidos
- & la veracidad de las declaraciones, viéndose compelidos,
por vie de la apreciacidn subjetiva del riesgo, a ze jorar
la fidelidad de sue auatodeterminaciones. ‘ -

De acuerdo con las ideas expuestas,el cometido de 1la
accién de fiscaligacidn referida a la obligacién de pre=-
sentar declaraciones juradas consiste en detectar el ine
cumpl imiento e intimar su correccidn creando las condicio -
nes gue posibiliten, en su caso, medidas espec{ficas de-
cumplimiento forzado que, respondiendo & la concepcidn ya
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expuesta, permitan establecer en forma presuntiva la obli
gacidn tributaria cuya autodeterminacidén se omitid,obvian
do la realirzacidén de investigaciones tendientes a obtener
‘su conocimiento cierto o estimado,

2.2.2. las acciones de fiscalizacién,

La base de las acciones destinadas & conocer el incam
plimiento gque pueda haber operado en relacidén con todos-
los sujetos pasivos conocidos, estd 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 mismoc, como
en relacién con los datos concernientes a su identifica—-
cidn y domicilio.

Cumpliéndose esas condiciones, la deteccién del incum
plimiento puede encararse como una tarea complementaria
del registiro, ya que el conocimiento de quienes estén o=
bligados a presentar las declaraciones juradas, o habiii
ta para identificar los casos de omisidn a través del pro
cesamiento auntomdtico de aquéllas, Incluso resulta conve-
‘niente que el propio registro cubra la §ltima fase de 1la
fiscalisacidn, notificando el incumpiimiento constatads e
intimando la presentacién de la declaracidn omitide em un
determinado plazo, bajo aprecidbimiento de aplicar las rer
tinentes medidas de cumplimiento forzado.

Cabe reiterar la importancia de que todo el proceso -
de fiscalizacidén se cumpla en un térmimo muy breve e inme
diato al vencimiento respectivo, tanto para robustecer el
efecto sobre el rieago subjetivo, como para asegurar la-
certeza de la informacién considerada, evitando que pueda
desactualizarse durante el tiempo tramnscurrido entre el-
womento en el que la omisién se configura y aquél en el-
que se intima su correccidn, '

2.2.5, Las medidas de cumplimiento forgado, :

Afn cuando no resultan comprendidas en el &mbito de ;-
la funcidn de fiscalizacién, parece conveniente hacer re-
- ferencia a las medidas de cumplimiento forzado que puneden
evitar que la accién fiscaligadora relativa al incumpii-
miento analigado, deba encaurarse hacia la determinacién-
de 1a obligacidn tributaria sustantiva no declarada, en
aquellos casos en los gue el sujeto pasivo, noc obatante -
la intimacidén que se le formulara, persista en su omisidén.

El instituto que permite obviar la consecuencia aludi
da, que ya es aplicado en el pais, se basa en la presune
cidén de que el sujeta pasivo ha mantenido en el perfodo-
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al que pe refiere la declaracidén omitida, el nivel de azc-
tividad que desarrollaba en el @ltimo perfodo cuya obliga.
cidn tributaria es conocida, para auvtorizgar a la Adminis-
tracién a constituir un tftulo ejecutivo por un monto de
impuesto igual al correspondiente a aquel perfodo, a con~
-dicién de que exista una previa intimacién de presenta---
cién, incumplida por el responsable, Cabe destacar que e
ge instituto -~ que admite en su implementacidén algunas va
riantes en cnanto al perf{odo base a considerar o a la ac=
tualiracidén de los valores computados -- comporta una esti
macidn grovlaoria que no libera al sujeto pasiveo de -la o-
bligacién de declarar y pagar su obligacidn real, ®Bi coar
ta la facultad de la Administracién para determinaria.

. Frente a la solucidn descripta, el dnico problema que
subsistirfa estarfa dado por la existencia de casos a eun-
yo respecto la Administracién no posee antecedentes rela-
tivos a perfodos fiscales anteriores a aquel & que se re
fiere el incumplimiento, No obstante, traténddse de la a=-
rlicacidn de los impueatos sobre los ingresos brutos, e-

sas sitouaciones marginales pueden ger solucionados con re
lativa facilidad, atento a la existencia de los impuestos
minimos previstos por las disposiciones legales, En conse
cuencia, bastaria con introducir en aquel instituto las a
- decunaciones necesarias para que en presencia de tales su-
puestos, la deuda se establesca tomando en consideracién-

- el impuesto minimo correspondiente al perfodo al que se-

refiera la omisién, e incluso para prever la aplicacién -
supletoria de eata base en todos los casoe en que la obli
gacidén conocida fuera inferior a ella,

2.2,4. Las acciones de fiscalizacidén referidas a los gran
des contribayentes, .

Al considerar el cometido atribufble a la fiscaliza--
cién que actda sobre la obligacién de presentar declarg--
clones Jjuradas, se higo referencia a la necesidad de que
el control relativo a la respectiva drecha de incumpli—-
miento sea total, en el sentido de gue abarque a todas--
las omisiones que puedan producirse respecto de aguella o
bltgacidn. Ello implica que todos los sujetos pasivos in-
cluidos en el registro de contribuyentee, cualquiera fue-
ra el nifimero que éstos representen en relacidn con el que
.compone €l universo real de los obligados al pago del imw
puesto, deben mer sometidos a un efectivo control, en cuan
to a la obligacidn referida a fin de crear el convencimien
to de que todo Bujeto registrado constituye un sujetoe con
trolado, de modo que al no presentar su declaracién ep- -
forma oportuna, se verd invariablemente compelido a cum=
plir con la obligacidn tributarja omitida por esa via,con
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consecuencias mids desfavorables para sus intereses,

El proposito de ese conirol total y efectivo, consis-
te en forzar al abandono de aguella modalidad de incumpii
miento, adn cuando sea sustitufda por la que se configura
a8 través de la presentacién de declaracionee incorrectas,
a fin de proporcionar a la Administracidén el conoccimiento

- requerido para que actie respecto del sujeto pasivo el -
riesgo derivado de la etapa de control relativa a la fide
lidad de las declaraciones presentadas y pueda sex 1nduq§
do a xejorar en forma gradusal su comportamiento <tributa-
rio. En consecuencia, parece necesario que al adoptarse -
an sistema de control orientado a promover el cumplimien-
to voluntario, loe esfuerzos sdministrativos se centren -
durante los primeros tiempos en el control de la presenta’
"¢ién de declaraciones juradas, ya que la relativa simpli-
cidad de las tareas que demanda permitirfa obtemer resule-
tados apreciables a corto plaso. .=

