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canalizacion del concepto a través del analisis del modelo argentino”.

RESUMEN DEL TRABAJO

Preliminarmente, con respecto a la politica tributaria se denota que la funcion de la politica tributaria
dentro de la politica econémica consiste en transferir recursos de la orbita privada al Estado, para que sean
utilizados con fines publicos, con el objeto que el gobierno provea a la sociedad de bienes y servicios publicos de
manera eficiente.

Concomitantemente, la politica tributaria representa la manera en que se distribuye el total de la
recaudacion entre los diferentes tipos de impuestos.

Acorde a lo mencionado, la politica fiscal para tornarse eficaz, debe ser disefiada conjuntamente con la
politica macroecondmica en general, mediante la “armonizaciéon homogénea de politicas” (abordando al pais en
un sentido sistémico y totalizador, y teniendo en cuenta la interrelaciébn de los distintos sectores
gubernamentales).

En definitiva, la politica fiscal es el conjunto de medidas e instrumentos que toma el Estado para
recaudar los ingresos necesarios para la realizacion de la funcién del sector publico. Se produce un cambio en la
politica fiscal, cuando el Estado cambia o redirecciona sus programas de gasto o cuando altera sus tipos
impositivos. El propoésito de la politica fiscal es darle mayor estabilidad al sistema econdmico, al mismo tiempo
que trata de aspirar al objetivo “ideal” de ocupacion plena en el contexto actual de la economia internacional.



Resulta fundamental tener en cuenta los preceptos de eficiencia y equidad a la hora de diagramar las
bases de la politica fiscal que se llevara a cabo dentro de un pais, para aplicar un sistema tributario equilibrado y
efectivo, y asi alcanzar los méaximos niveles de recaudacion.

Es por ello, que la evasion fiscal ataca la eficacia de la politica tributaria, reduce el nivel de
tributacion, y propicia el aumento del déficit fiscal y de la economia informal. Esta “informalidad” debe ser
tenida en cuenta a la hora de disefiar una politica fiscal eficiente y operable.

La Gestion Tributaria éptima es aquella en la que la politica fiscal es estable y el Sistema Tributario
eficiente. Si la Gestion Tributaria es Optima atrae la inversion y genera un efecto dinamizador y multiplicador en
la estructura econdmica de un pais. Por otra parte, los instrumentos tributarios también difieren en las demandas
que se hacen a la Administracion Tributaria asi como en la caracteristica de cumplimiento.

Por lo expuesto, diremos que en una politica tributaria se plasman normas juridicas que se relacionan,
conformando un sistema tributario.

Si existe un alto grado de evasion, y ésta se debe a la gran presién tributaria evidenciada tanto en la
cantidad de tributos como en las tasas elevadas, entonces el sistema tributario (que también debe mediar como
regulador econdémico), no se flexibiliza adaptandose a lo que la economia necesita, ni se ejercita por medio de él,
el principio de la capacidad contributiva. Es entonces el mismo contribuyente que utiliza el mecanismo de la
evasion fiscal para amparar su propio principio de capacidad contributiva, acorde a lo que segun su propio
entender considera justo.

Es obvio que cuanto mas practico y agil resulte un sistema tributario, mayor sera la recaudacion que se
obtenga y menor tendera a ser la magnitud de la evasion tributaria.

La importancia de analizar un sistema tributario radica en que una debilidad en el mismo trae
aparejados varios efectos: constituye una de las causas de la evasion fiscal; distorsiona el sistema de precios;
afecta a la economia y a la eficiencia en la recaudacion de los ingresos publicos; ataca la evolucion de la politica
fiscal, y limita su funcion de incentivar o no a determinadas actividades econémicas.

Por otra parte, el tema de la incidencia tributaria es una cuestion sumamente importante y dificil de
abordar. Es relevante por cuanto es la pieza basamental para completar el efecto de la accion estatal sobre la
distribucién del ingreso via politica fiscal. Sin una idea clara de quiénes son los que finalmente sufren las
consecuencias econdmicas de los impuestos, es imposible evaluar la accion estatal en lo que respecta al objetivo
de "equidad".

Considerando la estructura tributaria en nuestro pais, se puede afirmar que el sistema tributario
argentino es regresivo y con una marcada tendencia a vulnerar el principio de equidad.

