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I. Lacuestion considerada y su enfoque.

El impuesto personal a la renta, al igual que todos
los gravamenes modernos de caracter masivo, pre-
senta la particularidad de considerar un hecho im-
ponible que, por su propia naturaleza, no admite una
constatacion directa por parte de la Administracion
que le permita determinar unilateralmente la obliga-
cion tributaria atribuible a cada sujeto pasivo. Ese
hecho imponible concierne a las actividades desarro-
Hadas por los contribuyentes y a las decisiones que
adoptan en relacion con el empleo de sus recursos, a
la vez que su medicidén esta condicionada tanto por
su propia naturaleza como por las transacciones y
modalidades operativas involucradas en cada caso y
requiere, en consecuencia, la consideracion de un
gran numero de situaciones y datos que incluso inclu-
yen los relativos a aspectos inherentes a la situacion
personal de los obligados al pago del tribulo.

Por otra parte, la amplitud del ambito de aplicacion
del impuesto, consecuencia de los principios en que
se funda la atribucion equitativa de la carga
tributaria, supone un universo de contribuyentes
cuya dimension torna imposible el ejercicio de ac-
ciones administrativas destinadas a verificar en cada
caso la configuracion del presupuesto de hecho pre-
visto por la ley y a obtener los elementos de juicio
requeridos para cuantificarlo y establecer el gravamen
que debe ingresarse.

Las caracteristicas comentadas, imponen un
modulo de cumplimiento que reposa en la iniciativa
del sujeto pasivo, por ser é€ste el inico que posee el
conocimiento de los hechos y elementos requeridos
para determinar el impuesto. Vale decir que es el
propio sujeto pasivo quien debe transmitir a la Ad-
ministracion el conocimiento que permita establecer
su contribucion al financiamiento de la actividad del
Estado, a través de un procedimiento que se basa en
el cumplimiento voluntario y que, por lo tanto, se

funda en la confianza que se dispensa a la conducta
tributaria de los contribuyentes.

El modulo de cumplimiento descripto puede im-
plementarse adoptando dos posiciones: o bien se
obliga a los sujetos pasivos a proporcionar los datos
requeridos para determinar la obligacion tributaria,
quedando tal determinacion a cargo de la
Administracion, o bien se les impone el deber de de-
clarar los datos referidos y de liquidar en funciéon de
ellos el impuesto a su cargo, opcion ésta altima que
suele individualizarse con la denominacion de
“procedimiento de autodeterminaciéon™ y que, a dife-
rencia de la anterior, permite exigir el pago del im-
puesto juntamente con la presentacion de la declara-
cion en la que se determina.

Es obvio que la adopcidn de esas soluciones resulta
condicionada por la posicion que el derecho tributario
de un determinado pais adopta en cuanto al efecto de-
clarativo o constitutivo de la determinacion, ya que
de atribuirle el segundo de esos efectos el procedi-
miento de autodeterminacion no resultaria viable,
limitacion que, en rigor, también se presentaria
cuando la posicion aludida responde a teorias que no
obstante fundarse en el caricter declarativo de la
determinacion, le reconocen un efecto constitutivo
en relacion con la configuracion del crédito fiscal y
consideran que la aplicacion de la ley tributaria es pri-
vativa de la autoridad administrativa o judicial.

Sin embargo, no es el propésito de este trabajo con-
siderar los méritos de las distintas posiciones doc-
trinarias referidas a los efectos de la determinacion,
sino analizar las ventlajas administrativas de las op-
ciones a que puede recurrirse para implementar el
module de cumplimiento del impuesto personal a la
renta. Corresponde aclarar que tal enfoque, no pre-
tende desligar las decisiones concernientes a la elec-
cion de una u otra solucion de las disposiciones de
derecho tributario en las que deben encuadrarse,
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sino que parte del presupuesto de que tales
regulaciones, ademas de permitir que se consideren
como opciones alternativas, posibilitarian las adecua-
ciones legales que resulten necesarias para contem-
plar aspectos que tornen viable la aplicacion del crite-
rio adoptado, tales como las que, en ese caso, se re-
quieran para precisar los efectos del acto administra-
tivo de determinacion.

Por ultimo y a fin de completar la definicion de los
criterios que se aplicaran a la realizacion del analisis
propuesto, cabe senalar que la evaluacion de las
venlajas € inconvenientes atribuibles a las opciones
examinadas, se efectuara considerando el supuesto
de su adopcién por parte de los paises
latinoamericanos, dado que con cardcter general y sin
perjuicio de admitir posibles excepciones, la pro-
blematica que debe enfrentar la decision pertinente
difiere de la que se plantea en paises desarrollados,
en virtud del alto grado de incumplimiento tributario
que impera en los primeros, las practicas que en ellos
se adoptan en forma preferentemente para concre-
tarlo y las limitaciones que afectan la capacidad ope-
rativa de sus administraciones tributarias.

II. Determinacion por la Administracion
Tributaria.

Segun se anticipara, en esta solucion los sujetos
pasivos solo estan obligados a informar, mediante de-
claracion jurada, todos los datos requeridos para posi-
bilitar el conocimiento de su situacion tributaria y la
determinaciéon del impuesto que les corresponde
ingresar. Por su parte, la Administracion, basindose
en la informacién asi obtenida, determina la obliga-
cion tributaria de cada contribuyente y emite recibos
o comprobantes en los que consta el impuesto liqui-
dado y con los que normalmente debe procederse a
Su pago.

Las declaraciones juradas deben ser practicadas en
formularios oficiales suministrados por la Admi-
nistracion Tributaria. En cuanto al desarrollo de esos
formularios, es posible concebir una gama de
posibilidades, en uno de cuyos extremos teoricos se
situarian los formularios que no solo requieren los
datos necesarios para practicar la determinacion, sino
también que el contribuyente establezca su renta
neta imponible e incluso liquide el impuesto que
genera la misma, en lanto que en olro extremo
estaria dado por los que unicamente contemplan el
detalle de los ingresos gravados y de las deducciones
computables. Sin embargo, cabe aceptar que en
general, aquellos datos se requieran con un ordena-
miento y una sistematizacion que faciliten la ulterior

determinacion administrativa, asi como que ese orde-
namiento v esa sistematizacion respondan al esquema
de determinacion que surge de la propia ley del
impuesto, contemplando los conceptos basicos que
la rigen - renta bruta, renta neta y renta neta imponi-
ble - v, en su caso, la categorizacion de rentas prevista
en el texto legal. También es factible que se requiera
informacion complementaria, destinada a respaldar
la revision de las declaraciones o que sc¢ eslimen
necesarias para apoyar la accion de la administracion,
evaluar el comportamiento del tributo o sustentar
posibles medidas de reforma.

Respecto del proceso de revision de las
declaraciones, cabe apuntar que si bien su realizacion

: puede encararse con la intensidad y profundidad que

en cada pais se entienda adecuada, no debe olvidarse
la influencia que en esos aspectos pueden gjercer los
efectos atribuidos por la ley al acto que configura la
determinacion del impuesto por parte de la autoridad
administrativa, sobre todo en lo relativo a la inter-
pretacion que comporta de los hechos y datos decla-
rados por el contribuyente.

Con la salvedad que surge de la reserva antes for-
mulada y ante la tarea que supone la revision de las
declaraciones presentadas por los integrantes de un
universo de contribuyentes caracterizado por su
amplitud, es posible que la acciéon administrativa se
limite a cfectuar, a través del uso de equipos de
computacion, los calculos que requiere la determina-
cion del impuesto - o, en su caso, a efectuar la revi-
sion de los realizados por el sujeto pasivo - o a realizar
ese proceso comprobando simultaneamente el com-
portamiento de ciertas variables con informaciones
ya almacenadas, comprobacion ésta que por lo gene-
ral suele referirse a aspectos de la determinacion que
observan cierta estabilidad en el tiempo, como los
relativos a las deducciones personales que contem-
plan la composicion familiar del contribuyente.

También es posible que en el proceso de revision
se incluya el control de la veracidad de las
declaraciones, con el objeto de gjercer una accion pre-
ventiva capaz de preservar el nivel del cumplimiento
voluntario. Empero, este tipo de control tropieza con
el obstaculo que supone el gran numero de casos a
considerar dentro de un periodo limitado, ya que en
principio, el proceso de revision no debiera originar
un retraso demasiado significativo en la recaudacion
y, en el caso extremo, tendria que completarse antes
de que se produjera la presentacion de las declara-
ciones juradas correspondientes al ejercicio fiscal que
se encuentre en curso, a fin de evitar acumulaciones
que acentuarian su efecto negativo.