Sin embargo, como l1la posibilidad de un control masivo
requiere la existencie de un registro de contridbuyentes -
dehidomente actupliseds, o2 d3bls prever Oasod ©n 1os gue
se requerird una accién previa destinada a lograr lae con
diciones que permitan su realiracién. En tal-supuesto ¥y
teniendo en cuenta que en nuestro pafs, la parte mds sus-.
tancialide la recaudacidén provieme de un nimero reduecido
de contribuyentes, parece légico que en tanto se procure-~
La actualizacién del registro, se adopten férmulas dife-
renciadas de administracién que atendiendo & aguella con-
centracién, permitan controlar el cumplimiento de presen~
tacién por parte de los grandes contribuyentes, montando
un sistema que los someta a una vigilancia estrecha & per
‘manente, '

Cabe agregar que el mantenimiento de ese sistema pue-
de resultar conveniente aiin despuds de lograr jia actuali-
zacién del registro, ya que el procesamiento automftico -
de las declaraciones suele suponer cierta demors en la de
teccidén del incumplimiento, que en el caso de aquelloe mu
Jetos pasivos no se compadece con los efectos que sus om
slones pueden provocar en la recaudacidén del impuesto,Por
ello, gin perjuicio del procedimiento general de control
o al margen de é)., puede resultar oportuno mantener para
aquéllos un contro},especial, que dado su escaso nimero,
puede realigarse manualmente,

2.3. La fiscalizacidn de la obligacién de pago del impuesto.
2.3.1. Cometido de la funcidn de fiscaligzacidn.



.La §1tima 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 obvioc que el fin
dltimo de la'adniniatracign del impuesto es sn recaudacidn
efectiva, mino porque la inexistencia de un control eff-
caz en esa etapa, esterilizarfa todos los esfuersos reali
gados en fases anteriores del proceso de control, al vule
nerar seriamente la efectividad del riesgo.

El cometido fundamental de la funcidn de fiscalizacidn
en esta etapa es el de detectar el incumplimiento, propor
cionando un conocimiento cierto, integral y oportunp de-
la deuda que permita, cuando los sujetos pasivos omisos-
persisten en su actitud, adoptar el procedimiento coacti-
Vo por el que se materialigzard el cumplimiento forszado.

2.5.2., Las acciones de fiscalisacidn. 3

En apariencia, la determinacidn de los intumplimiem--
tos registrados en esta brecha resultarfa simple, pués te -
nlendo 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 pagoB realigados de-
nunciarfa la deuda impaga. Em la préctica, sin embargo,
se presentan complejidades derivadas tanto de la existen-
cia de regimenes de anticipos y facilidades de pagoe, que
originan una multiplicidad de ingresos relativos a una &-
nica obligacién tributaria sustantiva, como de la aplica-
cién de sanciones y accesorios y de la necesidad de que
el :ontrol individualice los conceptos a los que Tesponde
la deuda. '

A fin de lograr una soclucidn adecuada, el conocimien
to de la deuda tributaria tendria que constituir un come=
tido del registro de contribuyentes, el que debiera poseer
' la_capacidad suficiente para llevar una cuenta corriente-
relativa a cada Bujeto pasivo, en la que se regiatren por
coneepto, todas las obligaciones a sr cargo, con indica-
cidn de su respectivo vencimiento, y todos los pagos que-
‘aquél realice. Sobre esa base, el registro pedrfa estable
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 informacidén referida a aquellos casos. en que correspon
da aplicar las medidas de cumplimiento.forzado. .

2.3.3. Las acciones de fiscaliracién referidas a loa gran
des contribuyentes,
Son conocidos los problemas gue, en muchos caso8, Qi
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-ficultan la implementacidn masiva del sistema de cuenta

corriente, debido a inconvenientes que provocan los con-
tribuyentes al escriturar sus nfimeros de inscripeién ¥y
los conceptos a los que responde el pago, al utiligar for
mularios inadecuadosz o al consigner las cifras en forma
tal que dificulta su ulterior lectura, inconvenientes que

. deben superarse por medio de procedimientos que otorguen

certesa a los datos consignados en ios documentos de li-
quidacién y-de pago.

Prente a esas dificultades y considerando la inciden-
cia que en 1la recawdacidén del izpuesto tiene la omisién
de pago por parte de los sujetos pasivos de los que pro-
viene la parte realmente significativa de aguélla, resul-
tarfa prudente montar respecto del némero reducido de su~
Jetos que encuadran en el concepto de grandes contribu-
yentes, un procedimiento que a través de un seguimiento
permanente y continuo de sus obligaciones, permita detec~
tar en forma casi inmediata 1la falta de pago 'y adoptar
con la celeridad requerida las wedidas de cobranza coacti
va, Por razones similares a las expresadas al considerar
el caso de estos sujetos pasivos en relacidn con la obli-
gacién relative & la presentacién de las declaraciones
radas, ese procedimiento especial podria mantenerse a
después de concretar una solucidn general que posibilite
el control de la deuda respecto de todos los responsables
inscriptos, :

2.4, . La fiscalizaecién de la veracidad de las declaraciones

Juredas,

2.4.1. Aspectos metodoldgicos.

) Bl control de veracidad de 1las declaraciones juradas,
tanto en el caso de los impuestos sobre los ingresos brue
tos como en el de cualguier otro impuesto masivo de aato-
determinacién, abarca una gama sumamente amplia de temas,
cuya consideracidn. total escapa a las pesibilidades. de es
te trabajo. Por ello, ha parecido prudente efectuar algu-
nas aclaraciones previas, gue ilustren scbre la orienta—-
cién impresa a su tratamiento, as{ como acerca de las li-
mitaciones que lo condicionan,

La.finalidad del andlisis efectunado, &8 l1la de estable
cer orientaciones para la (fiscalizacién de los inpuestos
sobre los ingresos brutos, que respondan a un sistema de
control orientado a promover el cumplimiento voluamtario.
A tal fin, se examina en primer término le fiscalizacién-
dirigida a demoptrar la falsedad de las declaraciones ju-

radas, propuesta por el ex-Programa del Sector Pdblico de
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la 0.E.A. en eus documentos “Bl Control d= los Impuestos®
Voldmenes I y III. Una ves evaluada la posibilidad de a-
plicacién de esa propuesta, se analizan otras modalidades
de fiscaligzacidn, para concluir con la consideracién de-
algunos criterios que podrfan orientar &1 control de vera
cidad en el corto plazo, .