No obstante, existen valores superiores que deben reglar todo sistema tributario: Los Principios
Tributarios. Entre ellos, es necesario considerar la eficiencia sistémica y la justicia que debe primar en la
distribucién de la carga publica, la equidad.

ABSTRACT

The importance of analize a tributary system base on determine the effects of its weakness: it is one of the causes
of the tax evasion; distorts the prices system; affects the economy and the efficiency of the tax collect; attacks
the tax policy evolution, and limits its function of incentive or not some economic activities.

There are superlative values that must regulate all the tributary system: the Tributary Elements. According on
this, it is necessary to consider the justice that must prevail in the distribution of the public load, the equity. The
equity concept is closely relation with the progressive notion, due to, lower revenue, lower should be the
proportion of paid taxes.



INTRODUCCION

Es facil discernir que los gobiernos en la actualidad enfrentan analogos problemas de tipo financiero y
de vulnerabilidad fiscal. En general, la demanda de servicios publicos es superior a la capacidad gubernamental
para recaudar fondos suficientes a fin de cubrir el siempre creciente aumento de los gastos e inversiones
publicas. Esto se agrava por el agudo endeudamiento externo y por el incremento del movimiento transnacional
de capitales, fundamentalmente a nivel de los paises en via de desarrollo, lo que determina que la presion por
una mayor movilizacion de recursos internos sea cada vez mayor.

Sin embargo, la recesion y crisis econdmica que vienen afectando a gran parte de los paises del mundo
determina que no sea facil obtener mayores ingresos publicos mediante la creacion de nuevos tributos.

La unica salida posible a esta crisis financiera gubernamental consiste en encontrar una solucién
técnica de largo plazo.

No obstante, se torna indispensable aumentar la productividad de los recursos disponibles del
Administrador Tributario, de tal manera que se pueda lograr por ese medio un incremento de la recaudacion a
través de un mejor cumplimiento de las obligaciones por parte de los contribuyentes.

Alcanzar esta meta se torna complejo, ya que la misma exige una Administracion Tributaria eficiente
y efectiva, resultado de la optimizacion de los recursos que integran la misma.

Las limitaciones presupuestarias y de recursos, comunes a casi todas las Administraciones Tributarias,
hacen necesario buscar alternativas que hagan énfasis en el mejor aprovechamiento de los recursos disponibles.
En ese sentido, la innovacién tecnoldgica representa la alternativa de solucién mas viable al alcance del
Administrador Tributario, pues sin insumir mayores recursos puede hacer posible incrementar la productividad.
Sin embargo no se trata de incorporar moderna tecnologia de una manera improvisada. Se debe conocer la
tecnologia disponible y sus limitaciones, examinar la situacion de la Administracion Tributaria en cada caso y
muy particularmente en sus recursos humanos y materiales, en calidad y cantidad para asi obtener un impacto
positivo en la eficiencia de la Administracion referida.

DESARROLLO DEL TRABAJO

1. LA VARIABLE TRIBUTARIA Y LA FUNCION RECAUDATORIA

La Recaudacion en el marco de una Politica Economica. La Politica Fiscal.
Politica Tributaria y Gestion Tributaria. EI Rol de la Administracion
Tributaria. Exposicion y evaluacion de los Principios Tributarios.

Con el fin de situarnos en el tema a desarrollar, es necesario explicar brevemente ciertos conceptos
gue se encuentran intimamente relacionados.

No cabe duda que la politica econémica es el argumento fundamental del Estado para justificar la
funcion reguladora y estabilizadora que éste cumple en las naciones que poseen economias modernas; fijando las
politicas impositivas, monetarias y cambiarias, asi como disefiando las reglas del juego, y permitiendo que el
mercado actle libremente pero respetando estas reglas.

A continuacidn se exponen algunas definiciones operables de Politica Econémica:

> Es el resultado de un proceso politico mediante el cual los distintos sectores interesados coaccionan para
alcanzar sus objetivos.

» Constituye el planeamiento de un disefio que se pretende alcanzar, desarrollado y aplicado por el
gobernante con el fin de concretar un modelo.

» Consiste en proveer los medios necesarios para el gobierno con el fin de regular o modificar temas
econdémicos de una nacion.



» Es una rama de la politica dedicada al condicionamiento de la actividad econémica de tal manera de
prevenir y evitar la ocurrencia de fluctuaciones en los niveles de empleo y de precios, promoviendo
condiciones para el desarrollo.

