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El primer tema de la Conferencia se considerd muy apropiade
pava presentar la problematica general de la misma. Quedd en evi.
dencia a través de los documenios presentados v la consiguiente dis-
rusion, gue la morosidad constituye uno de los aspectos vitales de
la administracidn iributaria. Si bien pueden hasta cierio punto ex-
plicarse las deficiencias de la administraciéon de impuestos en la
busqueda de contribuyentes defraudadores, no resulta concebible gue
las oficinas fiscales no puedan obtener el cobro de las deudas decla-
radas por el contribuyente y de aguéllas que conoce o estd en aptitud
de conocer. 3i una empresa privada no pudiera administrar con efi-
ciencia a los deudores y a las deudas por cobrar, seguramente que
Iz misma marcharia a la quiebra. Sin embargo es obvio que la moro-
sidad tributaria es un problema cierto v de grandes proporciones en
huena puarte de los palses americanos,

Con respecto al tema se oyd en primer lugar la presentacion
del trabajo preparado por el De. Luis Ilanes a nombre de! Programa
Conjunte de Tributacion OEA/BID. El misme comienza por estable-
el ana necesavia definicion del eoncepto “morcsidad  tributaria”
diferenciandolo de otros conceptos similares. Luego el trabajo des-
arrolla con amplitud un andlisis de las causas de la morosidad v de
sus efectos, en particular con respecio a la moral de la poblacion.
Finalmente, ge enfocan las medidas para combatir la morosidad tri-
butaria, encardndolas tanto desde un punto de vista global como
eapecificn, lo que hace al trabajo esencialmente 1til para fodos los
palses.

En segundo lugar, 1a Secretaria Ejecutiva del CIAT presentd un
trabajo précilco gue comienza por describir la funcidn de recauda-
cion en general y expone luego férmulas alternativas para estructurar
Yy poner en elecucidn un programa permanente de identificacién vy
cobro de deudas moresas, incluyendo aspecios tales como, control de
la deudn, aplicacidn de sanciones, expedicidn de certificados, régi-
men de facillidades de pago, procedimientos de cobro compulsivo vy
medidas cauielares,

Dado el interés que tales frabajos pueden ofrecer a los pafses
micmbros, publicamos seguidamente el texto integro de los mismos,
considerando que la aportacién de elles al esclarecimiento del tema
es suficiente y obvia comentarics adicionales al respecto,
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LA MOROSIDAD TRIBUTARIA:
CAUSBAS Y EFECTOS
PROGRAMA DE TRIBUTACION DE LA OFA

INTRODUCCION

El Centro Interamericano de Administradores Tributarios ha in-
vilade al Frograma de Tributacion de la Organizacién de los Fstados
Americanos pars dar comienzo a esta reunidn de carécler téenico
destinads a iratar especificamente el {ema de la morosidad tribu-
tavia con una exposicidén sobre las causas vy efectos de la morosidad
triputaria,

El Programa ha participado en anteriores reuniones del CIAT,
preseniando diferentes trabajos inherentes a la materia iributaria. En
in Il Asamblea General celebrada en Buenos Aires, en el afic de 1968,
concurrié con un estudio de contenido similar al presente, dentro del
Tema 4 de esa reunidn: “El Cobro de la Deuda Tribuiaria: Politicas
v Problemas Administrativos”.

En aquella ocasién el problema de la deuda tributaria fue tra-
tado asimilandolo al de la morosidad iributaria. De ahi que aguel
trabajo mantenga plena validez para el tema que ahora nos ocupa.

Por razones en cada case diversas, la morosidad tributaria asume
real gravedad para la mayor parie de las administraciones tributarias
de Latincamérica. Ello justifica la preocupacién que provoca v la
significacién gue sc asigna en esta oportunidad a la investigacién de
sus causas, de sus efectos y, principalmente, de las formas con que
sa puede encarar con éxito la solucidn del problema gue la morosidad
comporta.

FETAS
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|. CONSIDERACIONES PREVIAS

1. Incumplimiento Tribuiaric y Morosidad Tributaria

Para analizar las causas v los efectos de 1o morosidad tributaria
o necessrio situarse en vl dmbito de su realidad v diferencia
bidamente de niros fondmenos, gue per sw importancia vy oo
vinculacidn a veces aparecen confundidos.

Dezde o momento en que nace la obligacidn tributaria, todo el
quebiwecer administrative e institucional se pone on movimiento para
lograr su objetivo natural, la extincién de la ohligacién, 1o que ge-
al v normalmente ocurre con el page.

Exisle general aceptacién para considerar gue la finalidad de
una eficiente administracién iributaria consiste en lograr el cumpli-
miento de dicha obligacidn on forma voluntaria por parte del con-
sribuyente. Fn términos ideales este cumplimiento consistiria en que
todos los contribuventes determinaran esponténenmente el monto co-
rrecto de su obligacion, la pusieran en conocimiento de la adminis.
traciénn v la pagaran integramente dentro del plazo previsto para
hacerlo.

También es conocido que este ideal no es realidad en ninguna
admintstracién v gue, particularmente laz latinoamericanas, deben
afrontar el problema -del incumplimiento, en {érminos muy agudos,
por la gran magnitud que suele adquirir en sus diferentes expresic-
nes. De ahi que, ante todo, deban adoptar medidas para conocer e
individualizar a todos los contribuyentes, forzar el cumplimisnto de
guienes no formulan su determinacidn tributaria mediante la decla.
racidn correspondiente -—gue establece, por lo comin, el monto de
su obligacion—, revisar la integridad de las declaraciones presen-
tadas v actuar coactivamente respecto de quienes no pagan su obli-
gacion dentro del plazo legal fijado para hacerlo.

Desde un punio de vista de derecho esiricto, se encuentra en
mora todo contribuyente que no ha extinguido la obligacién tribu-
taria que le corresponda, dentro del plazo legal para hacerlo, sea
que ella resule de determinacion tributaria previamente efectuada,
mediante declaracion, o no exista determinacién alguna. (1)

EtS

(1} Por el momente no analizaremos los efectos ni Ins caracteristicas de ls
mora consistente en la falla de preseniacién de dicha declaracién,
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En cambio, desde un punto de vista administrative, pedriz de-
cirseé que existe consenso generalizado para considerar moroso gl
contribuyente que no paga dentro del plazo legal Ia obligacién que
le es exigible.

Sin embargo, no debieran quedar confundidas dos circunstancias
gue difieren entre si por varios aspectos, como son las de 1z mors
en el cumplimiento de la obligacidn tributaria, ¥ la de que ésta sea
exigible por parte de la administracién.

La mora, a su vez, puede producirse de plene derecho, cuando
surge por imperio de la ley que ella se constituya con caricter auto-
mético al vencimiento de los plazos legales o reglamentarios: o bien
puede guedar configurada previa accién administrativa o judicial, que
debe interponerse para lograr ese particular efecto.

Mientras tanio, la exigibilidad de la obligacién tributaria se re-
laciona, logica y principalmente, con el caso en el cual dicha obliga-
cion ha quedado deferminada, previe agotamiento de las instancias
para diseutirla, v el Estado se halla en condiciones de reclamar su
page sin posibilidad de que se pueda plantear va la substancia del
litigio tributario,

En {foda esta materia la nocién mas general es la del incumpli-
miento tributario, respecto del cual pueden darse diversos supuestos
gue no $on mas gue sus formas peculiares. Precisamente una de esas
formas estd dada por la mora, que puede presentarse simultinea-
mente con ofras maneras de incumplimiento tributario, o no.

Por lo demas este incumplimiento puede estar referido, por un
lado, a la obligacion de presentar las declaraciones mediante las cua-
les se practiguen las determinaciones tributarias; y, por ofre, a la
propia obligacion de pagar el tributo resulfante de iales determina-
ciones, Comeo es sabido, se denomina especificamente obligacion tri-
hutaria a la cuantia que el contribuvenie debe pagar al FEstado para
extinguirla. '

Sobre las bases arriba expuestas, puede ocurrir v ocuire que algunas
causas gue afectan al incumplimiento tributario en general, tengan
influencia en la morosidad en particular, pero tales causas no seran
consideradas aqui en detalle, a fin de tratar el tema en su contenido
especifico, o sea en le atinente a la falta de page de la obligaeion
tributaria dentro de los plazos establecidos para ello. De suyo éste
es un aspecto importante, que justifica su anélisis pormenorizado.