. Por dltimo,corresponde sefialar que ante las diferen-
clas que presenta la fiscalirzacién dirigida a contribuyen
tes individuales respecto de aquella gue se e jerce respec

to de las empresas, se ha optado por referir el anflisis

a esta fltima, teniendo en cuenta para ello que siendo la

que afecta al sector de contribuyentes mfs importante deg

de el punto de vista tributario, es a la ver la mée come
pleja. '

2.4.2. La fiscalizacidn orientada a demostrar la falsedad
_ de las declaraciones, : T

2.4.2.1,. Cometido de 1la funcidn de fiscalizacidn, .
- Bl control de veracidad que Propone el ex-Programa-
de) Sector Piddblico de la O.E.A., responde a la ldes de
actuar sobre la brecha de incumplimiento que confignra-
la declaracién inexacta de. la obligacién tridbutaria, a
‘través de acciones que puedan ejercerse masivamente - y-
que resulten adecuadag para incrementar la potenciali-
dad y efectividad del riesgo subjetivo, Por esa razén,
el control no se dirige a la determinacién de la obliga
. ¢ién tributaria sustantiva real, sino a lograr :gue la
deglaracidn Jureda incorrecta se rectifique em alguna-
medida,

Respandiendo a ese objetivo, el cometido de la fun-
cién de fiscalizacién es el de demostrar 1a falpedad de
-las declaracionee juradas, a fin de provocar su correc-
cidn por parte del sujeto pasivo o, Bi este hecho no a=
caeciera, permitir la determinacidén de la obligacién -
tributaria en funcién de presunciones legales. Es de a-
clarar que el descripto es el cometido previsto con ca
rdcter general, ya que se admite la realisacidn parale
la de investigaciones que persiguen establecer la obli-
. gacién tributaria real, pero B6lo en casos especiales Y,
fundamentalmente, con el propésito de proveer la infore
macién requerida para la elaboracién de las presuncio-—- -
nes absolutas denominadas esténdares de cumplimiento,

2;4.2.2. Los fundamentos de la orientacidn propuesta,
En primer lugar, se considera que el objetivo tradi
¢ional acordado &1 control de veracidad, no 88lo no se



adecua & un medio socio-econdmico en el que predomina.
el incumplimiento, sino que en loe pafses donde impera
esa situnacién, las acciones gue responden & aquel obje=
tivo carecen por lo normal de toda eficacia,

La falta de adecuacién al medio socio-econémico, se
sostiene por considerar que la determinacién pretendida
mente exacta de la obligacién tridbutaria y la severa-
sancién que la misma puede reportar, no causa efecto 80
bre la masa de contribuyentes, en rasfn de que el nime=
ro de casos as{ culminedos careee de significacién fren
te a]l de los contribuyentes gue incunplen y, en conse-
cuencia, el resultado obtenido es insuficiente para cre
ar un rieggo que al considerarse altamente probable e
inminente, pueda actuar sobre el comportamiento general,

Por su parte, la ineficacia de las acclones de con
trol, se originarfa porque la fiscalizacidn orientada =
hacia el control de resultado, opera verificando. los re
gistros contables a través del wétodo denominado “de-
partida especifica%, método que, no obstante sa proce-
dencin tdcnica, nn es ofectives 2on los palses antes aiu-
didos, ya gue en ellos el incumplimiento actféia de mane-
ra fundamental por medio del ocultamiento de ingresos.
En consecuencia, el cotejo de lag anoctaciones contables
con sus respectivos comprobantes no puede poner en des-
‘cubierto esa maniobra, en tanto que la generalisacidén -
de un comportamiento tributario deficiente, hace diff-
cil obtener de fuentes externas otros medios que permi-
tan evidenciarla.

De acuerdo con los ragonamientos resefiados, se con-
eidera conveniente sustituir aquel objetivo tradicional
por el de rectificacién de las declaracionee que ya se
comentara. La aplicacién de presunciones de derecho, be
sada en la demostraeidén de la falsedad de las . declara~
ciones, por su parte, se justifica a través de dos argu
mentoe,. Bl primero, se funda en la indivieibilidad de-
la veracidad de las declaraciones juradas, para soste-
ner que la demostracidén de gue las mismas adolecen de o
misiones o inexactitudes, hace caducar la presuncién de
fidelidad que las ampara - dando lugar a que se consid
ren falsas enr su totalidad - y coloca en el contribuyen
te la obligacién de demostrar la verdadera cuant{a de-
la obligacidn tributaria, puesto que é1 es el dnico que
tiene el conocimiento necesario para establecerla., Fl-
segundo,. se refiere al derecho del contribuyente a que
el impuesto corresponda a su obligacidn real, de acuere
do con lo previsto en las estipulaciones de la ley suse



- 45 -

tantiva que regulan su determinacién..Al respecto, se -
gefiala que ese derecho no se altera, desde que el suje-
to pasivo puede ejercerlo estableciendo su obligacidén -

en forma correcta, tanto al presentar su declaracién ja

rada original, como al dar respuesta a la intimacién =

que, antes de proceder a la determinacién de oficio, de
be cursédresele a fin de permitirle producir la rectifica

cién pertinente.

-En otro orden de ideas, se arguye que la demostra-
¢ién de falsedad de una declaraci n configura una tarea
més sencilla que la que debe desarrollarse para estable
cer la verdadera cuantfa de la obligacién tributaria, -
por lo que poseyendo la Administracidn informacién espe
cializada que le permita verificar los registros en for

ma répida, la solucién sugerida pernite extender las ac

ciones de control a un némero mucho mayor de casos,
- 244.2.%, Las acciones de fiscalizacién, ~ =

la propuesta considerada comprende diversos puntos-~
que, bédsicamente, se refierenm a los siguientes aspectos

acciones destinadas a inducir la fidelidad de las regis -

tros; criterio de seleccidn de contribuyentes; acciones
orientadas a posibilitar la aplicacién de presunciones
especialesy acciones orientadas a la aplicacidn de es-
tdndares de cumplimiento, Y, por dltimo, acciones de re
visién deetinadas, fundamentalmente, & la obtencién de
la informacién requerida para elaborar Y actualigar e-
sas (ltimas presunciones. ~

2.4.2.3.1. Acciones destinadas a inducir la fidelidad
de los registros.

Eastas acciones se fundan en la implantacidn de mn

control de ventas, conformado por la obligacién de e-

mitir factura o documento equivalente por todas las-

ventas que realicen y la exigencia de un comprobante-
que ampare la circulacién de mercaderfas. Sobre la ba
se de esas obligaciones - que consideran, como ez co=-
rriente en tales regfmenes, las caracterfeticas Y re=-

quisitos que deben reunir los comprobantes - se sugie

ren diversas medidas de control, tales comoc la fisca-
ligacidén de la emisidn del documento en comercios mi-
noristas, la vigilancia sobre medios que efectlian el
transporte de mercaderfas y la verificacidn del regis
¥To de las operaciones documentadas,.sefialéndose - tag

-
-

bién la neceaidad de un régimen sancionatorio eficag,,

que incluso. prevea .la clausura del comercio o la re-

tencién de las.mercaderfas que circulan en infraccidn

v /
=T #

-
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Como e» sabido, el propéfaito del control de ven=-
tas es el de inducir a la registracién de las opera-
ciones = y por ende, a su cémputo en la determinaciédn
de la obligacién tributaria -, obligando a la creacién
de comprobantes que posibiliten a la Administracidn
el conocimiento de las operaciones que los originan,

2.4.2.3.2, Acciones destinadas a demostrar la fhlse-
dad de las declaraciones Jjuradae,

2.4.2.3.2.1. Bl criterio de seleccidn de contridu-
yentes,

A fin de seleccionar los casos a fiscaligar, se
propugna la aplicacién de un criterio que tenga en
cuenta la conducta tributaria de los contribuyentes,
Adn cuando este criterio fué ya objeto de comenta=-

- rioe, parece oportuno considerarlo més detalladamen
te, ya que se le asigna el cardcter de una’ condi-
cién esencial para la eficacia de un sistema de col
trol destinado a inducir al cumplimiento voluntario.