En referencia a lo expuesto, con el objetivo de formular una politica econdmica, se deben tener en
cuenta los siguientes procedimientos interdependientes y correlacionados:

1. Definir los objetivos que se pretenden alcanzar.
2. Seleccionar los instrumentos que se utilizaran en la consecucion de esos objetivos.

Al respecto, la Contadora Gladys Vilca Chaica, expone’ que los principales objetivos e instrumentos
de la politica econémica son:

1) Desarrollo Economico: es la busqueda obstinada del desarrollo

2) Estabilidad Econdmica: relne tres objetivos basicos que es de importancia vital: a) Mantenimiento del
pleno empleo; b) Estabilidad general de precios; c) Equilibrio de la balanza de pagos internacional.

3) Eficiencia Distributiva: Lo que busca es disminuir las desigualdades en la distribucion del ingreso
nacional entre las unidades familiares.

4) Instrumento Monetario: La politica monetaria: Es el control de la banca y del sistema monetario por
parte del gobierno con el fin de conseguir la estabilidad del valor del dinero y evitar una balanza de
pagos adversa, alcanzar el pleno empleo y buscar el estado de liquidez de toda economia.

5) Instrumento Fiscal: La politica fiscal: El gobierno gasta a través de inversiones publicas, gastos publicos
y obtiene ingresos a través de los impuestos sobre las actividades de produccion y de circulacion de
mercaderias, sobre los ingresos y ganancias de cualquier otra naturaleza.

Evaluando lo expuesto, se deduce que estos instrumentos o politicas provienen de la teoria econémica
cuyo objetivo es la consecucion de los fines relacionados con los principios tedricos del analisis
macroeconomico.

Ahora bien, con respecto a la politica fiscal, se infiere que:

> Busca ingresos suficientes para financiar el gasto publico.

» Constituye un instrumento de regulacién de la actividad econémica.

» Contribuye decididamente al desarrollo econémico.

Acorde a lo mencionado, la politica fiscal para tornarse eficaz, debe ser disefiada conjuntamente con la
politica macroecondémica en general, mediante la “armonizacion homogénea de politicas” (abordando al pais en
un sentido sistémico y totalizador, y teniendo en cuenta la interrelacion de los distintos sectores
gubernamentales).

Es evidente, que la politica fiscal se ve reflejada en el Presupuesto del Sector Publico. En el
Presupuesto se comprometen ingresos asignandolos a distintas partidas del gasto publico, de esta manera se
exponen las fuentes de los fondos y el uso de los mismos.

En definitiva, la politica fiscal es el conjunto de medidas e instrumentos que toma el Estado para
recaudar los ingresos necesarios para la realizacion de la funcién del sector publico. Se produce un cambio en la
politica fiscal, cuando el Estado cambia o redirecciona sus programas de gasto o cuando altera sus tipos
impositivos. El proposito de la politica fiscal es darle mayor estabilidad al sistema econémico, al mismo tiempo
que trata de aspirar al objetivo “ideal” de ocupacion plena en el contexto actual de la economia internacional.

Particularmente, la Politica fiscal esta definida como “el término mas usado para describir los cambios
en las tasas efectivas de los impuestos y de los gastos de gobierno con el propésito de modificar la demanda
agregada con el fin de mantener ocupacion plena y los precios estables...”? A su vez, también se la define como
“aquella que se ocupa de la planificacion eficaz de las rentas y los gastos publicos, especialmente en lo que
respecta a su volumen global a fin de lograr variaciones favorables en el nivel general de los ingresos, de los
precios y del empleo.””

! Vilca Chaica, Gladys Ceferina, “Politica econdémica y gestién tributaria”, en pagina de internet consultada en febrero de
2004.

2 Comisién Carter en el “Depart of the Royal Comisién on Taxation” en “Propuestas para Reducir la Evasién Fiscal”, de
Lamagrande, Alfredo J., p. 35, Ed. Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr.
Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.

3 Murphy, Henry C., “Qué significa realmente Politica Fiscal”, en “Propuestas para Reducir la Evasién Fiscal”, de
Lamagrande, Alfredo J., p. 35, Ed. Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr.
Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.