Ante la imposibilidad de una revision detenida que
comprenda a la totalidad de las presentaciones



registradas, resulta necesario seleccionar los casos
que se someleran a ese tramite. Para ello, puede
recurrirse a una seleccion fundada en el azar, que
cubra las distintas situaciones que pueden conligu-
rarse en cuanto a niveles de ingreso, lipos de renta,
localizacion geografica, etc., de forma que los ele-
mentos que determinan la seleccion denoten que el
control puede ejercerse respecto de cualguier
contribuyente, o adoplarse otros criterios de selecti-
vidad fundados en elementos de juicio que obran en
poder de la Administracion e, incluso, prever un
turno para la revision de las declaraciones correspon-
dientes a determinados grupos de contribuyentes, de
forma que respecto de cada uno de ellos, el tramite
de verificacion se efectie con una periodicidad de
varios anos y en forma escalonada.

Por otra parte y cualquiera sea la solucion que se
adopte, no parece que el solo examen de las
declaraciones, realizado en forma unilateral por la
Administracion, pueda dar resultados efectivos. El
caracter global del impuesto, su complejidad, las dife-
rentes situaciones que pueden plantearse aan res-
pecto de contribuyentes que obtienen los mismos
tipos de renta y el nimero y diversidad de los ele-
mentos de juicio que concurren para configurar y
cuantificar el hecho imponibie, permiten suponer
que en la mayor parte de los casos, el analisis de los
datos informados resulta insuficiente para establecer
su falta de veracidad y la incorrecta aplicacion de la
ley, siendo de destacar la dificultad que implican esas
conclusiones frente a rentas obtenidas a través de
empresas, cuando la ley las atribuye directamente al
dueno o socios, por no reconocer el caracter de con-
tribuyente a las empresas unipersonales y sociedades
de personas.

Ademas, tal suposicion se robustece si se liene en
cuenta que a pesar de no determinarse el impuesto
en las declaraciones juradas, la denuncia de los datos
en que se funda ese proceso suponen una interpreta-
cion previa de las normas legales y una evaluacién de
las consecuencias que suponen su aplicacion a la
situacion particular del declarante, que en los
supuestos en que se pretende disminuir indebida-
mente la cuantia de la obligacion tributaria, se tra-
duce en una adecuacion de los datos declarados a la
finalidad perseguida, de modo que la revision admi-
nistrativa de los mismos solo podria prosperar frente
4 gruesos errores y notorias faltas de concordancia v,
en todo caso, su efecto podria ser el de originar ade-
cuaciones mas cuidadosas y no el de mejorar el cum-
plimiento voluntario.

Cabe agregar que las consideraciones formuladas
en los dos parrafos precedentes, denotan la ineficacia
de las revisiones superficiales que, en el supuesto de

que la capacidad operativa de la Administracion
permita absorber esa tarea, podria intentarse para
cubrir el control de todas las presentaciones
electuadas, en anto que es posible que ese tramite
genere un efecto adverso, al fortalecer la conviceion
de que el incumplimiento no entrana un Tiesgo cierto
¢ inminenie.

Por aliimo, otro aspecto atinente al proceso de
revision que debe tomarse ¢n cuenta cs el que se
plantea cuando, como consecuencia de aquél, la Ad-
ministracion se aparta de los datos declarados a
efectos de la determinacton del impuesto. En esa
situacion, es logico prever que una adecuada conside-
racion de los intereses del contribuyente, requeriria
que se dieran a conocer a este ultimo los ajustes pro-
vectados v sus fundamentos, a fin de que formule los
argumentos y aporte las pruebas que hagan a su
derecho, atn cuando cabe reconocer que la solucion
aplicable estara dada por las normas de procedimiento
previstas por ¢l derecho tributario de cada pais. Ello
no obstante, no puede dejar de senalarse que de co-
rresponder esa vista o audiencia previa, el proceso de
determinacion administrativa experimentard una
prolongacion que agravaria la demora que natural-
mente provoca en la percepcion del gravamen,

Cualesquiera sean las caracteristicas que se impri-
man & la revision de las declaraciones, el proceso
comentado culmina con la determinacion del im-
puesto y su comunicacion a los contribuyentes, fases
que por lo comun se cumplen empleando medios
automaticos. La determinacion, ademas del calculo
de la base imponible y del impuesto, supone
necesariamente el compulo de los anticipos que
hubiera ingresado el sujeto pasivo y de las retencio-
nes con caracter de pago a cuenta que se le hubieran
practicado, asi como la indicacidon del saldo a favor
del fisco o del contribuyente que resulte de la aplica-
cion de esos pagos.

Aun cuando los documentos que se emiten para
comunicar la determinacion y la suma a ingresar
asuman distintas caracteristicas en cada pais, parecie-
ra que cuando la Administracion toma en considera-
cion datos distintos a los declarados por el sujeto
pasivo, tales documentos debieran expresar los crite-
rios y elementos de juicio en los que se sustentan los
resultados obtenidos, a fin de que aquél adquiera el
conocimiento que le permita hacer uso de los
recursos legalmente previstos, en el caso de que con-
siderara objetable la determinacion practicada.

II1. Determinaciéon por el contribuyente o
autodeterminacion

La opcién que ahora se comenta, impone a los con-
tribuyentes la obligacion de determinar el impuesto
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generado por los hechos imponibles que, a su
respecto, se hubieran perfeccionado en el curso del
ano fiscal, a través de declaraciones juradas que
deben presentar dentro del wérmino previsto a tal
etecto, utilizando los formularios efliciales que sumi-
nistra la - Administracion  Tributaria. De  alguna
mancra, configura la manifestacion plena del modulo
de cumplimiento del impuesto, desde que aceptando
la iniciativa gue el mismo conficre a los contribu-
venles v i confianza en la conducta tributaria de los
mismos que constituye su fundamento, no solo re-
quiere de los sujelos pasivos la denuncia de los
hechos imponibles que les resultan atribuibles v la de
los datos necesarios para establecer su obligacion
tributaria, sino que les encomienda la tarea de cuanti-
ficarla a raveés de un acto de autoimposicion.,

Resulla oportuno destacar que en este caso, la de-
claracion jurada no reviste el cardcter de informativa
ni configura la simple aplicacion del impuesto, sino
que constituye una forma de determinacion, puesto
que comporta la apreciacion de hechos, situaciones y
circunstancias que concurren para conligurar la posi-
¢ion del declarante y la concomitante interpretacion
de la ley tributaria que caracterizan a dicha
operacion. En consecuencia, la determinacion prac-
ticada por el sujeto pasivo lo obliga al pago de im-
puesto establecido en la declaracién jurada y lo res-
ponsabiliza por sus constancias, sin perjuicio de que
se admita que pueda ser espontaneamente modificada
por aquél. Empero, el caracter de definitiva que en el
sentido indicado debe atribuirse a esa determinacion,
no enerva las facultades que posee la Administracion
para verificarla y, en su caso, rectificarla.

Tal como surge de los comentarios que anteceden
la Administracion no interviene en la determinacion
de la obligacion tributaria, quedando sus funciones
constrenidas, por una parle, a la preparacion de los
clementos requeridos para posibilitar dicha deter-
minacion y a las acciones orientadas a facilitar el cum-
plimiento por parte de los sujetos pasivos, y por otrd,
al control del cumplimiento realizado, aspecto éste
gque comprende tanto ¢l control del cumplimiento de
tas obligaciones de presentacion y pago, como el rela-
tvo a la veracidad de las determinaciones practicadas.

La solucidon considerada, al obligar a los sujetos
pasivos a determinar ¢l impuesio a su cargo, permite
evitar demoras en la recaudacion del gravamen, va
que resulta posible exigir que éste se ingrese simulta-
reamente con la presentacion de la declaracion en la
que se establece su cuantia. Frente a esa venlaja,
supondria, al menos en el plano teorico. una maxi-
mizacion de los riesgos implicitos en el modulo de
cumplimiento del impuesto, puesto que la inexisten-
cia de un control administrativo previo puede favore-

cer la inexactitud de las determinactones, en tanto
que las acciones destinadas a verificar su veracidad
solo pueden ejercerse respecto de un numero limi-
tado de casos, en ruzon de requerir una investigacion
especialmente referida a cada uno de ellos que no’
solo implica constatar la exactitud de fa declaracion
presentada, sino lambicn reunir los elementos de
juicio que permitan superar las deficiencias que
pudieran detectarse en la informacion en ellas
suministrada.

1V, Adecuacion de 1as opciones conside-
radas al caso de los paises latino-
americanos.

1. Definiciones previas.

Antes de evaluar la adecuacion de las soluciones
examinadas a la problemadtica que plantea la Admi-
nistracion del impuesto en ¢l caso de los paises
latinoamericanos, parece conveniente precisar las
diferencias que ellas suponen en lo que concierne al
cometido de la Administracion Tributaria y su real
significacion, con el objeto de definir los elementos
de juicio que deben tomarse en cuenta a aquel efecto.