Bl criterio antes aludido, lleve implfeita la
idea de fiscalizar a los sujetos pasivos que imcum-
Plen en mayor medida, con el propdsito - de eviden-
ciar a los obligados al pego del impuesto, que la
posibilidad de que sean fiscalisados se deriva de
su proplo comportamiento. Para lograr esos fines,
resulta necesario establecer fndices de cumplimien~
to-rélativo referidos a grupos de contribuyentes de
dicados & una misma actividad y que resulten homogg
.neos, considerando para ello relaciones gque se es=
timen epropiadas & fin de ilustrar sobre la conduc-
ta asunida fremte al impuesto., Sebre esa base, se
elaborarfan luego {ndices mediocs de cumplimiente,,
que permitan identificar por comparacidén los casos
que mis se alejan del mismo y que en principio, se
seleccionarfan para ser sometidos a fiscaligacién,
De los casos surgidos de esa primera seleccidn, se
escoger{ian posteriormente aquéllos a cuyo respecto
el registro de contribuyentes pueda proporcionar inp
formacién suficiente como para permitir establecer,
a través del cotejo con los registros contables, -
la fidelidad o infidelidad de la declaracién jurada.

La implementacién de un sistema de seleccidn -
que refina esas caracterfsticas, se basa en la apti-
tud del registro para clasificar a los sujetos pasi
vos y proporcionar la informacién que permita elabo
rar los fndices de cumplimiento y cotejar el compor
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tamiento de los sujetos pasivos, as{ como en el con
curso de las restantes funciones de apoyo, ya gue
la elaboracién de los referidoe fndices resulta de
competencia de la funcidn de estad{stica, en tanto-
que la seleccién tendrfa que efectuarse a través del
Procesamiento automético de -datos,

2.4.2.3,2,2. Las acciones de fiscalizacién destinge

das a posibilitar la aplicacidn de pre -

sunc iones especiales,

2.4.2,3.2,2,1, Las acciones orientadas a Jusgar -
la veracidad de las declaraciones,
Estas acclones se fundan en la informacidn aue
ministrada por el registro de contribuyentes rea-
pecto de las actividades desarrolladas por el fis
caligado. Su cometido consiste en verificar esa
informacién, constatando si los hechoe y operacip
nes que surgen de la misma ss encuentran incorpo-
rados en loe registros contables, con el propési-
to de establecer su fidelidad y, a través de ells,
la de la declaracién fundade en esos regiatrosa,

Este procedimiento de verificacidn, que respon
de a una experiencia que indica que la omisidn de
registraciones constituye una de las maniobras -
mfs utilizadas a fin de diesminuir 1a cuantia de -

la obligacién tributaria, es en realidad un medio
para habilitar la aplicacidn de las presunciones-
especiales, evitando asf{ las investigaciones ex=-
hanstivas que requiere el conocimiento clerto de
la obligacién tributaria sustantiva. Por lo tanto,
Tresponde & una simplificacidn que permite gque e]
control de veracidad se extienda a un nimero de -
casos suficiente como para provocar un efecto in-
directo sobre el universo de responsables, rorzég
dolo a mejorar en forma gradual su comportamiento
tributario.

Cuando el proceso de verificacién en curso de- |
note la existencia de omisiones, éstas deben noti

ficarse de inmediato al sujeto pasiveo, intimdndo-
le la rectificacién de la declaracidn Jurada den-
tro de un plaze perentorio, de forma que el fis-
calizado, al no temer la certeza de que esas gpe=-
rén las énicas irregularidades que pueden consta-
tarse, se vea inducido a aproximarse en la decla-’
racién rectificativa a su obligacién tridutaria -
real, '

o e .



Si el sujeto pasivo no cumple la intimacién, o
81 su rectificativa no concuerda con el total de
la informacién que posee la Administracidn, al tér
mino del procedimiento se efectuard una nueva no-
tificacidén, corunicando todas las omisiones cons-
tatadas, con el objeto de que el fiscalizado tome
conocimiento de los hechos en los que se fundaré
la aplicacién de las presunciones y, en su caso,
pueda formular & 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 aplicacidn encuadra en el cometido de la fun--
cién de cumplimiento forgado que se inicia al cur
sar la segunda notificacién, parece necesario con
giderarias en forma detallade, puesto que consti=-
tuyen el justificativo del tipo de acciones desa-
rrolladas en el procedimiento de fiscalizacién y
se vinculan directamente a las omisiones constatg
das durante el mismo, .

En la propuesta gue es objeto de andlisie, es-
tas presunciones se consideran un medio para per-
mitir la rectificacién 4gil de la declaracién in-
correcta durante un perfodo de transicién, en el
que la Administracién 1irfa reuniendo la informa-
cién necesaria para elaborar las presunciones que
se adoptardn en definitiva, los esténdares de cum
plimiento, sin perjuicio de que una vez producido
ese hecho, las primeras subsistan con cardcter -
complementario,

Las presunciones especiales, partirfan de la -
constatacién de ciertas omisiones, para establew-
cer por inferencia un efecto en la determinacién-
de la base imponible, potencializando los resulta
dos de las primeras, En consecuencia, su aplica--
cién s8lo resultarfa posible ei se detectan las o
misiones que le sirven de fundamento y, en este -
caso,s8¢e reflejarfan en un ajuste que configura la
proyeccidn del efecto de aquéllas,por lo que,. la-
posibilided de utiligarlae resulta ligada -a la
cantidad y calidad de la informacién gque suminise
tre el registro de contribuyentes,

Cabe agregar que segin surge de la propnesta -
formulada por la 0.E.A., las presunciones especia
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les tendrian el cardicter de presunciones de dere=
¢ho, como también que su aplicacién no resultarf{a
obligatoria para la Administracién, la que sien
pre ‘podria optar por establecer con exactitud la
obligacién tributaria a travée de acciones de fis
calizacién més profundas y detalladas.