2. Deuda Tributaria y Morosidad Tribuiaria

En términos un tanto paralelos v consecuentes a lo yva expuesto
sobre los diferenfes criterios con los cuales es dable caracterizar la
mora iributaria, podria afirmarse gue existen dos conceptios sobre qué
es deuda fributaria: unc amplio ¥ otro resiringido.

En estricto derecho, hay una deuda tributaria desde gue existe
coniigurada la respectiva obligacién. Ello asi hebida cuenta de que
la ¢bligacién tributaria mace de pleno derecho por la sola ccurrencia
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del hecho generador que la ley ha previsto como iddneo para pro-
ducirla. De tal suerte, la obligacién existe sin que importe gue haya
sido conocida o determinada por la administracidon. Al existir Ia obli-
gacién, existe el crédito para el sujeto activo, acreedor, vy correlati-
vamente la deuda para el sujeto pasivo, deudor,

Entre tanto, con cardcter mas restringido, y segin un criterio
de naturaleza administrativa, es deuda tributaria aquella emergente
de previa determinacion tributaria —hecha por el contribuyente o
por la propia administracion— y gue no ha sido cumplida dentro del
plazo fijado al efecto, por lo cual se encuenira en mora.

Asi, en el ambito administrativo el concepto de deuda tributaria
lleva implicita el estado incurso en mora, sin interesar por oiro ltade
gue tal deuda tributaria sea en realidad exigible.

3. Concepto de Morosidad Tributaria

Sin embargo, ha de entenderse gue el concepto riguroso y cabal
de deuda tributaria queda configurado cuando la obligacidn que ella
comporta tiene caricter firme, es liquida y exigible, en los mismos
términos v con los mismos elementos que se reguieren respecto de
una obligacion civil o comercial.

La obligacién tributaria es firme cuasndo estd probada su exis-
tencia, ya sea porgue no ha sido discutida, o porgue habiéndolo sido
fue resuelia definitivamente, de acuerdo con las normas legales res-
pectivas, Son situaciones en que podemos considerar que la obliga.
eidn tributaria es firme, cuando espontaneamente ha sido puesta en
conocimiento de la administracidn por el contribuyente, o cuando ha-
biendo sido determinada por la administracion, en defecto del obli-
gade, se ha puesto término a toda la iramitacion prevista para esta-
blecerln en su cuantia.

De acuerdo con lo expresado, no se dirfa que existe deuda tri-
hutaria, en los casos en gue no se ha liquidade la obligacidn tribu-
taria, por falta de presentaciéon de la declaracién por el contribuyente
obligado a hacerlo; ni fampoco cuande la obligacién tributaria deter-
minada por la administracion —sustituyendo la omisién del contri-
puyente o como resultade de una revisién— se encuenire en periodo
de discusién, aungue en une y en otro caso el contribuyente invo-
luerado pudiera admitir la calificacidn de moroso, em su acepeion
legal, como es muy facil de imaginar.

La obligacién tributaria es liquida cuando ha sido determinada
o existen los elementos para hacerlo, de tal forma que puede ser
expresada en cantidad de dinero, Por este motive no se consideran
como deuda tributaria aquellas obligaciones gue aun cuande su exis-
tenicia no sea discuiida, por cualquier causa no haya sido determinada
v expresada en cantidad liguida en dinero.

Para consttivir deuda tribufariae ne basta que la obligacién sea
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firme y liquida, sino que ademés debe ser exigible: éste es el requi-
sito que puede introducir mayeres dificultades para delimitar e
concepto.

Se entiende que la obligacién es exigible cuando es posible Torzar
al deudor a su cumplimients, en virtud de iitulo que & ese efecto
habilite al acreedor. Esto normalmente ocurre cuando ha vencido el
plazo para el cumplimiente de la obligacién v éste no se ha produ-
cide. No obstante, lo que caracteriza la exigibilidad de la obligacién
¢s la pozibilidad de forzar su cumplimiento,

Por todas estas razones no consideramos como deuda tributapria
la obligacion que no sea de plazo vencido, aungue —como vy expli-
camos— en sentido estricto sea deuda tributaria. Tampoco deben in-
cluirse las deudas, aun cuando sean de plazo vencido, respecto de
las cuales se haya concedido prérroga para su pago o facilidades Para
su cumplimiento, porque no es posible exigir el pago forzado de la
deuda total, y sf tan sélo el de las cuotas gue se hubieran fijado v
a medida que vayan venciendo los plazos concedidos para pagarlas,

En resumen, para los efectos de este irabajo es deuda tributaria
aguélla que puede ser exigida coactivamente por el Estado. perque
concurren los requisitos antes sefialados para ecaracterizaris.

4. Metodologia del presente irabajo

Delimitado el concepte de morosidad {ributaria, podemos entrar
en materla: cudles som las causas que inducen a tal morosidad y
cudles los efectos que ella produce. Dividiremos la exposicién que
slgue en tres partes: la primera destinada a identificar las causas qgue
provocan la morosidad; la segunda para determinar sug efectos; v
la tercera para proponer algunas medidas destinadas a remover las
ravzas ¥y corregir log efectes.

L

. CAUSAS DE LA MOROSIDAD TRIBUTARIA

1. Andlisis Global

La mrosidad tributaria es una forma de incumplimiento, de ma-
nera gue todas las causas de éste se pueden reflejar de una u oira
forma en aquélla,

La estructura del sistems tributario ¥ de cada impuesto en par-
tieular puede inclinar en alguna medida hacia la moresidad tributaria.

Ewisten casos en que el iribuip se estructura de tal forma que
su pago es previo al hecho que lo genera. Asi ocurre con frecuencia
en los impuesios de timbres; en los impuestos que afectan la comer-
cializacién de determinados bienes, en que la adquisicién y coloca-
tidn de precintos es condicién para permitir su expendio; en impuestos
sobre Ia exportacién, cuando se exige el pago ecomo condicidn para
autorizarla, Obviamente en estos casos no existe el problema de la

I3
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morosidad en los términos que nos preceupa, saivo la que pueda pro-
dugirse evmo congecuendcia de la determinacion de impuestos evadidos.

Es preciso tener presente gue tales métodos para deferminar y
recaudar los iributos s6lo pueden ser utilizables en casos muy espe-
ciales, v que no existe conveniencia en generalizarlos, por motivos
de diversa naturaleza que involucra su aplicacion.

La forma.de determiancién de la ohligacion tributaria también
puede influir en acrecentar !a morosidad, pero sélo en cuanio lasg
causas que inducen al incumplimiento en general se reflejen en mayor
grade respecto de impuestos cuya determinacién ze efecta directa-
mente por la administracidn. Cabe destacar que Iz forma de deter-
minacidn predominante, con justificada razdn, es la gue alribuye al
propio contribuyente el deber de practicar su propia determinacion
iributaria v ligquidar la obligacion consiguiente. Fllo facilita la tarea
de lo administracién en cuanto ésta adopia la posicidn de revisar se-
lectivamente las determinaciones que los contribuyentes han elec-
tuado, Parece liciio pensar cue en tal supuesto las causas del incum-
plimiente influyen en la integridad de la determinacién trihutaria
gue hace el contribuyente. En otras palabras, el contribuyente declara
1o gue esth dispuesto o pagar v la morosidad en gue pudiera incurriv
estard influida por sus propins causas,

Al establecor la amplitud de 1s base de imposicién en los {ributos
corrientemente denominados indirectos, con frecuencia aparece la dig-
vunfiva de fijarla de mode gue ahargue un mayor nimero de con-
tribuventes o uno reducido con visias a concentrar la percepeidn del
{ributo. Esta concentracion puede constituir un estimulo a la evazion
v podrd devenir en una causa de morosidad, como se verd mas adelante.

¥l origen de la deuds, en cuanlo a diferenciar si ella proviens
de impuestos declarados voluntariamente o de impuesios determina-
dog por la administracidn, puede tener incidencia en la morosidad,
pero ho parecen ser sino muy superficial vy relativa,

Enfrentado el contribuyente a la deudn tributaria firme, lquida
v exigible sy alternsativa serd pagar o no pagar. Si paga serd la ter-
minacion normal de todo el proceso tributario, gue surge con ¢l na-
cimiento de Ia obligacidn v termina cuando ésta se extingue.

Jin cambic cuando el coniribuvente opla por no pagar podemos
preguntarnos cudl es la causa de su conducta, v excluyendo las moti-
vaciones psieoldgicas de cada persong podemos legar a concluir que
razenablemenie existen dos grandes causas genéricas de la mora:
a) el contribuvente moroso no paga porque no puede, o B no o
hace porgue no le conviene pagar.