Para ello, conviene recordar en primer término,
que en ambos supuestos la Administracion debe
desarrollar las acciones preparatorias destinadas a
posibilitar la declaracion por parte de los sujetos
pasivos, entre las que se cuenta la preparacion y
suministro de los formularios oficiales. Estos formu-
larios pueden ser idénticos o muy similares en su con-
cepcion en los dos casos, si en el de determinacion
por la Administracion se opta por requerir, a titulo
informativo, el calculo del impuesto o de la renta
neta imponible. Pero ain cuando solo se soliciten los
datos que permitan llevar a cabo la determinacion,
aquella similitud se mantendria porque el régimen de
determinacion previsto por la Ley y su ejecucion por
el organismo administrativo, exigen una secuencia
de la informacion que se traduce en un cierto ordena-
miento de la misma y en la consideracion de datos
globales referidos a la renta que genera una fuente o
a un tipo especifico de renta, sin perjuicio de que en
relacion con ciertos rubros se requiere informacion
complementaria referida a las partidas parciales que
lo conforman, criterio ésle que normalmente
también se aplica en los formularios que responden
al supuesto de autodeterminacion.

Al producirse la presentacion de las declaraciones
Juradas, la Administracion, cualquiera sea la solucion
adoptada, deberd controlar el cumplimiento dado a la
obligacion de declarar sobre la base de las informa-
ciones obrantes en ¢l Registro de Contribuyent s,



poniendo en marcha los procedimientos orientados a
obtener las presentaciones omitidas. Ello no
obstante, €s en este punto cuando comienzan a dife-
renciarse las acciones administrativas, puesto que en
el supuesto de autodeterminacion, por lo normal el
ingreso del impuesto es simultiéneo a la presentacion
de la declaracion en la que se establece y, en
consecuencia, aquellas acciones deben referirse
tambien al cumplimiento de la obligacion de pago, en
lanto que en el caso de determinacion por la
Administracion, el control de las presentaciones es
sucedido por el proceso de revision de  las
declaraciones.

En realidad, ese proceso de revision puede consi-
derarse como la principal diferencia que presentan
las opciones analizadas desde el punto de vista del
quehacer administrativo, por lo que resulta oportuno
tratar de establecer el verdadero alcance de esa
diferencia, leniendo en cuenta los diversos criterios
que pueden adoptarse para desarrollar aquella tarea.
A tal fin, corresponde recordar que frente a las difi-
cultades gque supone ¢l nimero de presentaciones a
revisar y el conocimiento de la situacién tributaria de
los contribuyentes 4 través del examen de los datos
informados en las mismas, la Administracion puede
optar por limitarse a practicar por computador las
determinaciones sobre la base de aquellos datos, veri-
ficando o no el comportamiento de algunas variables
relativamente estables mediante el cruzamiento de
datos, o por analizar previamente la confiabilidad de
las declaraciones, en cuyo caso cabe la posibilidad de
que se proceda a un analisis superficial de todas las
presentaciones, de que la revision se restrinja a un
numero limitado de casos escogidos para ser exami-
nados en profundidad de acuerdo con ciertos criterios
de seleccion o de que se combinen esas dos
soluciones,

La primera de las posibilidades descriptas configu-
ran un procesamiento que poco o nada agrega a la
exactitud de las determinaciones y que no justificaria
la tarea que toma a su cargo la Administracion, demo-
rando la percepcion del gravamen, cuando podria lle-
varse a cabo con las autodeterminaciones practicadas
por los contribuyentes, evitando ese tltimo inconve-
niente y produciendo un efecto preventivo equiva-
lente sobre el cumplimiento voluntario. Atento a sus
caracteristicas, es logico suponer que cuando se opla
por ese lemperamento, se atribuye a las determina-
ciones el cardcter de provisionales, de forma que no
obstante la intervencion del érgano administrativo,
las presentaciones quedan sometidas al eventual ejer-
cicio de acciones de verificacion, siendo la posibilidad
de ese control de veracidad el mecanismo que actiia
preventivamente sobre el aludido cumplimiento. al
igual que cuando se adopta el procedimiento de
aulodeterminacion.

Similares consideraciones cabrian respecto de los
supuestos en los que el proceso de revision solo con-
siste en un examen superficial de las declaraciones.
Se ha senualado ya que los datos considerados en la
determinacion del impuesto son datos globales,
como también que su veracidad es dificilmente
apreciable a través del examen de la declaracion en la
que constan aun cuando en la misma se soliciten
algunas informaciones complementarias, posibilidad
ésta que reconoce logicas limitaciones, puesto que si
pretendiera considerar en su totalidad o con sufi-
cienle amplitud los aspectos que se requieren para
evaluar la posicion del contribuyente y las diversas
situaciones gue pueden plantearse a su respecto, la
complejidad del formulario opondria un serio obsta-
culo al cumplimiento de los sujetos pasivos. En
consecuencia, si el analisis al que se someten las de-
Claraciones es somero, no puede sino esperarse que
las posibles deficiencias que afectan a los datos
denunciados no resulten advertidas, por lo que una
adecuada defensa de los intereses fiscales exigiria
que se acuerde el caricter de provisionales a las deter-
minaciones respaldadas por ese tipo de revision, re-
produciéndose las situaciones ya descritas en cuanto
a los efectos que se ejercerian sobre el cumplimiento
voluntario y sobre el control de veracidad a cargo de
la Administracion Tributaria.

Resta hacer referencia al caso en que el criterio de
revision adoptado consiste en analizar en profundi-
dad las declaraciones correspondientes a un nimero
determinado de contribuyentes, sea que se aplique
en forma exclusiva, sea que se complemente con un
examen superficial de las restantes presentaciones. A
su respecto, conviene destacar, en primer término,
que atento al tiempo que demandaria seleccionar las
presentaciones a revisar a través de un superficial
examen previo de todas las registradas y dado que es
poco probable que este ultimo tipo de examen permi-
ta extraer conclusiones vilidas, cabe aceptar que por
lo general las declaraciones sometidas a una revision
en profundidad se escojan de acuerdo con criterios de
seleccion predeterminados. Por otra parte, también
debe senalarse que en razon del insuficiente aporte
que los datos declarados implican en punto al conoci-
miento de la situacion tributaria del declarante, tal
revision requeriria en cada caso considerado una in-
vestigacion que exigiria su participacién y que,
incluso, podria demandar acciones de verificacion
externa, sobre todo cuando el sujeto pasivo desarrolla
actividades industriales, comerciales o similares,
directamente o participando en sociedades a las que
la Ley tributaria no atribuye la calidad de
contribuyente.

Las dos circunstancias que se han destacado
precedentemente, concurren para denotar que el pro-
ceso de revision asi concebido configura un control
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de veracidad previo a la determinacion. Ello implica
gue debe atribuirsele la finalidad propia de ese con-
trol - maximizar o preservar el nivel del cumpli-
miento voluntario - y que, por ende, su eficacia re-
quiere que el nimero de casos investigados sea sufi-
ciente como para denotar el riesgo derivado del in-
cumplimiento e influenciar por esa via a la conducta
tributaria de todos quienes componen el universo de
contribuyentes. Asimismo, supone que su gjecucion
involucra las dificultades propias de toda accion ad-
ministrativa que requiere la obtencion de elementos
de juicio que permitan comprobar la exactitud de los
datos declarados y, en su caso, establecer la real
cuantia de la obligacion tributaria, como también que
su desarrollo demanda un lapso considerable y, por
consiguiente, una demora también significativa en la
percepcion del gravamen.

Dada la relacion que vincula al proceso de revision
con el control de veracidad, resulta oportuno afadir
que cuando se adopta la solucion que obliga a la auto-
determinacion por parte de los contribuyentes, dicho
control tiene lugar después de autodeterminado ¢ in-
gresado el impuesto, por medio de acciones que 0s-
tentan las mismas caracteristicas que las que requiere
la ejecucion del primero. Asimismo, cabe destacar
que en ese supuesto, también se aplican criterios de
seleccion para individualizar los casos que someterdn
a investigacion, ya que las caracteristicas del tributoy
{a amplitud de su ambito de aplicacion, hacen imposi-
ble que las acciones de control se ejerzan respecto de
todos los sujetos pasivos.

Por ultimo, corresponde tener presente que el pro-
cedimiento de determinacién por parte de la
Administracién, exige que una vez cuantificada la
obligacion tributaria y emitidos los documentos
pertinentes, se controle el cumplimiento de la obliga-
cion de pago. Como la determinacion del impuesto
por el 6rgano administrativo y la emision de un docu-
mento de pago en el que conste el numero de
registro del sujeto pasivo, su identificacion y domici-
lio y el saldo a ingresar, brindan certeza en cuanto al
importe adeudado por cada contribuyente y a la a-
tribucién v monto de los pagos efectuados,
respectivamente, parece logico concluir, al menos en
principio, que aquella opcion facilita el control de la
referida obligacion, sobre todo si tal control se lleva a
cabo a través de la cuenta corriente de los
contribuyentes.