Segiin lo expresado por el Dr. Lamagrande, “con respecto a los paises no desarrollados, la politica
fiscal se plantea como uno de sus objetivos, la formacion del ahorro publico con destino a financiar la inversion
publica exigida por el mismo desarrollo econdémico, influir en la tasa y en la estructura de la inversiéon y el
consumo privados en forma congruente con las metas globales y sectoriales de desarrollo. Todo ello, sin
perjuicio de asegurar el Estado los recursos necesarios para la atencion de los gastos corrientes.””

Por otra parte, con respecto a la politica tributaria se denota que la funcién de la politica tributaria
dentro de la politica econdmica consiste en transferir recursos de la Orbita privada al Estado, para que sean
utilizados con fines publicos, con el objeto que el gobierno provea a la sociedad de bienes y servicios publicos de
manera eficiente.

Concomitantemente, la politica tributaria representa la manera en que se distribuye el total de la
recaudacion entre los diferentes tipos de impuestos.

En relacidn al rol de la politica tributaria en el desarrollo econémico y su relacién con los gravdmenes,
se reflejan las siguientes caracteristicas definitorias distintivas:

» Transfiere recursos del sector privado al sector publico.

» Modifica la distribucion de la riqueza.

» Tiene influencia sobre el nivel de empleo, la inversion y los ahorros, el nivel general de precios, la
balanza de pagos, y el comportamiento de distintos sectores econémicos (turismo, agro, industria).

» Intenta promover el desarrollo econémico de un pais.

En correlato con lo expuesto, Gladys Vilca Chaica argumenta:® “El prop6sito esencial de la tributacion
consiste en transferir recursos del control privado para que puedan ser usados con fines publicos, - la
construccion de carreteras, educacion, el mantenimiento de la riqueza nacional, y similares - A fin de que los
recursos estén disponibles para estos llamados bienes publicos, se debe reducir la demanda efectiva de otros
demandantes potenciales y esto es lo que hace el sistema tributario.”

Luego de las consideraciones que merece la politica fiscal y de haber disefiado una estructura
tributaria, el concepto que inmediatamente se relaciona es el del sistema que constituye esa estructura. Dicho
sistema, tal como lo expresa el Dr. Lamagrande, “pasa a operar como un parametro instrumental para los agentes
economicos, influyendo en su comportamiento mediante las alteraciones de los niveles del ingreso disponible y
de los precios relativos de los bienes, servicios y factores... En consecuencia, un sistema tributario serd o debera
tender a ser, técnica y administrativamente, un conjunto organico de impuestos que armonicen entre si y a la vez
con los objetivos de la politica tributaria que se determine.”®

Asi se explica en la obra escrita por el Dr. Lamagrande, cuando expresa que “la definicion de una
politica tributaria supone el conocimiento previo del disefio de la politica o estrategia de desarrollo que se va a
implementar. Para lograr un nimero de objetivos debe contarse al menos, con un nimero igual de instrumentos,
y precisamente, los distintos gravamenes componentes del sistema tributario conformaran un instrumental
relevante en tal politica. S6lo modificar o disefiar el sistema impositivo con fines recaudatorios, implica en la
mayoria de los casos que se carece de una politica fiscal coherente con una politica econdmica dada.”’ Coincido
con el autor en este punto, sobre todo considerando que la importancia que tiene la recaudacion dentro del
interés general y nacional, merece la confeccion de un Plan Estratégico Tributario de alto alcance, por medio del
cual se consolide la politica fiscal enunciada.

El objetivo de una politica fiscal, tal como lo manifiesta el Dr. Dino Jarach, es “estructurar la
economia del sector publico de manera congruente con los fines que se le atribuyen, como un sistema de
economia diferente de la economia de mercado o sector privado. Para alcanzar ello la politica fiscal debe: 1)
Adecuar los instrumentos impositivos a los criterios de justicia o equidad predominantes en cada pais y en el
momento histdrico; 2) Influir en la distribucion o redistribucion de la renta nacional y promover la subdivision

4 Lamagrande, Alfredo J., “Propuestas para Reducir la Evasién Fiscal”, p. 35, Ed. Consejo Profesional de Ciencias
Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.

® Vilca Chaica, Gladys Ceferina, “Politica econémica y gestién tributaria”, en pagina de internet consultada en febrero de
2004.

® Ver Nota 83.