2) B eontribuyvenie no paga porgue no puede hacerio cuande Ia
magnitud de la deuda tributaria excede su capacidad de
pago. Eeta situacion puede estar determinada por las siguien-
tes cauvsas: presion tributaria, acumulacién de la deuda, pe-
rlode de pago del impuesto v falta de liguidez.

- 25



by El coniribuyente no paga porque no le conviene hacerlo,
cuando para él es razonable esperar de su inecumplimiento
un rendimiento directo superior al gue representa el riesgo
que deriva de ese mismo incumplimiento, Las principales
causas que determinan esta conducta son: la insuficiencia
de sanciones o de las medidas resarcitorias correspondientes,
las moratorias o condonaciones, la inflacion y las difienitades
de las tramitaciones administartivas para efectuar el pago.

Asume los caracteres de una condicidn para la existencia de este
detuder moroso por conveniencia, la posibilidad de dejar de cumpliy,
porgue lo ineficiencia operativa de la administracién se lo permite.

2. La Imposibilidad de Pagar

Hemos expresado gue el coniribuvenie no paga porgue no puede
hacerlo, cuando la magnitud de la obligacidn excede su capacidad de
pago. Entendemos gue esto ocurre no tan sdlo debide a insolvencia
del contribuyente, sino también en los casos en que el cumplimiento
de la obligacién le impedivia continuar desarroilande la correspon-
diente actividad que la genera.

También puede presentarse ¢l caso que la incapacidad de pago
derive de factores que podemos considerar més o menos transitorios,
como es el caso de la falta de Hguidez.

Imporia sefinlar que respecio de estas causas la actividad a
seguiry por la administracién resulla fundamenialmente diferente de
la gue pueden adopiar cuando el incumplimiento se debe a conve.
niencia del deudor, en que sus causas son contingentes,

En el caso de imposibilidad de’ pago la actuacién de la admi-
nistracidén no influird en forma importante en la correceidn de Ia
morosidad, va que su actividad terminara simplemente comprobando
un hecho: la incapacidad de pago o la insolvencia, Por consiguiente
toda zolucidn dependerd esencialmente, de la posibilidad de remover
las causas que la producen.

3. La Magnitud de la Presién Tributaria

Aungue existen variaciones de cierta importancia entre unos v
oiros paises de Latincamérica, no podria afirmarse respecto de cual-
quiera de ellos que la presidn tributariaz excede de limites tolerables.
Sin embargo, sea uno u ofro el porcentaje indicativo de presidén iri-
butaria, no puede considerarselo reflejado en la situacidn individual
de las empresas o de las personas, porque consiituyve un promedio
gue por su naturaleza admite divergencias considerables si nos refe.
rimos a eontribuyents en particular,

Queremos aqui aludir precisamente a una practica gue aungue
no se hava generalizado, tlene suficlenie exfenstén como para justi-
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ficar su mencion, v que llega a hacer excesiva la presidn iributaria:
lag Hamadas “fasas de evasion’.

Coen clerta frecuencia, schre 1a base de indicadores globales reales,
los paises elevan las alicuctas de un determinade impuesto, preten-
diendo con elle meutralizar un presunto volumen de evasiém, a veces
tmportante. Si se parte de una base de imposicién global caleulada
en 100 para recaudar 20, hastard aplicar una tasa de 20 %, pero si
se presume que solo se declarard 50, para mantener esa misipa re-
caudreidn, se concluye que la tasa debe ser 4092, A pesar de esla
decision, la presién tributaria solo reflejard el 20 9%, porque ésta se
determinari en relacidén con la base real ¥ no con la declarada.

La pretensién de neutralizar los efectos de Ia evasion a través
del nivel de las alicustas, indudablemente inconveniente, aparte de
producir una aceptacitn técita del incumplmiiento, preduce el efecto
mias doloroso en relacion con la morosidad; al contribuvente honesto,
que no desea evadir su impuesto, le resulta materizimente imposible
afrontar la carga tributaria.

4,  Acumulacion de la Deuda

Fn este rubro se consideran comprendidos dos problemas que,
aungue no son idénticos, flenen caracteristicas similares: la concen-
tracidn de la percepeidn tributariz y la acemulacidn propiamente de
Ia obligacién tributaria.

Principalmente en el caso de impuestog de log llamados indi-
rectos, puede plantearse la opeién de distribuir la percepcidn tribu-
taria entre mayor nimero de contribuyentes y disminuir su impor-
tancia individual, ¢ eonecentraria en un ndmero menor de contribu-
ventes que serdn vesponsables de una mayor obligacién tributaria
individual. Se ha evitado menecionar la inecidencia del impuesto, por-
gue cualguiers gue sea la situacidn juridica del contribuyente res-
pecto del impuesto, desde el punto de vista econdmico no soporia
directamente el peso del tributo, gue normalmente trasladaréd a otras
economias,

Antericrmente hemos zefialadeo gue la concentracidn de la obli-
gacidn tributaria constituye un incentivo a la evasion, que puede de-
venir en una causa de morosidad, Esto ccurrivd generslmente en los
easos en gue el contribuyente utiliza una parte importante del tribuio,
ceon el fin de mejorar sug condiciones competitivas en el mercado o
con oiros obietivos, Esto significa que cuando la administracion logra
determinar el impuesto adeudado, éste puede exceder largamentes, en
términos absolulos, la capacidad de pago del coniribuyente,

Por su parte, la acumulacidn de la deuda tributaria, va sea
porgue ells se produzea en razdn de gue le estructura juridien del
frvouesto o permita o porgue la falta de un procedimientn adecuado
de cobro geneva su acumulacidn, el resultado es gue puede legar un
momente en que el monto de la obligacién excede la ecapacic de
pago del contribuvente, Esta situaeldn se puede producir cualqguiera
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que sea in magnitud o importancia del coniribuyenie, porque Ia
acumulacion es de impuestos relacionados precisamente con la im.
portancia relativa def conlribuyente; pero la experiencia sefiala que
con mayor frecuencia se produce respecto de pequefios contribu-
ventes, cuya obligacidn muchas veces no jusiifica la movilizacion de
los mecanismos de cobro v cusndo ha liegado a un nivel de relativa
consideraciom ya no es posible cobrar

5. Periodo de Pago del Impuesto

L plaze gue media entre la generaciom de la obligcacidn v la
fecha de padgo del impuesto puede constituirse en un estimulo a la
csidad, en el caso en gue el plazo exceda de un limite prudente.
En casos oen gque el contribuvenie recibe del comprador el

w ovende, si el plazo de pago es prolongade, existe Ia fen-
poava uiidizarlo come capital de trabajo. Congecuentemente
sultar gue si opagoe Hegue a afectar realmente el desarrolio
actividad econdmica,

otros impuesios, en el que grava la renta por ciemplo, este
mismo problema puede tener olra expresicn, cuando la forma de
pago del impuesio determina gue ésfe debe hacerse en el afo si-
gutente al que se obtuve la renta y pueds occurriv gue corresponda
pagar ¢l impuesto sobre utilidades de un ano de alza econdmica, ¢n
otro en ague la actividad estd de baja, lo cual puede influir, v =
veces ocurre, su cepacidad de page efectiva. (D

6. La Talta de Liguidex

La falta de lquidez la entendemos comoe posible causa de mo-
dad tvibularia cuando obadece, entre otras, a razones vinculadas
una determinada politica monetaria o crediticia.

51 como consecuencia de las politeas indicadas el contribuvente
tdebe afrontar una sltuacion de falta de liguidez, seguramenie aten-
derd con preferencia al desarrollo de su actividad v ello puede ser
de incurvir en mora en o] cumplimienio de su obligacidén
ria.

Destoosmos esta causa con las caracteristicas indicadas, povgue
falta de Houidez en un caso particular, serd normalmente une
uacion de cardeter transitorio u ocosional, En cambio, solo si se
ing causng mencionadas es posible experar una solucion
o la morosidad iributaria, foda vez gue no se puede es-

i !
el contribuvente liguide bienes a cuslguler para
uacion,

r
COr

enbry de la deuds tribufaria: voliticas v problemas adminds-
por el doctor Manvel Rapuport en “Documentos ¥ Actas de
in Segunda Asamblesn Genersl” del CTAT, 1968, Buenos Aires, pdg. 123




7. - Blora per Conveniencia

¥l caso mas frecuente de mora tributaria v el que mayor aten-
cidn debe merecer a la administracion, es el del coniribuyente gue
no paga su deuda porgue no le conviene hacerlo.