Las diferencias establecidas a través del analisis
realizado, denotan que las opciones sometidas a
examen ejercen influencia sobre la oportunidad y
orientacion de las acciones administrativas destinadas
a controlar el cumplimiento voluntario, dado gue
tanto las relativas a la constatacion de la veracidad de

las declaraciones como las que tienen por objeto vigi-
lar el pago oportuno del tributo, se refieren a
obligaciones inherentes al denominado “proceso de
cumplimiento” y responden al objetivo final que per-
sigue el control de ese proceso. Por otra parte,
también indican que aguellas opciones afectan la
oportunidad en la que opera la recaudacion del
gravamen, acelerando o difiriendo, segun la solucion
adoptada, la percepcion de los recursos fiscales que
aquélla comporta. En consecuencia, parece posible
concluir que la evaluacion propuesta, debe centrarse
en el analisis de los efectos que las referidas opciones
causan en el control del cumplimiento voluntario y
en la recaudacion del gravamen, vinculandolos con
los requerimientos gue en esos aspectos plantea la
aplicacién del impuesto personal a la renta en los
paises lalinoamericanos.

Otro aspecto, también vinculado al cumplimiento
voluntario, que amerita una definicion previa, es el
relativo al facilitamiento de los deberes a cargo de los
contribuyentes, ya que suele argiiirse en apoyo de la
determinacion por parte de la Administracién que tal
solucion simplifica la obligacion impuesta al sujeto
pasivo, el eliminar las dificultades que supone la
medicion del hecho imponibie y la cuantificacién del
impuesto. Empero, si se tiene en cuenta que la de-
claracion ordenada y sistematizada de los datos cuyo
conocimiento resulta necesario para practicar la
determinacion, requiere una previa ponderacién por
parte del declarante de su situacion frente a la ley
tributaria, que implica la interpretacion de las disposi-
ciones que le resultan aplicables, el analisis del rol
que cada rubro a informar juega en la liquidacién del
impuesto, la clasificacion y ordenamiento de los com-
probantes correspondientes a cada dato solicitado y la
totalizacion de los importes computables respecto de
los mismos, se advierte que la parte sustancial de la
carga que supone dicha determinacion continia
depositada en el sujeto pasivo, el que en realidad solo
queda liberado del trabajo minimo que requiere la
realizacion de los calculos aritméticos necesarios para
lievar a cabo aquella operacion.

El razonamiento expuesto, no solo resta consisten-
cia al referido argumento, sino que resulta suficiente
para apreciar la real importancia que debe atribuirse
al efecto al que se refiere, denotando que el mismo
carece de entidad para influir en la adopcién de una u
otra forma de implementacion del modulo de cumpli-
miento del impuesto. Atento a tal conclusion, se ha
juzgado conveniente excluir de la evaluacion pro-
yectada la consideracion de dicho efecto, teniendo en
cuenta para ello, ademas, que la conclusion antes ex-
puesta también indica que el alivio que la determina-
cion administrativa introduce en la tarea a cargo del
contribuyente, no justifica por si mismo el atraso <.
la recaudacion que dicha opceion provoca.



2. Efectos sobre el control del cumpli-
miento voluntario.

a. El control del cumplimiento y su adecua-
cion al medio socio-economico.

Los impuestos masivos fundados en el cumpli-
miento voluntario, implican riesgos en cuanto a la
efectividad de la obligacién que imponen, yva que en
todos los paises se registra un cierto grado de
incumplimiento, originado por diversos factores que
influyen sobre la conducta de los sujetos pasivos. Al-
gunos de esos factores son exdgenos a la
Administracion, aun cuando uno de ellos - la con-
ciencia tributaria - pueda ser objeto de medidas
administrativas, pero en cambio resulta posible
senalar dos que encuadran especificamente en su
campo de accion: la expedicion administrativa y el
riesgo que entrana para el contribuyente la omision
total o parcial de las obligaciones que a su respecto
prevé la ley.

La expedicion administrativa no ejerce efeclos
decisivos sobre el incumplimiento, ain cuando
puede agravarlo si no facilita de manera adecuada el
correcto comportamiento de los sujetos pasivos. Por
el contrario, el aludido riesgo constituye un factor
decisivo en la conducta de los contribuyentes, a tal
punto que puede considerarse como la causa determi-
nante del alto grado de incumplimiento que, en
general, se observa en los paises latinoamericanos.

Ese riesgo, mas precisamente denominado riesgo
subjetivo, pues configura la apreciacion subjetiva que
cada contribuyente tiene de las consecuencias que
puedan derivarse del incumplimiento, se vincula a
las posibilidades de que éste sea detectado por la
Administracion, asi como a la mayor onerosidad que
puede implicar el tratamiento tributario aplicable a
raiz de esa constatacion administrativa. Por lo tanto,
se presenta conformado por tres elementos: la
potencialidad, que se relaciona con la posibilidad de
que el incumplimiento sea conocido por la Adminis-
tracion y, por ende, con la capacidad de ésta para
detectarlo; la efectividad, que aparece vinculada a la
posibilidad de que la obligacién incumplida se esta-
blezca y se fuerce a su cumplimiento, anulando las
ventajas economicas perseguidas a través de la con-
ducta adoptada, y, por ultimo, la diferencialidad, que
se liga a la posibilidad de que el cumplimiento forzado
suponga un costo adicional, resultando mas gravoso
que el cumplimiento voluntario.

Las consideraciones precedentes bastan para deno-
tar que el riesgo subjetivo constituye el factor sobre
el que actian las acciones de control que debe desa-

rrollar la Administracion Tributaria, para asegurar un
nivel de cumplimiento voluntario que confiera efecti-
vidad a los impuestos masivos que depositan en la
iniciativa del contribuyente la exteriorizacion de los
hechos imponibles y de los elementos requeridos
para determinar la obligacion tributaria. Asimismo,
permiten inferir que la concepcion de esas acciones
de control debe contemplar la conducta tributaria
que en general observan los contribuyentes, asi

_como su adecuacion a las caracteristicas del medio

socio-econdmico en el que habran de aplicarse.

En los paises caracterizados por un bajo grado de
incumplimiento, la aplicacion de los impuestos
masivos se ve favorecida por la existencia de una con-
ciencia tributaria que hace que la comunidad confiera
un valor ético, social y aun politico a su participacion
en el financiamiento del gasto publico y que conside-
re al incumplimiento como una conducta atipica y
socialmente reprobable. Ello da lugar a que el obje-
tivo perseguido a través del control administrativo
consista en mantener el nivel de cumplimiento alcan-
zado y solo secundariamente en mejorarlo, puesto
que los comportamientos tributarios deficientes no
suponen un problema relevante al configurar casos
de excepcion.

En consecuencia, el control del cumplimiento se
orienta a la individualizacién de los evasores y a su
severa sancion, a través de un control de resultado
cuya finalidad consiste en establecer la cuantia de la
obligacion omitida v, en su caso, la existencia de dolo
o fraude. Su ejecucion parte de una eleccion al azar
de los casos a investigar, pero condicionada por ele-
mentos que, segin ya se indicara, denotan que esa
eleccion puede recaer en cualquiera de los integrantes
del universo de contribuyentes, para demostrar a la
masa de sujetos pasivos que todos ellos pueden ser
objeto de una accion destinada a establecer su verda-
dera situacién tributaria. Esos casos se someten a un
proceso de revision y si como consecuencia del
mismo se evidencian indicios de evasion, la inves-
tigacién se profundiza con el grado de detalle que re-
sulte necesario y sin ahorrar esfuerzo alguno, en
tanto que de comprobarse dolo o culpa se aplican san-
ciones sumamente rigurosas.

Tal como surge de la breve descripcién realizada,
esa concepcion del control tiene por finalidad llevar
al animo de los contribuyentes el convencimiento de
que todo incumplimiento puede ser investigado,
como también el de que la evasion habra de ser
puesta de manifiesto idefectiblemente por la accion
administrativa acarreando al infractor graves conse-
cuencias economicas y aun personales, para advertir
asi sobre los riesgos del incumplimiento y provocar
un efecto preventivo que preserve la conducta obser-
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vada por quienes cumplen correctamente sus obliga-
ciones tributarias. Por lo tanto, el control actta sobre
el riesgo subjetivo, pero enfatizando los aspectos vin-
culados a su efectividad y, en forma particular, a su
diferencialidad.