En cuanto a la forma de estructurar lae presun
ciones, resulta evidente que las mismss deben re
lacionarse con los factores que se consideran e-
senciales para determinar la base imponidble, Ila-
Propuesta examinada proporciona diversos ejemplos,
de loe cunales, en relacién con los impuestos so-
bre los ingresos brutos, interesan de manera espe -
cial los referidos a las siguientes omisiones:
= Omisién de ventas, La constatacién de ventag o-
mitidas en distintos meses del afio - p. ¢}, dos
consecutivos o tres en el perfodo fiscal - pexr-
mitirfa inferir que aquel tipo de omisidn cone-
tituye un recursc utilizado en forma permanente
para disminuir la obligacién tributaria. En con
secuencia, el promedio de los porcentajes que -~
representen esas omisiones en relacidn con .las
ventas registradaa de los meses a los que corres
ponden, se aplicarfa al total de ventas regise
tradas del afio. Otro criterioc posible serfs el
de considerar la importancia de las omisiones -
consiatadas, previendo que cuando excedan de--
clerto porcentaje en cualquier perfodo mensual,
pueden extrapolarse al ejercicio annal,

= Omisidén de compras. En el caso de comprobarse -
la omisién de compras, resulta 18gico concluir-
que también se omiten las ventas correspondien-
tes. Por lo tanto, si la omisidn se repite en
diversos meses del perfocdo fiscal, cabria apli-
car los mismos vriterios que en el caso de 1a 0
misién de ventas, estableciendo previamente el
monto de las ventae que se suponen omitidas me
diante el agregado del porcentaje de ntilidad

- bruta de la cuenta mercederias,

~ Omisidén de inventarios. La constatacién de exis
tencias mayores a las registradas, provenientes
de divergencias ffajcas, demuestra que no se re
gistré la compra de los bienes excedentes, pero
ademds indica que su adquisicién responde g la
onisidn de ingresos anteriores, la presuncidn -
legal podrfa incrementar las ventas totales en
la misma proporcién que el excedente guarde res
pecto de las existencias registradas, o. fijars
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el nmonto de ventas omitidas del perfodo conside
rando que aguel capital roté en el ejercicio tan
tas veces como 1o higo el declarado,

2.4.2.3,2.3., Las acciones de fiscalizacidn destina-
' das a posidbilitar 1la aplicacién de los
esténdares de cumplimiento.

Segin se indicara al comentar las acciopes orien
tadas hacia la aplicacién de las presunciones espe
ciales, una ves que la Administracidn tuente con es
tédndares de cumplimiento ya elaborados, se estable<
cerd una presuncién de derecho que autorice su apli
cacién en los casos en que se demuestre la falsedad
de las declaracionee. En consecuencia, en esa etapa
la utilizacién de los estdndares sustituirfa a la
de aquellaes presunciones, que 88510 se continunarfan
aplicando en los casos en que no se contara con a=
quéllos o en los que los mismos resaltaran insufi
cientes o hubieran perdido vigencia por cualquier-.
causa,

La sustitucidén aludida, no introducirfa varian.
tes ni en el criterio de seleccién, ni el el procas-
so:ifle.verificacién tendiente a comprobar la fideli-
dad de las declaraciores, salvo, er el casc de éete
@ltimo, en lo relativo a la necesidad de una segun-
da notificacién de las omisiones al Bujeto pasivo,
aspecto que se suprimirfa por cuanto la aplicacién
del estandard no se basard en las omisiones consta-
tadas para potencielisar su efecto, sino en la sola
demostracién de la falsedad de la declaracién jura-
da.

Por las razones expuestas, s86lo cabe referir e}l
anflisis & los esténdares de cumplimiento, & fin de
precisar el concepto y considerar los aspectos rela
tivos a su elaboracién y aplicacién.

2.4.2.3.2.3.1. Los esténdares y su determinacién,
Los estdndares de cumplimiento estén dados por
una relacién, de cardcter més o.menos permanente,
que vincula al elemento considerado bésico para -
la determinacién del impuesto - en el caso del im
puesto sobre los ingresos brutos, los ingresos -~
con uno o varios factores objetivos (sueldos, per
sonal ocupado, consumo de agua corriente y de e-
nergfa eléctrica, ciertoe insumos industriales,
gastos de propaganda, etc.), de modo que el cono-
cimiento de estos factores, permite estimar en for
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ma presuntiva aquel elemento bésico.

La relacidn a la que se ha hecho referencia, -
debe establecerse a iravés del andlisis conjunto-
de un ndmero significativo de casos, en tanto que
su efectiva aplicacidén exige que los facteres con
eilderados sean fdcilmente determinables y.dificul
ten el manejo de que puede hacerlos objeto el con
tridbuyente, sea por su propia naturaleza, sea por
las facilidades que suponen para su control, :

Como es obvio, los mismos factores pueden te-
ner una importancia diferente frente a distintss
actividades, en tanto que existen otros gue re--
sultan propios de clertos giroa o sectores., Ello
indica que los estédndares deben diversificarse en
el grado que resulte adecuado, considerando las-
actividades en forma aislada o por gripos gue per
mitan reunir a aguellas que tienen caracterfsti--
cas similares, e incluso distinguierdo grupoe de
contribuyentes dentro de una misma actividad, sl
por ejemplo su dimeneidn implica diferencias sus-
. tanciales en el desarrollo de un mismo procesp -

productivo, ‘

Por otra parte, dado que el estasndard pretende
proporcicnar una referencia v&lida 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,
condicién que exige que su determinacidn ae reali
ce considerando un nimero de casos suficiente co-
mo para concluir que el estandard demota, en tér-
minos relativos, un grado de cumplimiento acepta=
ble para el medio en el.que se actia.

Las consideraciones precedentes, denotan gme -
la determinacidn de estgndarea supone un esfuersgo
administrativo considerable, adn cuando segin se
puntualiga en la propuesta de la 0,E.A,, con nna-
accidén sistemdtica y continua puede lograrse & tra
vés de la fiscallzacidn tradicional, ya que la &=
dopcién de aquéllos puede producirse en forma gra
dual durante un pericdo de transicién m&s prolon-
gado, en cuyo transcurso la Administracién irfa -
programando la accién a desarrollar de acuerdo con
su capacidad operativa. '

El procedimiento de determinacidn de esténdares,

A A s L
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debe ser precedido por una seleccidn de las acti-
vidades a las que se referirdn y, en su caso, de
la asignacién de las prioridades que deberdn ob-
servarse para producirlos. A esos efectos, debe
tenerse presente que la elaboracién del estandard
86lo se justificarfa si el mismo paede reeultar a
pliceble a un nimero significativo de responsa--
bles, que ostenten las mismas o Bimilares. caracte
rfsticas, por lo que resulta necesario gue el re
gistro de contribuyentes pueda clasificar al uni=
verso de sujetos pasivos- en funcién de lag acti-
vidades que desarrollan, proporcionando la infor-
macidn que permita conocer el nimers de responsa-
bles que se dedican a cada una de ellas,