¥l contribuyente, en su cardcter de tal, no obra por impulsoes
ni pur pasiones; razons, caleula, compara y decide. Lo normal serd
que decida lo que mas conviene a sus intereses,

Tn estas condiciones, en primer término se analizard el costo
relativo de la mora: st éste es inferior al beneficio posible de obtener
con no pagar, diffcilmente se logrard el page como no sea en forma
coartiva. Aun en el caso que el costo de la mora sea superior al
benelicio, podra evaluarse Ia virlualidad del riesgo, o cual también
influird pars decidir la actuacion del conlribuyente,

Tntre Ias prienipales causas gue determinan la mora por con.
veniencia se puecden conlar: la insuficiencia punitiva de lag sanciones
v medidas resarcitorias vigentes, la inflacién, la concesion de mo-
rotorias v condonaciones, la falta de medidas administrativas que
facilifen el pago.

'} coniribuvente no paga su obligacion tributaria si le comnviene
no hacerlo v actuard en tal forma siempre gue le sea posible dejar
de cumulir; ello dependerd de la eficacia con gue el Fisco estd en
condicienes de actuar para cobrar la obligacidn tributaria.

Por consiguiente, en este caso asignamos a la capacidad del Fisco
para cobrar, mas gue la simple calidad de causa gue pueda influir
en la mora, 1a de una condicidn que se superpone a todas las demds
ausas. Lo dicho es valido cuande el contribuyenie actla por con-
weniencia, va que st la mora se debe a imposibilidad para pagar, la
soeidn para cobrar terminard verificando simplemente un hecho: esa
imposibilidad.

& Insuficiencia Punitiva de Sancicnes o de las medidas
rezarcitorias vigenies

81 bien —-como va fue dicho— el contribuventie, enfrentado al
cumolimicnio de su obligacion, tiene la opeidn de pagar o no pagar,
en la mavoria de los casos, principalmente en las obligaciones de
mayver monto, su opeldni va mas alld que la de una simple alferna-
iwva de pagar o no hacerlo: se convierte en la de usar el dinero para
sar o darle otro destino.

En este rase, el contribuvente decldird evaluando v comparando
o} eosta de la mora v el heneficle que puede reporiavie un use dife-
recrte del dinerfo. Bi el beneficlo esperado de este uso allernativo ex
sunoerior, qguiere declr gue atn Negsde o momento de cumpliv fore
zadamente, le guedard en su faver unn dif i

iy pmbargo, Ins opeiones para ¢l contribuyente no se detienen
en esta alternative, poroue sus posibilidades no se agotan en iad

npeidn aunsue el uso del dinero le signifique un rendimientio s
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perior al costo de la mora, tiene atn la posibilidad de pedir dinero
al Banco, con un costo determinado, y la alternativa final se definird
entre el costo de Ia mora v el coste del dinere bancario.,

Obviamente, si el costo del dinero bancario es superior optard
por no pagar el impueste y afn subsistird esa decision en el caso
en que sea igual o levemente inferior, porque es mucho méas cdmodo
usar el dinero que no se paga al fisco, que recurrir a DONEr en mo-
vimiento el mecanismo bancario que le permita lograr el crédito,
Mas atn, se debe tener presente gue el costo del dinero en Améries
Latina es alto v ademss es escaso v dificil de ohtener.

Estas consideracienes nos llevan a ta conclusién de que en tanly
el coste de la mora no sea sustancialmente més elevado que el costo
del dinero bancario, existird un estimulo permanente v airactivo
para la morosidad tributaria.

El costo de la mora estaré determinado por los intereses, san-
ciones y recargos que se apliguen por el solo hecho de no extinguir
la obligacion tribularia en el planc previsto por la ley.

Generalmente, los intereses que se cobran por la mora no cons-
tituyen una sancidén penal sino que tienen caracter civil, resarcitorio
del perjuicio diveclo que la mora ocasiona al fisco. Son muy variados
el nivel de la tasa de esos intereses v la forma de calcularlos, En
algunos paises existen normas gue limitan esa tasa de interés

La sancién por la mora tiene por ohieto inducir al cumplimiento
de la ley; de tal modo, el incumplimiento que la mora implica se
sanciona porgue se ha viclado una norma que obligaba a la pres.
tacion en su aspecto formal. La fundamentacién de la sancidén es
precisa, perc la forma de estableceria puede o no inducir al cum-
plimiento, 31 tal sancién es una suma fija, por ejemplo, su efecto
compulsivo sera muy relative v dependera del monto de la obliga-
cién, pues en tanio ésta aumenta dicho efecto disminuye.

Laos recargos, por su parte, tienen distintes fundamentos v al-
cances, desde el de sancidn hasta el de simple recuperacién de gastos
incurridos en el preoceso de cohro.

En sintesis, lo gue importa es el costo de la mora, resuliante
de los diferentes elementos que en conjunio lo constituven. Si esie
eosto es inferior al del dinero bancario, se puede afirmar que las
gsanciones vy medidas resareitoriss son insuficientes v que tal insu-
ficiencia se erige en una causa muy importante de la inclinacidn
hacia el incumplimiento tributario.

9. La Inflacién

Cuande la economia de un pals padece un fendmeno inflacio-
nario, Ia cavsa anotada en el punio anterior, como inductora de la
dod, sdguiere dimensién mucho mdas grave, porgue en ianio
se mantenga el proceso de pérdida en el valor adguisitive de Ia mo-
neda, ya no estd fan =6lo en juege la comparacién entre el beneficio
gue pueda propercionar el uso aliernativo del dinero en velaeién con
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2l costo de la mora, sino que la propia obligacidn tributaria —con el
mero {ranscurso del tiempo— se reduce en términos relativos. En
estas circunstancias el contribuyente obtiene un beneficio por ¢l solo
hechoe de postergar el pago de la obligacién: ese beneficio sera tanto
mayvor cuanto mas acelerado sea el proceso inflacionario.

1@, Las Moratorias y Condonacicnes

Las moratorias v condonaciones gque se suelen conceder en ma-
teria tributaria, ya sea en forma de “blangueo de capitales” u otras,
se tratan, y con razdén, como efectos de la morosidad, perc también
son causa de elia, y como tal genera su propia dindmica, To que la
convierte en causa de mayor gravedad. Lo mismo ocurre, como ve-
remos mas adelante, con la eficacia de la administracion.

Tales moratorias v condonaciones tributaiias, aunque por lo ge-
neral tlenen el cardcter de parciales, v mas cominmenie se limitan
@ lo remision total o parcisl de los infereses. sanciones v recargos,
siempre que se pague el impuesto en un plaze determinado, pro.
ducen a weces los efectos perseguidos en cuanio a recuperar hasta
una parte importanie de log tributes adeudados. No ohstante, por
uivo lado crea fdcita v avtométicamente la expectaliva de posteriores
medidos de igual naturaleza; es en este sentido gue las moratorias v
coendonaciones se constituven en cauvsa de morosidad tributaria futura.

Par congiguiente, el contribuvente va no paga en la casi ceriers
de gue podrd hacerlo en el futuro en mejores condiciones; asi se
acurnulan las obligaciones {ributarias moresas v wuna nueva mora-
torin o condoenacién ge {orna poco menos que imperativa.

Este tipo de medidas —qgue debieran consentirse sole en cir-
cunstancias exlraordinariss—, alteran las condiclones v las reglag
vigentes en cuante al costo de la morg, v lo hacen en perjuicio de
los contribuyentes que han cumplide, ya sea por conviceidn o porgue
¢l costo de la mora log ha inducido a cumplir. La desmoralizacidn
de los contribuyentes honestos, ¥ sobre todo el efecto emulacion, cons.
tituye indiscutiblemente una causa de la morosidad.

También es necesario advertir gue cuando rige la facultad ad-
rainistrativa para condonar intereses y recargos, seglin como se use
de ella, influira en la morosidad {ributaria. Tal facultad se justifica
s6lo para ser usada con suma prudencia v en casos verdaderamente
excepeionales v objetivamente comprobados. Ei uso extensivo v de-
masiado liberal de ella se constituird también en causa de morosidad,
en Ja conviceidn de gue los efectos de 1a incursion en mora pueden
ser removidos; en este caso, se da el agravante, de que a todas las
consecuencias normales de la mora, se agrega el framite adminis-
{rativo necesario para resolver la peticion.