Al adoptar los impuestos masivos vigentes en los
paises sajones, los paises latinoamericanos adoptaron
también esa concepcion del control de
cumplimiento, sin advertir que la misma no resultaba
adecuada a las caracteristicas de sus medios socio-
economicos. En efecto, si el incumplimiento consti-
tuye una conducta normal y no es objeto de un re-
chazo ético por parte de los integrantes de la
colectividad, la efectividad y pontencilidad del riesgo
exteriorizadas respecto de un namero de contribu-
yventes que, por el esfuerzo que demandan las ac-
ciones requeridas para concrelar esa exteriorizacion,
es forzosamente reducido, no basta para influir sobre
el comportamiento de una masa de incumplidores
que asumen el riesgo derivado de una investigacion
como un riesgo remoto, dado que cada uno de los
sujetos que la componen considera que la posibilidad

de gue se lo someta a ese procedimiento es suma-

mente improbable.

Tal actitud reconoce su origen en la influencia que
las particularidades del medio ejercen sobre la apre-
ciacion subjetiva del riesgo. Si el comportamiento
generalizado consiste en el correcto cumplimiento de
las obligaciones tributarias y s6lo un nucleo reducido
de contribuyentes incumple, la seleccion por azar, las
investigaciones exhaustivas y las sanciones rigurosas
constituyen medios eficaces para causar un efecto
ejemplificador que desaliente posibles cambios de
conducta por parte de los sujetos que integran el
primer grupo; en cambio, si los términos de esa rela-
cion se invierten y el incumplimiento configura la
conducta general, la nocion del riesgo se vincula a la
probabilidad de ser investigado, por lo que resulta
necesario que el nimero de casos controlados repre-
sente una proporcion significativa del universo de
contribuyentes.

En consecuencia, la adecuacion del control del
cumplimiento al medio socio-economico, implica
que en el segundo supuesto el objetivo perseguido
por la Administracion no consiste en mantener el
grado de cumplimiento, sino en provocar un cambio
en la conducta de los contribuyentes que incremente
y generalice el comportamiento buscado. Esa altera-
cion de su objetivo, impone un cambio en la concep-
cion del control del cumplimiento, puesto que en
lugar de acciones de tipo exhaustivo referidas a un
niimero limitado de sujetos pasivos, se requieren ac-
ciones menos profundas pero capaces de comprender
a4 un numero de casos que permita maximizar el

riesgo subjetivo en relacion con todo el universo de
contribuyentes.

Tal concepcion, que supone atender mas a la
potencialidad y efectividad del riesgo que a su
diferencialidad, hace necesario un sistema de control
orientado a promover el cumplimiento voluntario.
Ese sistema, no debe perseguir de manera exclusiva
o preponderante la cuantificacién de la obligacion
tributaria, considerando el efecto final del
-incumplimiento, sino ejercer una vigilancia sobre
todas las obligaciones que debe observar el contribu-
vente a través del proceso de cumplimiento, median-
te acciones disenadas para que puedan aplicarse a un
nimero de casos lo suficientemente elevado como
para provocar en el universo de sujetos pasivos el
convencimiento de que toda omision puede ser cons-
tatada y subsanada, con consecuencias patrimoniales
mas gravosas que las que origina el cumplimiento
voluntario.

Un sistema asi concebido debe ser “integral™,
puesto que es necesario que contemple a todas las
obligaciones que implica el proceso de
cumplimiento, previendo respecto de cada una de
ellas las acciones que resulten mas eficaces para sub-
sanar las consecuencias directas de la conducta
adoptada, a cuyo efecto el esfuerzo administrativo
debe dirigirse a obtener el cumplimiento de la obliga-
cion omitida y no a establecer en todos los casos la
real situacion tributaria del contribuyente. Ademas,
esta caracteristica supone que el control debe ejer-
cerse sobre todas las obligaciones comprendidas en el
referido proceso, con el objeto de evitar que las
modalidades de incumplimiento se¢ desplacen para
centrarse en las obligaciones que no son objetos de
una adecuada vigilancia.

Asimismo, el sistema de control debe ser
“secuencial”. Dado que el cumplimiento voluntario
esta conformado por una sucesion de obligaciones a
observar por el contribuyente, es preciso que todas
esas obligaciones se vigilen con igual eficacia y, en
consecuencia, que ¢l sistema siga en forma sistemati-
ca las distintas fases del proceso de cumplimiento,
para actuar ordenadamente sobre cada una de ellas.
Como el objetivo del sistema es provocar un cambio
en el comportamiento tributario a través de una
accion que abarque todas las posibilidades de
incumplimiento, parece evidente que ese tipo de
accion requiere un control metddico de aquelias
fases, que permita detectar v corregir las omisiones
que en ellas se registren.

Por ultimo, el sistema de control debe ser
“masivo™, en el sentido de que debe concebirse para
que actue sobre el mayor niimero de casos posible, a



fin de que su efecto preventivo afecte al universo de
contribuyentes, confiriendo al riesgo derivado del in-
cumplimiento el caracter de un riesgo cierto e
inminente. Ello implica que las medidas de control
no deben contemplar de manera forzosa investiga-
ciones exhaustivas tendientes a determinar la cuantia
de la obligacion tributaria, sino que, en general,
deben disefarse de manera gue su ejercicio sea posi-
ble respecto de un numero elevado de contribuyentes
y orientandolas a lograr el cumplimiento de la obliga-
cion omitida o, en su caso, a corregir las situaciones
denunciadas por los sujctos pasivos en una medida
que resulte compatible con la masividad del sistema.
Cabe agregar que la limitacion que comporta ese tipo
de medidas en cuanto al conocimiento de la situacion
tributaria de los obligados, no constituye un defecto
del sistema, puesto que éste no persigue el cumpli-
miento total de unos pocos, sino mejorar el cumpli-

miento voluntario, forzando a muchos a corregir en-

forma paulatina y sostenida su comportamiento
tributario.

En cuanto a las obligaciones que debe considerar el
sistema, el analisis del proceso de cumplimiento y el
relativo a las brechas de incumplimiento que posibili-
tan las distintas fases del mismo, permiten determi-
nar cuatro modalidades de incumplimiento que, en
un sistema que solo persigue salvar las consecuencias
directas del tipo de omision incurrida, son suscepti-
bles de acciones administrativas diferenciadas y que
originan las siguientes etapas del proceso de control:
control de inscripcion; control de presentacion de de-
claraciones juradas; control de veracidad de las decla-
raciones juradas, y control del pago de la obligacion
tributaria.

El control de inscripcién constituye la primera
etapa del proceso respectivo, puesto que la vigilancia
del cumplimiento voluntario exige, como punto de
partida, un conecimiento de los contribuyentes que
posibilite el control de las obligaciones derivadas de
esa condicion. Su cometido consiste en controlar la
obligacion de inscribirse en el registro de
contribuyentes, a través de medidas que permilan
identificar a los sujetos pasivos que la han omitido y
que determinen su incorporacion a dicho registro.

En virtud de la iniciativa que el modulo de cumpli-
miento de los impuestos masivos deposita en los
contribuyentes, obligandolos a declarar los hechos
imponibles perfeccionados y, segin la opcion que se
hubiera adoptado para implementar dicho modulo, a
determinar el impuesto o a comunicar los datos que
permitan determinarlo, la segunda etapa del proceso
de control esta dada por la vigilancia del cumpli-
miento de esa obligacion, contemplando la brecha de
incumplimiento que configuran los contribuyentes

inscriptos que omiten la declaracion en tiempo
oportuno. En ese caso, las medidas de control esta-
rian dirigidas a identificar a los contribuyentes que
omitieron la presentacion y a obtener las declara-
ciones omitidas o, en su caso, a salvar unilateral-
mente la resistencia del sujeto pasivo.

Como el referido modulo de cumplimiento posi-
bilita que los contribuyentes presenten declaraciones
inexactas con la finalidad de reducir su obligacion
tributaria, la tercera etapa del proceso del control
debe contemplar fa brecha de incumplimiento que
responde a e¢sa posibilidad, constatando la veracidad
de las declaraciones presentadas. Como el incumpli-
miento no se traduce en una omision total, sino que
resulta encubierto por la declaracion presentada, y
dado que los hechos que determinan la real situacion
tributaria del contribuyente solo son conocidas por
éste, en rigor la necesidad del control se extiende a
todas las declaraciones presentadas. Por ello y como
la amplitud del universo de contribuyentes descarta
la posibilidad de acciones referidas a cada uno de sus
integrantes, las medidas de control deben contemplar
tanto los criterios que se aplicaran para seleccionar
los casos que se investigaran, como las técnicas y
medios utilizables para verificar la exactitud de las
declaraciones y, en caso de corresponder, establecer
los ajustes que incrementen la obligacion tributaria.

El proceso de cumplimiento voluntario se cierra
con el pago de la obligacion tributaria. En
consecuencia, la Gltima etapa del proceso de control
se refiere a la brecha de incumplimiento configurado
por la omision del pago de las obligaciones autodeter-
minadas o establecidas por la Administracion, diri-
giéndose al conocimiento de esa omision a fin de
obtener el pago a través de un procedimiento persua-
sivo 0 poniendo en accion medidas de cobro
compulsivo.