En cuanto al procedimiento de determinacidr en
8l mismo, la investigacién operarfa a través de-
fiscalizaciones integrales, denominadas "revisjo-
nes", practicadas en los casos encuadrados en una
determinada actividad, que se seleccionen por el
sistema ya descripto. e introdnciendo algunas co-
rrecciones que consideren aspectos tales como la
localisacidn de ia empresa, su dimensibn, etc., a
fin de asegurar la representatividad del grupo in
vestigado, Por su parte, las revieiones consigti=
rfan en fiscaligaciones basadas en el control de
los registies. a travée del "método de partida es
pecifica", pero respaldadas por la informacidn -
que el registrosuministre sobre las actividades-
del fiscalizado, Una ver conclufdas, las actuacio
nes relativas a las mismas se acumularfan en la u
nidad administrativa encargada de la elaboracién
de los estdndares, hasta gque reunidos los antece~
dentes relativos al nfimero de casos que se estime
adecuado, se proceda & realizar su exdmen y a pro
poner el estandard correspondiente. Finalmente, ~
esa propuesta serfa considerada por la mis alta -
autoridad en la materia tributaria, la que al apro
harlaéacordaria al estandard su cardcter de pre--
suncidn,

2.4.2,3.2,3.2, El caricter de presuncidén de los -
esténdares,

Para gue el estandard pueda constituirse en una
presuncion aplicable para estimar de oficio la o-
bligacién tributaria, es menester que la ley le o
torgue ege carécter. Al respecto, se sostiene que
en realidad, ese acto legislativo configurarfe p-
na adecuacidén a) medio de la facultad generalmen-

s
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Xe reconocida a la Administracién, para estimar -
de oficio sobre la base de los resnltados 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 la relacidn que servird de base para-
aquel procedimiento, .

Ello no obstante, se sostiene que la presuncién
debe estar dotada de una naturalega especial, por
que tendrfa el cardcter de provisoria para la Ad-
ministracién y de absoluta para el sujeto pasivo,
Ello implica que la aplicacién del estandard, no
impediria al organo administrativo determinar con
poeterioridad la obligacién sustantiva real, En-
cambio, el sujeto pasivo no podrfa impugnar la eg
timacizn de oficio para demostrar que su_obligaw
cién es inferior que la gue resulta de aguélla, -
puesto gque la presuncién no se limitarfa a inver-
tir el cargo de la pruedba, sino que nc admitiria~
prueba en contrario. Esta caracterf{stica, se jus-
tifica arguyendo que no existen razones de equiw-
dad que Justifiquen la impugnacién, ya que la Ad-

ministraocién concedid una oportunidad previa para

la rectificacidén de la declaracién incorrecta,

Cabe agregar que segin se infiere de los térmi
nos de la propuesta examinada, el dispositivo le-
gal que establezca la presuncidén acordarfa ese ca
récter a los esténdares que pudiera elaborar la-
Administracién, la que quedarfa facultada para de
terminarlos de acuerdo con sus posidilidades y pa
re modificarlos cuando los considerara desactuail
gados, : '

2.4.2,3,2,.3.%3. los efectos de los estédndares. .
La adopcidén de los estdndares como pardmetros-
de cumplimiento, acordarfa proyeccidn & la accidn
de fiscalizacién en dos sentidos, Por una parte,
al simplificar la destinada a posibilitar su apli
cacién, permitirfa una accién de control extensa
¥ eimpie, capaz de proyectar su efecto sobre el R
niverso de responsables. Por otra , al dar ingar
.8 la concentracién de las revisiones profundas en
contribuyentes que desarrollan una actividad idén
tica o similar, con el propdsito de producir nue-
vos estdndares, acordarfa un mejor umso a la capa=-
cidad de auditorfa de la Administracién, ya que -
la misma permitirf{a el ejercicio de acciones masi



-vas respecto de otros sectores de contribuyentes,

2.4.2.3,.3, Acciones de revisidn,

Las acciones de revisidn previstas en la pro-
puesta analizgada, consisten en fiscaligacicnes orien-
‘'tadas a obtener el conocimiento cierte de la obliga--
cién tributaria. Segiln ya se indicara, se conciben co
mo auditorfas tradicionales basadas en el control de
lo# registros contables y respaldadas por las informa
ciones suministradas por el registro de contribuyen-
tes, de modo que el procedimiento previsto para reali
zarlas no supone novedades que ameriten swm comentario.
En cambio, importa destacar que dentro del esquema de
control de le veracidad que se propugna, su realiga--
cién estd reservada, ademis del supuesto en el gue TeB
ponden la determinacién de esténdares, a la investigs
cién de casos especiales en los que el proceso de ve-
rificacién no digeresultadoe a pesar que su seleccidn
obedecid al bajo rendimiento relativo observado, y a -
aqueldess en los que ee persigue la aplicacidén de la-
sancién penal prevista para determinados delitoe tri-
butarios,

\

2.4.3, La posibllidad de adopcidn de las acciones orienta
das a demostrar la falsedad de las declaraciones -
Juradas,

La concepcién del control de veracidad en gue se fun-
da la propuesta precedentemente analigada, al contemplar
con indudable acierto las exigencias que plantean medios
socio-ecenémicos caracterigados por un bajo nivel de cum-
plimiento voluntario, debe considerarse totalmente v4lida
en el cako de nuestro pais, tanto en relacién con los im=-
puestos masivos aplicados en el édmbito nacional como res-
pecto de los impuestos sobre los ingresos brutos.

La experiencia acumulada a través de la administracién

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 88lo no han actuado sobre el comportamiento gene-
ral por la insuficiencia del ndmeroc de caesos sometidos a
control, sino que en su mayor parte resultan ineficaces.
Asimismo, fuerza a admitir que esa ineficacia se debe en
gran medida, al hecho de que operando la evasidn a través
del ocultamiento de ingresos, la amditorfa contable no re
sulte apropiada a los fines fiscales, ya que al carecerse
de una informacién proveniente de otras fuentes, el persgo
nal fiscalizador no puede ver mfs que lo que los registros
contableg le muestran.
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Tales comprobacionee, por su parte, estén sefialando -
la necesidad de introducir un cambio -radical en la concep
cién del control de veracidad, que permita que el efecto
preventivo que constituye el verdadero objeto de la aceiédn
fiscalizadora actde real y plenzmente. Ante esa exigencia,
pareoe claro que la misma sflo puede satisfacerse desarro
llando una accién masiva y eficaz, como también que uma-
accién dotada de esas caracterfsticas 861o puede lograrse

8i se limitan sus odjetivos y se agiligan los procedimien
tos,

1as soluciones propugnadas en aquelle propuesta y gue

constrifien el objeto de la fiscalizacidn a la demostracidn

de la falsedad de las declaraciones, para suplir las ine-
vestigaciones tendientee a establecer la cuantfa de la o=
bligacidn tributaria por la aplicacién de presunciones ab
solutas, constituye una solucién tedrica adecuada, pero -
en el terreno de la préctica y en lo que concierne a elign
nos de sue aspectos fundamentales, pueden meTrecer objecio
nes originadas en consideracionee de orden administrativo
y de tipo juridico.