1}, Falta de medidas adminisirativas que faciliten
el pago de la deuda

Aunque de menor entidad, la falta de medidas administratives
que faciliten el pago de la obligacidn tributaria puede constituir una
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causa que induzea a la morasidad. Estas facilidades para el page no
han de confundirse con la forma de realizarlo en cuanto a la posi-
bilidad de fraccionarle,

Aqui nos referimos a la falta de locales adecuados, en ngmero,
capacidad y ubicacién; a la necesidad de presentar primere la declara-
cién de un impuesio y luego tener que repetir un tramite similar
para pagarlo; al exceso de formularios que lienar, a la dificultad de
los mismos ¥ a muchas framitaciones v exigencias administralivas
gue pueden constituirse, en conjunto, causas coadyuvantes de la
moresidad.

En cuanto mayor sea la comodidad para pagar, mavor seri la
posibilidad de que se pague la obligacidn tributaria. Lo mis grave
puede ser gue la falta de comodidades para el pago aleje a gquien
estd dispuesto a hacerlo ¥ que prefiera esperar, en definitiva, gue
el Impuests se lo cobre.

12, Faliz de Eficecia de la Adminisiracidn para Cobrar

La capacidad de Ia administracién para cebrar 1a obligacién
irtbutaria cs otro de los factores determinantes de la morosidad que
se examina No es posible afirmar gue ésta tenga por “causa” lIa
ireficacia de la adminisiracidn para dicho cobro; pero cbviamente
ia mora respectc de cada obligacidn iributaria en particular no exis-
tiria, cualquiera fuera la causa efectiva de la movosidad, si la admi.
nistracidn pudiera forzar el cumplimiento de aquella sbligacién, ex-
cepto que mediara imposibilidad de pago por el contribuvente.

Heros afirmado que el contribuyenie no paga cuando asi le con-
viene, pero gue ello ccurre siempre gue la inactividad de la admi-
nistracion dé lugar a su incumplimiento. De tal modo asignamos a
la eficacia adminisirativa en ¢l cobro de Ia obligacién iributaria el
cardcter de una verdadera condicién para que ésta se convierta en
MOrosa,

Bin embargn, tampoco puede deseartarse totalmente el atribuir

papel de causa de la morosidad a la azceidn deficiente de 1a admis
nistracidn en este campo, El contribuyente gue incurre en mora por
conveniencia, junto con comparar el beneficio que le puede reportar
el incumplimientio, ne riamente habrd de plantearse el grado de
virtualidad ¢ de verosimilitud del cumplimiento forzado. 8i éste no
existe se verd facilitada su decision de no pagar: en cambio, ¢ existe
un eficiente y oportuno sistema de percepeidn v de reclama del pago
de la obligacidén, la tendencia al cumplimienio serd chviamente
mucho mayor,
s Gl recordar que asi como en el caso de las moratorias la
ineficacia administrativa gensra un impulso dindmico propis para
volver a concederlas, asi también dicha ineficacia produce la acumu-
lacion de las obligaciones tributarias morosas, con lo gue se provoca
a su vez el recargo de tareas en la administracién v consecuente.
mente su mavor ineficacia.

L
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Todas las consideraciones gue se han formulado tienen plena
valider respeclo de todas y cada una de lasg obligaciones fributarias
individualmente analizadas, pero lo gue fiene real importancin es
afrontar el problema en relacidm al conjunio de ellas, 3 podrin
pengarse en organizar una administracidn con aptitud para cobrav
ecadn una de les obligaciones, Es necesarioc gue exista un sistema gque
induzea 8l cumplimiento voluntario, en lo cual tlene significativa
responsabilidad la propis administracidn,

Por consigulente, parece Uil sefalar los principales elementos
cue definen Iz eficacia de la administracion para lograr e} cobro de
lgs obligaviones tribuiarias, sobre tode cuando ellas han posado a
constituir deudss tributarias en el sentide definido en el acapite 3
del Capitule L. A los fines perseguldos consideramos a la adminis.
tracidn, a zu vez, como Integrante de un sistema que induce al cum-
plimiento wvoluntaric de la obligacién., Dichos elementns son: los
procedimisntos de cobro coactivo, Ia politica de cobro v 2 eficacia
operativa. '

ay  Procedimienico de cobre soative

Normalmante se exponen dos procedimientos de cohro coaciivo
de la deuds tributariar el judiecial v el administrative, admitiendo
que existen numeresas variantes entre los extremos mencionados. Bn
realidad no se trata de dos procedimientos diferentes sn esencia; la
distineidn es solamente atribuible a la titularidad en ol ejercicio de
In facultad de aplicarle, v oasi el procedimiente ez judicial o admi-
nistrativo, sélo poryue lo aplican drganos del Poder Judicial u 6.
ganos del Poder Ejecutivo.

Fn materia procesal lag diferencias entre un procedimiento v
oire pueden ser muchas, sin que leguen a ser esenciales ¥ los ins-
titutos procesales los mismos.

Aludimos a variantes entre los dos procedimientos mencionados
en cusnto a que el ejercicio de algunas facultades puedan radicarse
en drganes de un poder v otras en otro; por ejemplo, hay oaso
gue aplicando el provedimiento judicial, la faruliad de dictar me.
didas precautoriag o cautelares se ha radicado en la administracion.

Tsa mavor parte de los paises de Latineamérica aplica el pro-

cedimiento judicial de cobro coactivo de la deuda {ributar
cipalmente pov razones de iradicién juridica, que aungue 1

perdiendo validez a través del andlisis doctrinario, osto ne 1
suficiente para inducir o cambios de sistema, Bl procedimisato pre-
valoeionte es principalmente el judicial, por seflalar e:a tradicidn
gue oz de lag funciones especificas del Poder Judicial, Ta de haeer
curmnpliy forzadamente {oda obligacidn de naturaleza juridica, res-
paldada en la Ley.

Conviene recordar que la teoria de la divisidn de loz Poderes
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del Estado ha sufrido notorics cambics y si bien en esencia sigue
plenamente valida, en la practica se ha podide concluir que esa di-
visibn que parecia meridiana no puede asumir carfcter absoluto. Los
diferentes poderes, junto con ejercer funciones que son de la esencia
de cada uno, deben ejercer algunas que son de la esfera propia de
un poder diferente v que podria corresponder a uno o a otro. Asi,
el Poder Legislativo ejerce funciones jurisdiccionales vy administrati-
vas, el Fjecutivo ejerce algunas jurisdiccionales v legislativas v el
judicial atiende también funeciones administrativas.

El coso que nos ocupa es precisamente uno de aguelios en gue
la funcidn no es de la esencia del poder gue la ejercita. No pocos
procesalistas, al referirse a ¢lla, lo hacen aludiendo a las funeiones
administrativas del Poder Judicial. Por consiguiente, pensar en un
procedimiento de cobro ejecutive de la obligacidn tributaria, puesto
a cargo de la administracién, como ya ocurre en varios palses, no os
un eoncente aue en el fondo atente contra la divisidn de los poderes
del Estado, ot

Se dan otras razones, principalmenie las que conciernen a las
garantias, sean ellas estrictamenie procesales o en favor del propio
contribuvente, gue se las ¢ree ver amenazadas en su integridad al
entregar al Poder Ejscutive el cobro coactivo de la deuda tributaria.
Tampoce se excluyen otras fundamentaciones de menor jerarguia
conceptual, aungue de innegable influencia, como, por ejemple, la
respetabilidad, independencia de criterio v ecuanimidad que corrien-
temente se atribuyen al Poder Judicial.

Una decisién en torno a esta cuestidn tiene gue ajustarse z las
caracteristicas de cada pais. No obsfante, entendemos que agotadas
todas las instancias de cardcter jurisdiccional propiamente tal, como
ocurre cuando se ha Hegade a fijar el monto de la deuds tributaria,
gue gueda asi determinada, es liguida v exigible, el mevo tramite
que significa forzar su pago, puede ejercerse a través del Poder Eje-
cutive v pueden preservarse en el tramile del proceso fodas las ga-
rantias instituidas para su propia integridad y las consagradas para
proteger al contribuyente en su carécter de ejecutado.

Bastaria crear un tribunal administrative, como existen muchos
ofros, v on esie caso probablemente con mayor justificacion, encar-
zado de la aplicacion del procedimiento de cobro de la deuda tribu-
taria. Al mismo tiempo se podriaz establecer un recurse rapide para
veclamar de enalguier decisién arbitraria o injusta. Bste recurso
puede ser para ante alguna autoridad administrativa o judicial, con
las caracteristicas procesales del recurso de gueja.