Definidas la orientacion y las caracteristicas
generales que deben imprimirse al control del cum-
plimiento voluntario en paises que, al igual que los
paises latinoamericanos, se caracterizan por un alto
grado de incumplimiento, resulta oportuno estable-
cer la vinculacion que el criterio aplicado para imple-
mentar el modulo de cumplimiento del impuesto per-
sonal a la renta tiene con las distintas etapas de un
proceso de control de cardcter integral, secuencial y
masivo.

En 1al sentido, resulta evidente que la opcion que
se adopte a efectos de aquella implementacion no
gjerce influencia alguna en cuanto al control de
inscripcion, como también que la misma conclusion
cabe respecto de la referida al control de presentacion
de las declaraciones juradas, puesto que se obligue al
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contribuyente a determinar el impuesto o se reserve
esa determinacion para la Administracion Tributaria,
el incumplimiento de los sujetos pasivos produce los
mismos efectos, en tanto que en ambos supuestos re-
sulta posible superar la resistencia del contribuyente
recurriendo a un instituto que permita determinar,
con caracter provisional, la obligacion tributaria es-
tableciéndola en un importe igual al de la que informe
el Gltimo dato conocido, evitando asi la realizacion
de investigaciones respecto de la generalidad de los
casos y que, cualquiera sea la solucidn
implementada, resultarian necesarias si se carece de
los antecedentes que habilitan la aplicacion de dicho
instituto.

En cambio vy a la luz que arroja el analisis de las
diferencias que, en los aspectos concernientes a la ad-
ministracion del impuesto, comportan las opciones a
que puede recurrirse para implementar el referido
modulo, se observa una vinculacion directa con las
etapas referidas al control de veracidad de las declara-
ciones juradas y al control del pago de la obligacién
tributaria, por lo que resulta aconsejable considerar
de manera particular el efecto que dichas opciones
pueden ejercer sobre las mismas, profundizando al
mismo tiempo el andlisis de las caracleristicas que
debieran atribuirse a las medidas aplicables en dichas
fases del proceso de control.

b. Efectos sobre el control de veracidad de las de-
claraciones juradas.

La constatacion de la veracidad de las declaraciones
juradas constituye la etapa del proceso de control que
supone mayores dificultades, porque requiere una
tarea técnica compleja e investigaciones laboriosas.
En el caso de los paises latinoamericanos, esas difi-
cultades se ven incrementadas por tres factores
concurrentes. En primer lugar, el alto grado de in-
cumplimiento que impera en ellos, hace necesario
que el control se ejerza respecto de un numero de
casos suficiente como para inducir un cambio en la
conducta de la masa de contribuyentes, obligando al
empleo de técnicas simplificadas, que permitan acor-
dar a las acciones administrativas la amplitud requeri-
da para que puedan influir en el comportamiento de
los sujetos pasivos no sometidos a las mismas. Por
otra parte, el incumplimiento opera generalmente a
traves del ocultamiento de ingresos, circunstancia
que minimiza la orientacion que pueden brindar las
declaraciones juradas y torna ineficaz la revision de
comprobantes y registros. Por altimo, la limitacion
de recursos que afecta la capacidad operativa de las
Administraciones Tributarias, agudiza la necesidad
de recurrir a medidas de control de cardcter parcial,
simples y a la vez eficaces.

Tales condicionamientos, operan tanto en relacion
con la seleccion de los casos a controlar como res-
pecto de los procedimientos y técnicas de
verificacion. En relacion con el primero de esos
aspectos, la finalidad atribuida al control indica la
conveniencia de ligar la seleccion al comportamiento
del contribuyente, de modo que éste advierta que el
riesgo de ser investigado se deriva de su propia
conducta. Asi concebido, el sistema de seleccién
daria lugar a que se verifique la situacion de los
sujetos pasivos que ostentan un mayor grado de in-
cumplimiento y, en consecuencia, su aplicacion pro-
duciria un efecto en ¢l nivel medio del cumplimiento
voluntario que, a través de una paulatina elevacion .
de los indices de cumplimiento considerados, per-
mitiria forzar a un mejoramiento gradual del compor-
tamiento de los sujetos pasivos.

Sin embargo, un sistema de seleccion de esas carac-
teristicas solo puede adoptarse si el sistema de fun-
ciones de apoyo de la Administracion puede
proporcionar informacion que ilustre sobre el com-
portamiento tributario, elaborar indices de cumpli-
miento sobre esa base y detectar a los contribuyentes
que se alejen de la media considerada. En caso
contrario, resultaria forzoso recurrir a criterios que
consulten niveles de ingreso, tipos de rentas o aun a
la seleccion al azar, pero comprendiendo en todos los
supuestos un numero de casos lo suficientemente
elevado como para posibilitar el efecto preventivo
que se desea causar.

Por su parte, los procedimientos de revision deben
disenarse considerando que el objetivo perseguido es
el de lograr que el contribuyente mejore su cumpli-
miento en términos relativos y no el de determinar
exactamente su obligacion tributaria. Como el in-
cumplimiento actia preferentemente a través de la
ocultacion de ingresos, esos procedimientos debieran
fundarse en informaciones reunidas en forma sis-
tematica y permanente por la Administracion, relati-
vas a existencia de fuentes productoras o a las activi-
dades desarrolladas por los sujetos pasivos, de modo
que las omisiones puedan constatarse a través del
simple cotejo de la informacion reunida con las decla-
raciones y los comprobantes y registros que las
respaldan.

Parece conveniente destacar que ese tipo de proce-
dimiento configura la inica opcién capaz de acordar
al control de veracidad la amplitud requerida para
que pueda ejercer un efecto cierto sobre el cumpli-
miento voluntario, ya que si no se contara con la in-
formacion previa que lo posibilita, por lo general la
eficacia del control quedaria supeditada a la obtencion
de aquélla en cada caso verificado, exigiendo investi-
gaciones que por el tiempo v el esfuerzo que



msumen, impedirian acordar a las acciones de control
un caracter masivo.

Corresponde agregar que ain cuando el proposito
del control de veracidad dirigido a actuar sobre la con-
ducta de la masa de contribuyentes sea elevar la obli-
gacion tributaria sin pretender fijarla en su cuantia
real, la determinacion de la medida de esa correccion
y la demostracion de su procedencia dan lugar a que
subsista parte de las dificultades que caracterizan al
proceso de verificacion. Por ello y a fin de conferir a
- dicho control la fluidez requerida para que pueda
operar masivamente, otorgandole a la vez la efectivi-
dad necesaria para que comporte un incremento
cierto de la efectividad del riesgo, resultaria conve-
niente que su aplicacion contara con un respaldo
legal que permitiera aplicar presunciones que poten-
cialicen los efectos de las omisiones constatadas, en
todos los casos en que se compruebe la falta de fideli-
dad de las declaraciones y sin que ello se oponga a in-
_ vesligaciones posteriores orientadas a lograr el cono-
cimiento cierto de la obligacion tributaria.

Frente a las caracteristicas atribuibles a un régimen
de control de veracidad que contemple las exigencias
que se plantean en los paises latinoamericanos, cabe
ahora considerar la adecuacion al mismo de las op-
ciones gque constituyen el tema central de este
trabajo. Previamente, se estima oportuno reiterar
que a tal efecto, no se considerara el caso en el que el
proceso de revision que comporta la determinacion
por el organo administrativo se limite a la realizacion
de los calculos requeridos por la cuantificacion del
hecho imponible y de la obligacion tributaria, com-
plementado o no por la comprobacion automatica de
las variables de relativa estabilidad, ya que segiin se¢
anticipara, un proceso similar puede realizarse
después de autodeterminado el impuesto, sin demo-
rar la percepcion del gravamen y acordando al acto
por el que se reclaman las diferencias observadas en
caracter de provisional, a fin de no enervar las facul-
tades de fiscalizacion de la Administracion Tributaria.

En consecuencia, procede considerar en primer
término el supuesto en que el proceso de revision se
limita a un examen superficial de todas las declara-
ciones presentadas. A su respecto, se enliende que
de adoptarse ese crilerio, la mayor parte de las admi-
nistraciones de los paises considerados se veria forza-
da a afectar la casi totalidad de sus fuerzas fiscalizado-
ras a una larea improductiva, ya que a la logica difi-
cultad que supone apreciar la situacion del contribu-
yvente a traveés de un examen superficial de los datos
c¢eclarados, se agregaria en su caso el hecho de que el
incumplimiento opere preferentemente mediante el
acultamiento de ingresos, mecanismo cuya influencia
no puede detectarse mediante una revision de ague-
Has caracteristicas.