EBllo por cuanto su aplicacién supone una evolucidn del

sistema de funciones de apoyo y uns capacidad operativa - .

que, en muchos casos, dista de coincidir con la realidad
actual y con el grado de evolucién previeible en el corto,
y aidn en el medieno, plazo, en tanto que para poder adop-
tarlas, ee requiere una modificacién profunda del marco -
legal en el que se desenvuelve la accidn administrativa,
cuya concrecidén puede verse obstrufda por la tradicidn Ju
ridica del pals.

Teniendo en cuenta esas dificultades, se analizarédn -
seguidamente los aspéctos mée importantes de la propuests
considerada. :
= Sietema de seleccién de los c¢casos 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, &l menos
& 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 enfogue,
parece oportuno sefialar que para proporcionar un elemen
to de comparacién vélido, los fndices de cumplimjento =
deben referirse a casos homogéneos, por lo que resulta-
r{a necesaria una clasificacidn que agrupe & log suje~-
tos pasivos en funcién de la {ndole de sus actividades,
aun cuando quigés fuera deseable gque, dentro de cada u-
na de ellas, se considerara la dimensién de los respon-
sables que le integran,

I U
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Si ello resnlta posible y si el registro de contribuyen
tes posee la aptitud necesaria para proporcionar la in-
formacién o ésta puede obtenerse mediante el procesamien
to de las declaraciones Juradag, parece conveniente lle
varlo & la prdctica, al menos en relacidn con determina
dos sectores de actividades cuya fiscaligadidn se consl
dere prioritaria.

Al respecto corresponde safialar que 8i bien la elabora-
¢i6n de un fndice de cugplimiento realmente ilustrative
puede constituir una tarea counple ja, en el panorama tri
butario que presenta el pafs, una relacidn de compras y
ventas quisgds resultarfa suficiente para obtener resul-
tadoe satisfactorios,

En todo caso, las administraciones tributarias debieran
dirigir sus esfuerrzos a crear las condiciones que permi
tan implementar el 8istema, fortaléciendo iae funciones
de apoyo y previendo la informscidn que tendrfen que pro
porcionar los sujetos pasivos para permitir la elabora-
¢ién de los fndicee ya referidos, "
la informacién que respalda las acciones de verifica -
cién, Al eefialar la ineficacia de lag fiecalizaciones-
fundadas en 1z avditorfa centiable, ya se ha aludide a
1a importancia de laes informaciones referidas a las ac
tividedes del contribuyente y proveniente de fuentes &
Jenas a €1, que en la propuesta de la 0.E.A., constitu-
ye el fundemento mismo del procedimiento orientado a -
comprobar la fidelidad de la declaracidn Jurada,

Acerca de la posibilidad de contar con ese tipo de ip--
formacién, parece poco probable que en la actualidad -
exista en las administraciones tributarias un banco de
datos capag de proporcionarlos. Sin embargo, como en u-
tilizacién es irrenunciable gi se pretende realigzar fis
‘calizaciones masivas, brevees y eficaces, también a suy-
respecto resultarfa necesaria la realjzacién de esfuer-
Zos encaminados a obtenerla, sea en la forma general
continua que posibilitarfa su clasificacién y archive -
en €l registro y que puede considerarse como el objeti-
Vo deseable, sea #u forma ocasional y referida a los -
sectores cuya fiscaligacidn se incluye en los programas
de ejecucidn futura. -

Corresponde destacar que las opiniones vertidas preceden
temente, se refieren a la poeibilidad y conveniencia de
contar con la informacidén considerada y no al procedi-
miento de verificacidn propugnado, ya que al constituir
un medio para permitir la aplicacidn de presunciones, -
Bu viabilidad se incluye, implfcitamente, al considerar
la atribufble a las mismas, -

Las presunciones especiales, Antes de abordar el tema -
referido a las preesunciones especiales, resnlta conve-
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niente aclarar que se .estima que la constatacida de omi
siones gue no resulten disculpables por sus caracter{s~
ticas, deben habjlitar a 1a Administracién para proce-
der a la estimacién de oficio, como también que resnlta
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 caracterf{sticas
propuestas, parece oportuno considerar de manera especf
fica dos aspectos: la posibilidad de acordar a las pre-
sunciones el cardcter de absolutes y, en segundo lugar,
la adecuacidn de las mismas al deaarrollo de una accidn
masiva, '

Acerca del primer aspecto mencionado, se entiende impro
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 que su mecéni-
ca no posibilita la intervencidn previa del contribuyen
te, como por los obstdculoe que supondrfa introducir up
cambio en la tipificacién de presuncicnes que son las-
mismas que hoy se califican como relativas o que se apé
yan en un mecanismo similar,

Por otira parte, corresponde destacar gque no todas las
presunciones citadas como ejemplos favorecen una accidén
de carécter masivo. Tal condicidn, se reconocerfa 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 lag
presunciones fundadas en las omisiones de ventas o de
compras. En cambio, la situacidn es distinta cuande 1la
‘constatacién de la omisién es la que exige un procedi-
- miento especial, cnyas caracterfsticas demanden una a-
plicacién significativa de recursos., Tal es el caso de
la omisién de inventarios, cuya comprobacidn no puede
éncararse con aquella generalidad sin tropezar con see
rios inconvenientea. Si bien el recunento fisico de las
mercaderf{as no requiere conocimientos técnico-tributa-
rios, en muchos casos la identificacién de los bienes
inventariados s{ exige conocimientos técnicos especiali
zados referidos a la actividad que desarrolla el sujeto
pasivo y que normalmente no posee el peresonal) fiscalig

dor. A esta limitacién que proviene de la naturalesza de
la actividad desarrollada, debe agregarse otra que ae
deriva del momento en que se toma el inventaria, ya que
8i éste no se eitida con la proximidad deseads al cierre
del ejercicio, la recomposicién del movimiento ffsico’
suele tropezar con inconvenientes précticamente insalva
bles, En consecuencia, la presuncidn resulta un inetru=
mento realmente dtil),. pero sfle si el procedimiento de
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constatacidén se aplica en las situaciones y oportunida-
des que favorecen su ejercicio, '
Similares consideraciones pueden hacerse respecto de la
determinacién de omizsiones de ingresos a través del lla
mado "control de caja® o "punto fijo" - que en definit]
¥a no es mis que un caso particular de la omisién de ven
tas -, atento a la afectacién de recursos humanos gue-
exige.