La razém esencial que sugiere la conveniencia de snaiizar la al-
ternativa administrativa, para e! procedimiento ejecutive de cobro
de la deuds tributaria, es que la via judicial resulta exageradamento
lenta, porque no se la puede despejar de! formalismo v solemnidad,
aue son sus aiributos; por consiguiente, su falta de agilidad lo hace
inadecuado a las necesidades. En cambie, el procedimiento aplicado
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nor la
cho mas eficaz,
partes Jlitigantes.

administracion resulta mas rapido vy consiguientements mu-
sin desmedro de las gavantiag

necesarias para las

Interess revisar a grandes rasgos, en forma comparativa, las ca-

racteristicas mas relevantes del procedimiento de cobro de
tributaria aplicado por el Poder Judicial v del que

Poder Ejecutivo.

TRAMITE

Medidas Prejudiciaies:
Precautcrias
o Cautelares

Iniciacién del Proceso:

Titulo

Demanda

Emplagamiento
Notificacion

Plazo

PRCCEDIMIENTO
JUDICIAL

Deben ser solicitadas por
1a administracion al {ri-
bunal judicial, En algu-
nos casos el fribunal
debe ordenarlas sin otro

rémite gque la peticion
Jdmunsiratwa Poste-~
riormente se efecttian
lag insgcripeiones proce-
dentes,

La certificacion adminis-
trativa de la deuda consg-
tituye guficiente tiiulo
eiecutivo.

Ei fisco, como cualguier
otro acreedor, debs pre-
gentay una demanda eje-
cutiva ante el tribunal
gue eorresponda.

Hay sistemas en que la
demanda no la  puede
formular el drgano ad-
ministrativo tributa-
rin sing gue debe hacerlo
a iravés del respectivo
drgano de representacién
judicial del Estado.

Admitida la demanda &
trémite. el tribunal orde-
na ol emplazamiento del
deudor, para lo eual se
le notifiea personalmen-
te, o ron lag formalidades
correspondientes, se le
entroega copia integra de
la demanda y ge le indiea
el plazo para oponer ex-
cepelones,

¥1 nlazo  para  oponer
excepciones forma parte
da emplazamiento ¥
novnalments ho es my
projongado en el juicio
cieeutivo vy en alouncs
casos e reduce tratdndo-

1o deuda
esthd o cargo del

PROCERIMIENTO
AGMINISTRATIVO

La  administracidn las
dicta directamente y se
cumplen coma en el pro-
cedimiento judicial,
Igualmente se  efectisn
iag inscripciones.

A la administracién le
basta con la certificacion
de la deuda.

No se requiere de una
demanda, porque la ag-
minigtracion, sobre la
base del titulo ejecuiive,
requiere de pago al deu-
dor,

1] requerimiento de pago
cumple iz funcidn de 1z
notificacion para el em-
plazamiento y se hace
con las sismas formalis
dades judiciales, perso-
nalmente 0 en la forma
equivalente, ze le enire-
ga copin ntegra del re-
aguerimienio y se le indica
el plazo para oponer ex-
cepciones,

Soe moantiene izual v con

lss mismag  earacterfsti-
ong gie en ¢l proceso
judicial, en el ent ido

nlazo e breve, No
2o reguicre de un plaio
TAs wmlon;{aue por la
ngiuraleza de las excep-
clones,

gue ¢l
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TRAMITE

Excepciones

Eijecucidn

Embargo o Sstuesiro

Remate

Liguidacidn
del crédito

Como surge del precedente eshozo,

PROCEDIMIENTO
JUGIGIAL
Son Limitades lag ene

cinnes gue es
formuiar,

ep-
pasivle

Generalmenie salo son
seepiabl PAZO,  pres-

cnneesion de
roeguiere  dar
1y BRCepein-
mandante ¥ oon
¥ respuesta el fribumal
resuelve,

lz.wum v
. be

Conocidas  las  excepcio-
nes ¥y resuelio sobre cilas
el iribungl pondra ér-
mine al proceso sl las
acoge u ordenari la eje-
cucion de la deuda si las
rechize

51 no se hublera decre-
tado el embargo o se-
cuesiro de bienes oo
medida prejudicial o en
el curso del proeeso, e}
tribunal lo ordenari en
este caso. Bl embargo o
cualguier ofra medida de
ignal naturaleza, el iri-
bunal la decreta a peti-
cién de parte,

El remate se hace con
todas lasg formalidades
que Ia ley preveé.

E! tribunal aplica el pro-
ducte del remale a la
cancelacion del erédilo,
hasta su concurrencia, v
reintegra al deudor el
excedente en caso de ha-
herio.

PRGCEDIMIENTD
ADMINISTRATIO

i.._:\: migmas excepciones

tienen que ser admisibles
en el procedimiento ad-
mlnia{mtiva aungue sus
efeclos procesales son
nis simples v oexpeditos.
¢ reguiere ¢l irasia.
al demandante porgue
fa misma adminisiva-

iz, Bl tribunzl conoce
de las (\xcepciems ¥

puede resciver sobre
clias sin mads  trémites
gue su o verificacidon, en
Jos ¥EOGTY QUe 508 ne-

cesario hacerios,

51 ncoge las excepeciones
el tribunal da por extin-
guida la obligacidn vy si
i rechaza centinta ol
sroceso de ejecueion de
ta deuda,

I embnrgo o secusstro
de biznes es ordenado rie
oficia por ¢l {ribunal, ¢
cualquier etapa del pmw
CREO (IE o JUZgue DIU-
dente,

Se deben cumplir todas
tas formalidades inhe-
renfes al remate, igual
que en ¢l procese judi-
cial,

No existe ningan impedi-
mento de hecho ni de
derecho para aplicar el
procedimiento de remate
vor un tribunal adminis-
trativo.

Bl tribunal administrati-
vo puede disponer la
lHiguidacidn del erédito en
ignal forma que el tri-
bumal judieial,

la celevidad del proceso ad-

ministrative se logra por la supresion de tramites de iraslado ak de-
mandante v otros gue hacen a ose procedimiento més expedito gun

el judicial,
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Aun cuando es clerto gque en algunos procedimientos judiciales
se eonsultan plazos méas reducidos para la ejecucion de la deuda tri-
butaria, v que a lales procesos se les concede preferencia en su ira-
mitacidn, el camulo de tareas judiclales no permite lograr la rapidez
que imperiosamente se necesita para ellos,

Hav olras razones gue también influyen en la efectividad del
vroceso administrative. Bl contribuyente a quien la administracion
reqguiere de pago bajo apercibimiento de iniciar aceién judicial en
su contra, sabe gue desde que se le notifica hasta tener que enfrentar
el riesgo de una ejecucidn transcurrird un plazo suficientemente lar-
g como para no preccuparle de inmediato. Esto obliga a poner en
movimienio todo ¢l pesado engranaje judicial para lograr el pago.

¥n cambin, el contribuyente gue es requerido dentre del proceso
administrativo, sabe que en el plazo perentorio concedido debe inhi-
bir iz accidn, lo gque normalmente ocurre con el pago, antes de en-
frentar un riesgo inminente de clecucidn, Bn estas condiclonss es
muy posible gue el solo requerimiento opere los efectos deseados sin
necesidad de mayores tramifes,

Por todo ello, parece licito pensar gue al existly un costo elevado
para la mora tributaria, en términos relatives, ¥y un procedimiento
rapido de cobro coactive, gran pavte de la actual morosidad no
existivia.

bl La Politica de Cobro

Otre de los facteres que tiene importancia en la eficacia de la
adminisiracion es la politica que se adopte frente al fendmeno de
la deuda tributaria, sobre todo cuando asume carfeteres voluminosos.