La situacion que se plantea en el parrafo
precedente, conduce a concluir que el criterio de revi-
sion analizado, ademads de las limitaciones que
supone y que ya se han comentado, no se adecua al
caso de los paises latinoamericanos, pueslo que por
una parte careceria de eficacia, en tanto que por otra
debilitaria las acciones que la Administracion podria
desarrolar para controlar con mejores resultados la
veracidad de las declaraciones juradas, provocando
en ¢l cumplimiento voluntario un efecto contrario al
‘que se pretende ejercer, por cuanto la aceptacion de
los datos declarados, aun cuando sea provisional, y la
reduccion que operaria en las acciones de control pos-
teriores a la determinacion, robustecerian el conven-
cimiento de que el riesgo derivado del incumpli-
miento es remoto y, por lo tanto, asumible.

En lo que concierne al criterio que supone una
revision en profundidad de un cierto numero de
casos, parece necesario recordar, antes de encarar su
analisis, que tratindose de paises latinoamericanos,
se requeriria que aquel tramite comprenda a un
nimero de presentaciones suficiente corfio para
actuar sobre el comportamiento del universo de
contribuyentes, como también que por esa
circunstancia, las investigaciones no podrian reali-
zarse con la profundidad que requiere el conoci-
miento acabado de la situacion de los contribuyentes
examinados v la cuantificacion de su obligacion
tributaria.

Aun cuando la imposibilidad de practicar un
numero considerable de revisiones en profundidad
puede, de por si, constituir un obstaculo que impida
la adopcion del criterio considerado, a los fines del
analisis propuesto se da por sentado que tal inconve-
niente podria ser superado acordando a las determi-
naciones el caracter de parciales o provisionales. Co-
rresponderia entonces examinar las ventajas e incon-
venientes atribuibles a la revision previa a la deter-
minacion de una parte significativa de las declara-
ciones presentadas, tomando en cuenta,
separadamente, el caso en el que la Administracion
se encuentra en condiciones de aplicar un criterio de
seleccion basado en el comportamiento de los contri-
buyentes y de revisar la situacion de los sujetos
pasivos seleccionados mediante el empleo de in-
formacion concerniente a sus inversiones y
actividades, y aquél en el que carece de la aptitud
requerida para ello.

En el primero de esos supuestos, la Administracién
podria, a través del procesamiento de las
declaraciones, establecer los comportamientos ati-
picos y proceder a la revision de las correspondientes
a los mismos, tanto si aquéllas se limitan a denunciar
los datos requeridos para la determinacidén como
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cuando en ellas se efectua la autodeterminacion del
impuesto. Sin embargo, debe tenerse en cuenta la
necesidad de procesar, en forma previa a la revision,
parte de la informacion que se cotejara que, como la
relativa a las actividades desarrolladas por el sujeto
pasivo, puede provenir de las declaraciones de otros
contribuyentes referidas al mismo periodo fiscal,
como también que el procedimiento de revision
aplicable exige el examen de la composicion de los
totales declarados y el cotejo de aquella informacion
con los respectivos comprobantes y registros, requi-
riendo por ello la participacion del declarante.

En consecuencia, es dable prever que la realizacion
de las revisiones demandara un tiempo considerable,
provocando un atraso también considerable en [a
recaudacion. si la implementacion dada al maodulo
del cumplimiento del impuesto supone gque la deter-
minacion sélo puede ser efectuada por la autoridad
administrativa. Por ello, si la Administracion se en-
cuentra en condiciones de realizar un control de vera-
cidad oportuno y eficaz, no se advierten las ventajas
de supeditar la determinacion y pago del impuesto a
la ejecucion previa de ese control, ya que puede ser
Hevado a cabo con base en las autodeterminaciones
practicadas por los contribuyentes, causando igual
efecto sobre el riesgo subjetivo del incumplimiento y
sin diferir la percepcion del gravamen.

En el segundo supuesto, la revision de un numero
clevado de declaraciones sin el respaldo que brindan
las informaciones de fuentes externas al
contribuyente, puede resultar ineficaz frente a la
modalidad que normalmente asume el incumpli-
miento - omision de ingresos -, debilitando el efecto
del control sobre la conducta tributaria de los
contribuyentes, o, si las investigaciones se dirigen en
cada caso a obtener aquel tipo de informacion, agra-
var-significativamente la demora que la determina-
¢ion por parte del organo administrativo origina en la
percepcion del impuesto. Por lo tanto, se entiende
gue también a su respecto resulta preferible el proce-
dimiento de autodeterminacion, desde que ademas
de permitir la recaudacion inmediata del gravamen
asi establecido por los sujetos pasivos, otorga mayor
flexibilidad para el ¢jercicio de las acciones por las
gue se concreta el control de veracidad, al permitir
gue la Administracion adecue a su capacidad operati-
vd lanto la programacion de esas acciones, como los
procedimientos de control aplicables y el plazo reque-
rido para su gjecucion.

Cabe agregar que en uno y olro supuesto, resulta
posible que se desdoble el control de veracidad, limi-
tundo el numero de casos que se somelen a revision
cv forma previa a la determinacion, para completar el
iotal de verificaciones previsto con posterioridad a la

misma. Empero, se entiende que tal desdoblamiento
no reviste interés en los paises latinoamericanos,
puesto gue en etlos ¢l efecto de ese control sobre el
riesgo subjetivo v la finalidad que por ese medio se
persigue - promover un cambio en el comporta-
miento de los sujetos pasivos que incremente el nivel
del cumplimiento voluntario -, no depende de la revi-
sion previa a la determinuacion sino del total que al-
cance el namero de casos controlados y de su relacion
con ¢l universo de contribuyentes.

¢ Efectos sobre el control del pago de la
obligacién tributaria.

El pago del impuesto declarado o determinado por
la Administracion configura la culminacion del pro-
ceso de cumplimiento y, por lo tanto, su control
reviste singular importancia, no solo porque el fin
ultimo de la administracion del gravamen es su re-
caudacion efectiva, sino porque la falta de una vigi-
lancia adecuada y oportuna podria anular los esfuer-
zos realizados en las etapas anteriores del proceso de
control y vulnerar la efectividad del riesgo que com-
porta el incumplimiento.

En principio, podria concluirse que se trata de un
control sencillo, puesto que conociendo la Admi-
nistracion el impuesto declarado o determinado,
aquél implicaria un simple cotejo con los compro-
bantes de pago. que pondria en evidencia los casos de
incumplimiento. Empero, en los hechos la multiplici-
dad de ingresos que originan los pagos anticipados y
las retenciones, asi como la aplicacion de sanciones v
accesorios v la necesidad de que se individualicen los
conceptos a los que responden los pagos, introducen
una complejidad que dificulta seriamente su
realizacion.

Por ello, se acepta que en el control de pago,
desempena un papel preponderante un registro de
contribuyentes que posea la capacidad requerida para
llevar una cuenta corriente para cada contribuyente,
en la que se regisiren por concepto todas las
obligaciones de pago, con indicacion de su
vencimiento, asi como todos los ingresos que realice
el sujeto pasivo. Las constancias de dicha cuenta, per-
mitirian establecer con oportunidad vy certeza las
sumas adeudadas por cada contribuyente, a efectos
de intimar su pago v, en su caso, iniciar las acciones
que fuercen al cumplimiento de la obligacién omitida.

Sin embargo, por lo general las administraciones
de los paises latinoamericanos enfrentan serios obsti-
culos para la implementacion de las cuentas co-
rrientes de los contribuventes. Entre elios, los mas
importanies se vinculan con la imputacion de los



débitos y créditos y reconocen su origen en fre-
cuentes errores cometidos por los sujetos pasivos -
muchas veces intencionalmente - en la escrituracion
del nimero de registro, concepto o importe del pago,
asi como en la utilizacion de formularios que no co-
rresponden y en la falta de claridad de las cifras con-
signadas en el comprobante, que dificulte su ulterior
fectura.

Teniendo en cuenta esos problemas, cabria con-
cluir que la opcion que reserva a la Administracion la
determinacion del impuesto favoreceria la imple-
mentacion de las cuentas corrientes, puesto gue
olorgaria certeza en cuanto a la imputacion de los
débitos, en tanto gque la emision simultinea de un
documento de pago en el que se identifique al
deudor, con indicacion de su domicilio y niamero de
registro, y en el que conste el concepto de la deuda y
su importe, otorgaria seguridad a la imputacion de
los créditos en oportunidad de producirse el ingreso,
en tanto que el procedimiento de
autodeterminacion, en el que el pago es efectuado
por el sujeto pasivo en oportunidad de presentar la
declaracion respectiva, posibilita los referidos errores
en relacion con unos y otros.