- Los esténdares. En primer lugar y en relacidn con la po
sibilidad de que se les acuerde el carécter de presun--—
ciones abmsolutas, corresponde sefialar que esa calificae-
cién se estima altamente improbadle, no s6lo por los ar
gumentos expuestos &l considersr las presunciones espe-
ciales, ni afin por el hecho de que equivaldr{a a asig--
nar ese caricter a fndices exclusivamente emanados del
organismo administrativo, sino teniendo en cuenta la-o-
ginién predominante en cuanto a la legalidad de la _de=-

erminacién de la obligacién tributaria. o
Cabe aclarar que la opinién expuesta no implica que los -
argumentos formulados en apoyo de su aplicacién’ con tal
cardcter, no se estimen 16gicos y técnicamente fundados,
pero parece gque los mismos no podrian prosverar frente-
& concepciones juridicas gue no s6lo se encuentran en-
trocadas en la tradicidn jurfdica, sino que en 1la actua
lidad parecen avanzar en sentido contrario al de la pro
puesta. - :

Por otra parte, su procedimiento de elaboracién parece
escapar a las posibilidades ciertas de las administra-
c¢iones durante un lapso bastante prolongadc, taato por
el esfuergo que supone frente a sn capacidad operativa,
como por el hecho de que primero tendrfan que crear las
condiciones necesarias para respaldar con informaciénm -
suficiente las fiscalizaciones gue se realicen con aquél
ropéeito, ya que en caso contrario ee muy posible que

o8 resultados obtenidos no permitan nn intento ssrio.en

aquel sentido,

2.4.4, Otras modalidades masivas de fiscalizacidén,

Atento a las conclusiones que antes se han expuesto -~
en relacién con la posibilidad de emprender acciones des-
tinadas & permitir la aplicacidn de presunciones absolue-
tas, se analizan aquf las acciones masivas que podrfan a-
doptarse en el corto plago, con el objeto de difundir nnsa
presencia de la Administracién asociada a la idea del ries
€0 gue involucra el incumplimiento. -

- Corresponde aclarar, que las posibilidades que se con
giderarfn. no son excluyentes, sino que pueden combinarse
a travée de un programa de fiscaligacién adecuado, para-
provocar en su conjunto un efecto que induzca al cumpli--
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miento voluntario.

2.4.4.1. Acciones referidas al control de operaciones,

Se tratarfa de actuar sobre la fidelidad de los re-
gistros contables, a través de acciones destinadas a ~
forzar la emisién de comprobantes que respalden las ope
raciones realisadas, ses actuando a travds del control
de su emididn, a nivel del comercio que vende .alcpébli~
co consumidor, sea controlando la circulacidn de l1ag =
mercaderfas gue se transportan,

El régimen de facturacién y registracién odbligato--
rias establecido a nivel nacional, facilita las bases -
para la implementacién en el caso de que adn no se hu-
biera incorporado uno similar en la jurisdiccién provin
clal, En cuanto a su ejercicio, €l mismo podrfa organi-
rarse a través de operativos que comprendan en forma gra
dual, los princigales centros comerciales gue se ubiquen
en la Jurisdiccidn, ejerciendo acciones de verificacidn
que incluyan la constatacién de la registracién de las
operaciones en los términos previstos a ese efecto, En
el caso de que se opte por controlar tambidn 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 les mercaderias comercialigadas,

Ein embargo, corresponde advertir sobre el riesgo -
que supone la acumulacién de infracciones cuyo sumario
debe instriirse, hecho éste que en algunas experiencias,
ha sobrepasado la capacidad de absorcién de las unidades
encargadas de tramitarlos, Por ello, resultar{a preferi
ble un ejercicio moderado de las acciones de fiscalizac
cidn y un régimen sancionatorio que, de ser poeible, -~
prevea la clauvsura de los establecimientos ¢, en su ca-
80, la retencién ffsica de las mercaderf{as que circolan
8in el respaldo debido, hasta tanto sus propietarios no
cumplan con la sancidn que ee les hubiera impuesto.

2.4,4.2, Acciones de verificacién de las declaraciones
en funcién de los registros contables,

Aln cuando se trate de una maniobra realmente burda,
experiencias realigadas en algunas jurisdicciones deno
tan que con frecuencia significativa, las declaraciones
Juradas no concuverdan con los datos que surgen de las
registraciones contables, En consecuencia, una poeible

- accién masiva estarfa dada por la realizacidn de fisca-
lizaciones cuyo objetivo se limitara a realizar el per-
tinente cotejo, considerando exclusivamente 1a situa—-
cidn correspondiente al iltimo perfodo fiscal vencido,



La eeleccién de caBos a controlar dependerd de los-
elementos de juicio que obren en poder de la Administra
¢ién, pero debiera tenderse a fiscalizar los sujetog pa
sivos de comportamiento mfs deficiente, identificados -
en funcién de medias de cumplimiento o de informaciones
relativas a su comportamiento anterior, Si ello no fue-
ra posible, corresponderf recurrir a operativos que tra
ten de cubrir vastos sectores de contribuyentes, a tra-
vés de acciones caracterigadas por su brevedad,

2.4.4.3, kicciones basadas en el cruzamiento de 1n16rma-
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 Juriediccién,

obtener de estos $ltimos las informaciones que puedan - )
respaldar las acciones de fisnalizesisn Jué veé empren--
dan respecto de los integrantes de aquellos sectores, -
Ja que ess informacién comprenderfia la totalidagd 0 lgs -
casl totalidad de las operaciones realigadas por €éstos.

En cambio, en relacién con las mercaderf{as Provenien
tes de otras Jurisdicciones, podrfa resultar de interds
la obtencidn de informacidn. de los propios sujetos pasi
V08 locales referidas a sus proveedores, para luego so=
licitar de éstos el detalle de las ventas realigadas a
la jurisdiccidn y, efectuando los ¢rugzamientoe pertinen
tes, determinar los casos en que se constaten omisiones
Y que serdn objeto de ulterior control, Estas acciones
podrfan encararse referidas a determinados articulos, -
Cuyas adgquisiciones provenientes de otras jurisdiceio--
nes fueran significativas Y que a la veg sean efectuna-
das a un nimero reducido de proveedorea. Incluso, el pro
cedimiento podrfe simplificarse si en ragén de la natye
raleza de los artfculos vendidos o utilizados en proce-
808 productivos dentro de la Jurisdiccidn, se pudiera
Presumir sm procedencia, ya que en este caso, bastae
ria con solicitar la informacién a los proveedores po-
tenciales, _

Por dltimo, cuando 1la produccién y consumo tivieran
lugar dentro de la Provincia, podria organigzarse un sis
tema de cruzamiento basado enm jas informaciones relati=
vas a los principales proveedores y clientes, Esta in-
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formacién-puede ser solicitada a todos los obligados del
impuesto como un complemento de la declaracién ancal, pe
ro 81 el manejo de la informacién no puede hacerse masi-
vamente, lo adecuado seria solicitarla en forma oca-
sional respecto de determinadoe sectores de actividad, -
seleccionados en funcidén de la importancia relativa de-
su aporte a la recaudacién del impuesto o de su comporta
miento tributario, segén la informacidn estad{stica.de -
que se disponga,

: Cabe sefialar que en todos estos casos, el efecto de

la constatacién de omisiones podrfa potencializarse, si
la ley incorpora presuncionee especiales relativas refe-
ridas a la omisién de ventas y a la de compras,