Muchos son los Indices que pueden y deben cer considerados pa-
ra definir una politica de cobro: 1a magnitud de la deuda, la ubica-
cidn  geografica vy la importancia del contribuyente, el tipn de
impuesto, la antiguedad de Ia deuda, y otros. Probablemente en al-
gunos casos sea necesario atender a todos los factores mencionados
v otros omitidos. En nuestra opinion existen dos elementos que son
de mayor importancia relativa v respecto de los cuales debe definirse
una politica de cobro: la antigiedad de la deuda vy la magnitud de
ésta,

{1} La antigiledad de la Deuda Tributaria

Generalmente existe preocupacion por la antiguedad de la deuda
tributaria, pervo principalmente por agquelia que entra en el periodo
critien de aproximacidn a la prescripeion de las acciones v pederes
el fisco para ejecufaria,

Existe fundada preocupacién en gue la prescripeion extinga la
deuda v ésta se pierda para el fisco, Cabe Hamar la atencién en cuan-
to @ gue la soluctdn de este problema no estd en declavar la impres-
ceriptibilidad de los créditos del fisco por concepto de impuestos, como
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suele pretenderse. En realidad, con una medida de tal naturaleza
buede decirse que el problema en términos generales se agrava, le-
jos de solucionarse. La prescripeidn es una institucion necesaria para
Ia propia eficacia de la administracién; el periodo para que opere
puede ser mayor o menor, dentro de limites rezonables, pero en nin-
gun caso debiera proceder el mantener indefinidamente el derecho
al cobro de deudas que de tal mode nunca se extinguiesen,

Volviendo al fema de la politica de cobro en relacién eon la
antigiiedad de la deuda debiera variar fundamentalmente el eriterio
predominante v volear el esfuerzo de la administracién para cobrav
la deuda mas reciente, olvidando un tanto el fantasma de la pres-
cripeion de la deuda maés antigua, lo que puede Hevar a resultadoes
muche més positives en plaze no muy prolongado.

Es posible representar gréficamente lo que ocurre al seguir una
u otra de ambos eriferios.

Supengamos gue se opta por cobrar empezando por la deuda
mas antigua ¥ que el plazo de prescripeién es de cinco afos. Los
resultados de ese proceder, a partivr de 1972, podrian representarse
asi:

1956 67 62 £ 70 7 72

Cada ano la prescripeidn “limpia™ el Gltimo periodo, pero en
tanto el esfuerzo esté encaminado ol cobro de la deuda antigua, puede
existir alglin progreso en Ila medida que se hagan esfuerzos adicio-
nales a los normales. En todo caso, dichos progrescs no son de gran
consideracion, aungue el cunadro los representa como s existieran,
Cada afle la preseripeion extingue una considerable parte de Ia deuda
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v la administraciéon trabaja presionads por la acumulacién de tareas.
5i, en cambio, se opta por concentrar el esfuerzo en la deuda mas
reciente, puede v debe ocurrir lo siguiente:
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De aplicarse este criferio puede esperarse fundaumentalmente gue
ilegue ¢l momento en que la deuda tributaria deje de constituir un
problema v esté bajo completo control de la administracién, sin que
e apremie sine en minima medida ¢l temor de la prescripeién, pues
habrd quedade practicamente neutralizado el anterior fendmeno de
seumulacidn cuantiosa de dicha deuda.

De seguirse esta politica de cobrn, subsistird una parte totabmen-
te irrecuperable de la deuda v que en definitiva quedard extinguida
por la prescripeion. 81 ia administracién inicia las ejecuciones a par-
tir de la deuda nueva, ¥ la preseripeidn limpla desde atras la antigua,
s llegard a log resuliades sefalados.

T expresado significa adoptar la decision de saerificar a Ia pres-
eripeidn la deuda antigua en la forma prevista, Es ésta una manera
e solucionar radicalmente el problema, con la adverlencia de que,
cegln el oiro criterio, de todas maneras se sacrifica una parte im-
portante de la deuda por incapacidad para recuperarla, v se repite
v subsiste el problema.
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Al concentrar el ezfuerze en el cohro de Ia deuds nueva el ren-
dimiento es mucho s efectivo. Con Irecuencia, de dier gestiunes
para cobrar deuda anfigua prosperan dos: en cambio si esas mismas
gestiones se bacen respecto de deuda nueva os probable que pros-
neren ocho.

Al hacer referencia a eslos oriferios para encauzar una politics
sobre cobro de la deuda {ributaria lo hacemos como norma seneral:
pueden ser necesavias las excepciones, sl existen, por ejemplo, deu.
das muy Importantes gue sea posible recuperar o también si se inicia
ol cobro de Iz deuda a un coniribuventie respecto de la del afio més
reciente v tiene ofras deudas anterior Ta gestiom debe cuhriv el
conjunto de ellas

12y La Magnitud de Iz Deuds Tributaria

Iste olro elemento nos parece también muy importanie para
fomundar una pelitics de cobro de Ia deudsn cualguiera sea el eriterio
aue s adopte en funcidn de su antigiedad.
definitiva lo gque necesariamente va a precocupar z la admi-
idn e el monto vecuperado de Iz deuda y no el ntmero de
cages gue se hayvan podido gestionar,

Este sen diche sin dejar de reconocer que no es posible crear
i bmagen de que existen deudas que no se cobran, ya sea por su
eseaso monto, per ublcaeidn del deudor o por cuslguier coira razdn
gue pueda levar al deudor la convieeion de que puede continuar
moroso impunemente.

Para deferminar esta politica fambién es GtH tensr presente
yue, con mucha generalidad, respecto del ndmero de casos v del
meonto de Ia deuda se da el conceide ejomplo de lns pivdmides
invertidas:

1t

WNameroe de Casos Monio de la Deuda
{a) (&




Con eflo se aprecia. graficamente la conceniracion de iz deuds
de mavor volumen en pocos casos, o que jusiifica Ja adopeldn de
una politica de emergencia respecto de quienes son pocos en aOmEro
pero Importantes en cuanto al monto de su deuda, Debe procurarse
el cobro de. todas estas deudas,

La politica basica debe desarroliarse en relacion a los gue gque-
dan en el medio de la pirdmide, que comprende un namero aprecis-
ble de easos, v a los que corvegponde también un monta cuantioso
de deuda, o

Por una parte en la base de la piramide {(a), se representa el
namero de casos de escaso montor hay gran nimero de ellos en con-
junte, pero el monto global de la deuda es de poca imporisncia re-
lativa, También se justifica una politica excepecional respecto de
ellos, pero a diferenciz de To sugerido anies para hacer una: seleceidn
de cobro.

¢) La eficacia operativa: el sistema de apocye

Tanto para formular como para ejecutar una politiea de cobro
de la deuda tributarvia, se requiere otra vez de una administracidn
rue actiie eficazmente.

La eficacin operaiiva de la administracion dependerd en grado
importante de su organizacion, de la capacidad v adiestramiento de
zu personal, del nivel de remuneraciones v de oivos factores.

Para elevar su nivel de eficacia en términos de comsideracidn,
ek preciso disponer de estadisticas de la morosidad, totalmente v per-
mansntemente actuslizadas, que preporcionen elementos suficlentes
para adopiar decisiones, domo, por ejemplo, e monto global de la
deudn, con indicacidn sebre su composicidn en cuanto a niveles de
magnitud, clarificacion por monto individual de deuda v su antigile-
dad, ubleacién geografica de los deudores, agrupamientos por sectores
econdmices a que pertenscen, ete.

A fin de disponer de este apovo, absolutamenie mecssario para
operar, se requiere sistematizarle a través de la coordinacidn debi-
damente planificada de log sectores dedicados a Registro de Contri.
buventes, Estadistica Tributaria v Processmiento de Datos.

I, EFECTOS DE LA MOROSIDAD TRIBUTARIA

1. Analisis Global

Como se expresa en el trabajo al gue hemos aludido relterada-
mente, la deuda {ributaria pasa a constitulr un problema cuando su
monts tofal excede un determinado nivel que puede ser ealificado
de normal : :

La cuantia de tal nivel normal dependerd de diversos factores
propios de cada pais. Entretanto, cabe considerar que 1z’ existencia
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de clerto monto de deuda morosa es algo asi como inherente al pro-
ceso tributario.

Cuando el fendmeno adguiere caracteres de problema sus prin-
cipales efectes son: el impacto negative en el ingreso fiscal, las me-
didas de emergencis a que fuerza, las medidas de control para
atenvarla, el recargo de tareas que provoca en la administracién, v
la desmoralizacion del contribuyente gue cumple.

4, Efecio en el ingreso fiscal

La presencia de la deuda tributaria afeeta divecta y principal-
mente los niveles v la oportunidad del ingreso fiscal. Dada la for-
mulacién del presupuesto de gastos por el Estado, para un periodo
determinado, ¥y juntamente con éstos la estimacién de los rectirsos
—-parte significativa de los cuales corresponden al ingresc tributa-
rio——, si el fisco no percibe en tiempe el ingreso previsto, o bien el
Totals v abstiene de inecurrir en algunos gastes lo que puede tener
exirema gravedad pava la marcha de la administracién de un pais,
o bien fendrid gue buscar formas para sustituir el ingreso no perci-
hido. Obvismente esta Gltimsa actitud es la mas frecuente v irac
involizerada para el Estado un costo adicional.