En los hechos, empero, las ventajas que supone
respecto de la imputacion de los débitos no es tan
evidente, pues si bien es cierto que ella no ofrece difi-
cultad respecto del impuesto determinado, también
lo es que los errores relativos al nimero de registro y
a la identificacion del contribuyente pueden come-
terse en la declaracidon que le sirve de base, como
también, que, al igual que en el supuesto de
autodeterminacion, el control de esas presentaciones
requiere la consideracion y, en su caso, correccion de
aquellos datos, a menos que havan sido impresos an-
teriormente por la Administracion en los formularios
suministrados para confeccionar las declaraciones
Juradas, solucion ésta que resulta aplicable cualquiera
fuera—{a—opcion —adoptada. Cabe tener presente,
ademas, que la revision de los calculos realizados por
el sujeto pasivo para practicar la aulodeterminacion
del impuesto, resuelve el problema que podria plan-
tearse en cuanto al conocimiento del importe que co-
rresponde debitar.

En materia de pagos, la emision del documento de
pago en oportunidad de la determinacion supone
ventajas ciertas, pero las mismas pueden reducirse si,
junto con el formulario que se suministra al contri-
buyente para practicar la autodeterminacion, se le
entrega también impreso el que debe utilizar para
efectuar el ingreso, adoptando los recaudos necesa-
rios para obligar a su empleo. Por otra parle, co-
rresponde reconocer que si bien la determinacién por
la Administracion puede facilitar en este aspecto la
implementacion de la cuenta corriente, no elimina
por si sola los obsticulos que la dificultan, puesto que

subsisten los originados por la imputacion correspon-
diente a anticipos, retenciones, sanciones y
ACCESOrios.

Los argumentos expuestos, conducen a admitir
gue la determinacion por parte de la Administracion
facilita el control del pago de la obligacion tributaria,
pero, a la vez, permiten concluir que las ventajas que
en tal sentido reporta no son decisivas, pues resultan
insuficientes para justificar la implementacion del
modulo de cumplimiento del impuesto segun ese

‘criterio, frente a los inconvenientes que el mismo

supone respecto del control de veracidad de las decla-
raciones juradas y la demora que introduce en la re-
caudacion del gravamen.

3. Efectos sobre la oportunidad de la recauda-
cion del impuesto.

Tal como surge de la descripcion y comentarios ya

efectuados, la opcion que supone la determinacion

administrativa del impuesto sobre la base de los
datos previamente declarados por los
contribuyentes, comporta un cierto diferimiento en
la percepcion del tributo por parte del Fisco. El lapso
que comprenda ese diferimiento, depende por una
parte del criterio que se adopte para revisar las decla-
raciones juradas y, por otra, de la capacidad operativa
de la administracion, siendo de destacar que si por
alguna de esas causas o por la conjuncion de ambas
aquel lapso es considerable, la demora en la deter-
minacion del impuesto puede llegar a afectar la opor-
tunidad de recaudacion de los anticipos correspon-
dientes al ejercicio fiscal inmediato siguiente a aquel
al que resulte atribuible el gravamen determinado.

Dado que el Gnico criterio de revision que podria
revestir eficacia desde el punto de vista del objetivo
del control del cumplimiento, es el que supone la
revision en profundidad de un cierto nimero de de-
claraciones juradas, corresponde sefialar que si bien
el atraso que ese criterio provoca en la recaudacion
resultaria admisible cuando dicho numero es
reducido, en el caso de los paises latinoamericanos,
en los que la posibilidad de que el control de veraci-
dad coadyuve de manera eficaz al logro de aquel obje-
tivo requiere que se cjerza respecto de una parte sig-
nificativa de las presentaciones registradas, implicaria
un sensible perjuicio, puesto que afectaria a una pro-
porcion importante del total a recaudar, en tanto que
el desarrollo de las acciones destinadas a llevar a cabo
ese control con una dotacién de recursos restringida,
sumada a las instancias procesales destinadas a caute-
lar los intereses de los contribuyentes, implicarian un
plazo de gjecucion bastante prolongado v, por ende,

una demora pronunciada en la percepcion del tributo.

A fin de apreciar la gravedad de ese efecto, corres-
ponde tener en cuenta la dificil situacion presu-

33



34

puestaria que, cn general, enfrentan los referidos
paises y la especial importancia, que, en tal situacion,
reviste el cumplimiento de las previsiones relativas a
los ingresos tributarios en la financiacion del gasto
publico. Por otra parte, debe tenerse en cuenta que
las caracteristicas de los procesos inflacionarios gue
afectan a muchos de ellos, originarian el deterioro
del impuesto a ingresar en virtud de la pérdida conti-
nuada que experimenta el valor de la moneda, sin
que parezca posible la aplicacion de mecanismos des-
tinados a compensarlo cuando la causa del atraso que
lo origina no resulta imputable al contribuyente.
Cabe agregar que ese deterioro, vulneraria el princi-
pio de la igualdad de prestacion, puesto que los
sujetos pasivos sometidos a revision, en virtud de la
determinacion tardia que origina el proceso requerido
para llevarla a cabo, pagarian en términos reales
menos impuestos que aquéllos que no s¢ sujetaron a
igual tramite, a menos que se opte por notificar las
determinaciones correspondientes a unos y a otros
en un momento Gnico, criterios que implicaria exten-
der los inconvenientes puntualizados a toda la re-
caudacion del gravamen.

Las consideraciones formuladas resultan suhi-
cientes para evidenciar los inconvenientes que la
solucion analizada supone en el caso de los paises
latinoamericanos, asi como para afirmar,
implicitamente, las ventajas comparativas gue se
derivan de la que impone a los contribuyentes la obli-
gacion de autodeterminar su obligacidon tributaria, ya
gque esta ultima no solo permite recaudar sin demoras
el impuesto autodeterminado, sino que da lugar a
que los incrementos que pudieran determinarse a
raiz de una ulterior accion administrativa, sean some-
tidos a mecanismos orientados a establecer la igual-
dad de la prestacion. Resulta oportuno anadir que la
conclusion expuesta no se alleraria aun cuando aque-
llos paises adoptaran otros criterios de revision,
puesto que al suponer todos ellos una cierta demora
en la recaudacion del gravamen, los efectos negativos
sefalados actuarian en alguna medida, sin que la in-
fluencia de la accion administrativa en el cumpli-
miento voluntario brinde una justificacion suficiente
a los inconvenientes que aquéllos comportan.

4. Conclusiones.

El andlisis desarroliado conduce a concluir que la
opcion que solo exige la declaracion de los datos
requeridos para determinar la obligacion tributaria,
reservando esa operacion a la Administracion, no se
adecua a las exigencias que plantea en los paises lati-
noamericanos la aplicacion y administracion del im-
puesto a la renta personal. Por una parte, el objetivo
de la accion administrativa - promover el cumpli-
miento voluntario -, impone al control de veracidad
de las declaraciones juradas y a los procedimientos
aplicables para llevarlo a cabo, caracteristicas gue no

resultan compatibles con la revision previa a la
determinacion, al exigir la consideracion de un
numero elevado de casos y resultados capaces de in-
ducir un cambio en el comportamiento del universo
de contribuyentes, on tanto que por otra, el desarro-
llo de un proceso de revision adecuado a esas carac-
teristicas implicaria demorar en forma considerable
la recaudacion de una parte significativa del rendi-
miento del tributo, sin que los inconvenientes deri-
vados de una accion administrativa limitada e ineficaz
-0 de la demora apuntada, puedan estimarse compen-
sados por las relativas ventajas que la referida opcion
supone en cuanto al control del pago de la obligacion
tributaria.

En consecuencia, corresponde admitir que, en su
caso, resulta preferible la solucion que obliga a la au-
todeterminacion del impuesto por los sujetos
pasivos, puesto que al independizar ¢l control de
veracidad del ingreso del impuesto declarado, per-
mite la percepcion inmediata de éste, en lanto que el
ejercicio ulterior de acciones de control adecuadas a
las caracteristicas ya aludidas, incrementarian el
riesgo subjetivo derivado de la falta de veracidad de
las declaraciones en una medida capaz de acrecentar
la confiabilidad de las autodetlerminaciones. Parece
conveniente destacar que las conclusiones expuestas
se estiman aplicables cualquiera fuera el grado de ap-
titud alcanzado por la Administracion para desarrollar
un control de veracidad ajustado a la finalidad que le
resulta atribuible, porque solo el logro de un grado
adecuado de cumplimiento voluntario, provocaria ¢l
cambio en el objetivo del control del cumplimiento
que se requiere para limitar el nimero de casos revi-
sados y ejercer a través de su revision un efecto pre-
ventivo capaz de preservarlo, minimizando asi los in-
convenientes que supone la opcion desechada v per-
mitiendo una ponderaciéon que acuerde mayor impor-
tancia a las facilidades que comporta en lo que con-
cierne al control de la obligacion de pago.