En el caso gue la magnitud de la morosidad {ributaria se man-
tenga o se acreciente, existird la necesidad de buscar recursos sus-
dtutivos por la misma via Impositiva, Desde el punto de vista que
nes preccups, fsta es una solucidn transitoria, pues a muy breve
plazo gerd una fuenie para agravar ¢l problema, por cuanto lo méas
probables es que respecto de las normag tributariag se repetira la
secuela de hechos conducentes a crear mas deuda por parte de los
contribuventes,

3. Las Moratorias y Condonaciones

Cuande el monto de Ja deuda {ributaria alcanza niveley criticos,
aue podrian afectar in efectiva capacidad de pago de gran ntmero
de contribuyentes, se hace necesario recurrir a soluciones de emer-
gencia, gue aun cuando sean completamente negativas, a veces re-
sulta ineludible adoptar ante lag circunstancias: nos referimos a Ias
moratorias v condonaciones,

Como consecuencia de una y otra de estas medidas, por una par-
fe el fisco recibe el pago de la deuda considerablemente disminuida
v, por olra, como se ha sefalado en el parrafo II.10, se genera el
mayor problema cual es el de las expectativag gue se abren hacia
la repeticion periodica de las medidas, con la consiguiente tendencia
s inerementar el proceso de incumplimiento.

+. Medidas de control indirecto
' Con el objeto de atenuar los efectos de la morosidad tributaria,
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con frecuencia se recurre a generalizar medidas de contrel, que pue-
den ser eficaces en casos especiales, pero cuya aplicacién masiva
complea tramitaciones o gestiones, con un elevado costo social y
ccondmico, recarga a la administracidon y tiene resultados de escasa
consideracion.

Asi, exigir que se acredite el pago del impuesto territorial para
autcrizar la eseritura de venta de un inmueble, puede ser una me-
dida eficaz v sin mayores complicaciones, para forzar el pago de di-
chp impuesto: pero exigir gue se acredite estar al dia en el pago
de todos log impuestos, que le correspondieran a una persona, para
tramitar una operacién de crédito, obliga a comprobaciones gue quien
tiene gue certificarlo no lo puede hacer; con frecuencia se dara la
comprobacién sobre la base de la informacidn del propio interesado,
sin que en ¢l fondo tenga un objetivo realmente eficaz.

5. Efecto en la Administracion

 La morosidad tributaria en exceso provora un considerable re-
cargo en la actividad administrativa, que cabe presumir organizada
para afrontar el cobro coactivo de un determinado volumen de deu-
da, el antes sludido como normal,
Ese recarge en la administracion afecta la eficiencia operativa
de ésta, que no puede cobrar oportunamente la deuda, con el im-
portante agravante ya mencionado en el parrafo 12, en cuanto a que
tal falta de eficacia genera y facilita mayor incumplimiento.

#. Desmoralizacién del coniribuyente que cumple

Fste es otro de los efectos en cadena gue crea la movosidad tri-
butaria: el contribuyernte que se esfuerza por dar cumplimiento a su
obligacién tributaria v la paga oportunamente, terminara por llegar
a Ia conviceién de gue su esfuerzo es, en el fondo, innecesario, ¥ que
puede dejar de cumplir, sin riesgo de verse forzadcé a hacerlo con
¢osto mayor. .

V. MEDIDAS PARA COMBATIR
LA MOROSIDAD TRIBUTARIA

i.  Analisis Glsbal

Las medidas para combatir la morosidad deberian, en feoria,
estar dirigidag a remover sus cautgas v consecuentemente a atenuar
sus efectos, Sin embargo, no puede perderse de vista que no todas
las causas son susceptibles de rémover; si se piensa, por ejemplo,
en la falta de Hguidez que derive de wuna determinada polilica mo-
netaria o craditicis, o en Ia inflacion y su influencia en la morosi-
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dad, se advierle que son situacienes gue afectan a toda la economia
de un pals ¥ que en ese conjunte la moresidad teibutaria, como pro-
blema, puede ger uno de los menores.

Por otra parie, no todag las causas tienen igual importancia; sun-
gue todas inflayen, no puede compararse Ta trascendenciz de la falia
le eficacia administrativa para cobrar, por efemplo, con la falla de
comodidad pava pagar.

También nos parece de interés tener en consideracién la eficacia
en la posible accién de las medidas, Es obvio gue se podra actuar
mucho mas directamente respecto del contribuyente que no paga por
convenienciz, gque respecto del que no lo hace porgue no puede.

Sobre o base de las consideraciones aue anteceden dividiremos
fas medidas que se sugieren a continuacién, en dos grupos: medidas
esenciales v ootras medidas.

2 Medidas Esenciales

Para actuar en la forma mas eficaz en el control de la morosidad,
o5 menester aplicar dos tipos de medidas esencidles: 1) establecer v
wreservar un sistema suficiente de sanclones normag vesarcitorias v
2y elevar considerablemente el nivel de eficacia en el cobro de la
douda,

2,1 Establecer y Preservar un Sistema Suficiente de sancione:
¥y normas resarcitorias

a)  Establecer el sistema
Para satisfacer este propésito se ha de erear v combinar
intereses, sanciones y recargos de forma que ¢l uso del
dinero que debe pagarse al Fisco, resulte sensiblemente
mas costoso gue el dinero bancario, considerando Ia tasa
de interés de este uliimo y las dificultades para
obtenerlo,
L) Preservar el sistema
No basta con crear ¢l sistema sino que hav que preser-
varlo en su integridad, para que sea efectivo, por
consiguiente:
I. Debe erradicarse absolutamente toda concesion de
moratorias, condonaciones u ofras normas de efec-
tos similares;

. Dado que en el caso de inflacién cualguier sistema
de sanciones puede ser insuficiente, gegln sea la
velocidad del proceso de deterioro del poder adquisi-
tivo de la moneda, se recomienda el reajuste pe-
rigdico de la ohligacién, de acuerdo con el indice
de depreciacién de la moneda:
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IIT. Debe limitarse el uso de facultades de condona-

cion, a fin de hacer una aplicacion selectiva v ca-
lificada de aguellas,

2.2 EBlevar el grado de eficavia de la Administracibdn para cobrar
Ia deuda

La administracion, para poder elevar en grado considerable
suceficacta en 21 cobro de 1a deuda tributaria, debe:

il

53

Esiablecer un procedimiento de cobro ripide v expedilo
Tag condiciones de rapidez vy expedicion en un proce-
dimiente de cobro, concurren en mejor forma en el
procedimiento  de  cobro  administrative de la deuda
iributaria.

Establecer una Politica de cobre

A este Tin, la politica mas adecuada es la gue opta por
el cobro de la deuda mas nueva, con las correcciomes
gue sefiale fa estadislica correspondiente, en cuanio &
deudas pendientes de gran eonsideracidn.

Elevar la eficiencia operativa

La posibilidad de elevar la eficiencia cperativa en grado
apreeiable, #e fundard necesarismente en ja organiza-
cidn de un sistema de apoye, gue le proporeione s
informacion necesaria para adoptar decisiones.

3. Otras Medidas

Entre las deméas medidas que pueden influir en el control de la
morosidad tributaria se pueden distinguir: 1) medidas gue se refieren
a la estructura del sistema tributarie v 2) medidas administrativas,

3.1 Medidas en relacién con la esiructura del sistema tributario

w}

bl

Deierminacién de la carga tributaria

La carga tributaria ha de ser proporcionada z la actl-
vidad que la origina, en términos objetivos.

Debe eliminarse toda tasa elevada {ficticiamente para
compensar los efectos del incumplimiento tributario,

Determinacion de la base de imposicion

Evitar la concentracién exagerada de la carga tributa-
ria, aunque ella se recupere a través de su traslacidn.
Rvitar la acumulacién de la deuda, estableciendo el sis-
tema de vetenecion en la fuente en los casos en que 584
posible.
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¢} Periedo de pago
Procurar que el periodo de pago del impuesto correspon.

da a la época en que se genera el ingreso correspandiente.

Medidas Adminisirativas

Adoptar todas las medidas gue faciliten v hagan comodo el

pago de la deuda.
Utilizar tanto cuanto sea posible la red de bancos comercia-

les para peveibir los pagos por impuestos.