" Lamagrande, Alfredo J., “Propuestas para Reducir la Evasion Fiscal”, p. 36 , Ed. Consejo Profesional de Ciencias
Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.



de determinadas formas patrimoniales...; 3) Evitar las situaciones coyunturales de la economia apuntando a una
politica de estabilizacion; 4) Promover el desarrollo o crecimiento econdmico del pais.”®

Resulta fundamental tener en cuenta estos preceptos a la hora de diagramar las bases de la politica
fiscal que se llevard a cabo dentro de un pais, para aplicar un sistema tributario equilibrado y efectivo, y asi
alcanzar los maximos niveles de recaudacion.

Es por ello, que la evasion fiscal ataca la eficacia de la politica tributaria, reduce el nivel de
tributacion, y propicia el aumento del déficit fiscal y de la economia informal. Esta “informalidad” debe ser
tenida en cuenta a la hora de disefiar una politica fiscal eficiente y operable.

Es relevante y oportuno incorporar otro concepto al analisis, que es el relativo a la Gestion Tributaria.
Y al respecto podemos definirla como el conjunto de acciones relacionada con los tributos que, a consecuencia
del desarrollo de la gestion publica, aplican los gobiernos en la implementacion de su politica econémica.

En este sentido, en su trabajo sobre gestion publica, explica la Contadora Gladys Vilca Chaica:® “...La
Gestion Tributaria es un elemento importante de la politica econdmica, porque: financia el presupuesto publico:
es la herramienta mas importante de la politica fiscal, en €l se especifican tanto los recursos destinados a cada
programa como su financiamiento. Este presupuesto es preparado por el gobierno central y aprobado por el
Congreso, es un proceso en el que intervienen distintos grupos publicos y privados, que esperan ver
materializadas sus demandas. Es un factor clave que dichas demandas se concilien con las posibilidades reales
de financiamiento, para asi mantener la estabilidad macro econémica... Es importante mencionar que los
ingresos y gastos gubernamentales se ven afectados por el comportamiento de otras variables macroeconémicas,
como el tipo de cambio, los términos de intercambio, el crecimiento del PBI, etc.... En sintesis, la Gestion
Tributaria es un elemento necesario que financia los gastos publicos e incentiva el crecimiento (PBI) y el
desarrollo econdmico (inversion)... La Gestion Tributaria tiene que ser eficiente y eficaz para que el gobierno
logre sus objetivos econémicos planteados.”

Complementariamente a esto, se puede agregar que la Gestién Tributaria puede servir como
instrumento para incentivar el crecimiento a determinados sectores, por ejemplo, otorgando exenciones,
incentivos, regimenes de promocion (aunque la efectividad de estos estimulos esté en algunas ocasiones
cuestionada). De este modo la Gestion Tributaria adquiere un papel esencial, dado que va a ayudar a crecer,
mantener o decrecer la economia en la medida que los indicadores de gestion se hayan llevado en forma eficiente
a través de las medidas estratégicas adoptadas (Recaudacion, presentacion de Declaraciones Juradas, deteccion
del cumplimiento de los contribuyentes).

La Gestion Tributaria dptima es aquella en la que la politica fiscal es estable y el Sistema Tributario
eficiente.

Si la Gestion Tributaria es Optima atrae la inversidn y genera un efecto dinamizador y multiplicador en
la estructura econémica de un pais. Por otra parte, los instrumentos tributarios también difieren en las demandas
que se hacen a la Administracién Tributaria asi como en la caracteristica de cumplimiento. Los impuestos
basados en las transacciones tienden a ser mas faciles de administrar que los tributos que requieren complejas
reglas de medicion de renta para ser aplicadas. lgualmente, los impuestos que pueden ser recaudados a través de
retenciones seran mas facilmente administrados que aquellos que requieren la presentacion de Declaracion
formal de impuestos. En los casos de incumplimiento, los factores tales como la oportunidad de evadir
impuestos, las ganancias de la evasion tributaria, los riesgos de deteccion, y las sanciones aplicadas, indican que
estas circunstancias pueden variar de un tributo a otro.

Los formuladores de politicas generalmente recurren a dos tipos de acciones al tratar de manejar la
problematica de conflictos entre las metas y pautas de recaudacion. En primer lugar, pueden escoger una mezcla
0 combinacion de impuestos. En segunda instancia, pueden adoptar disposiciones particulares dentro de la
estructura de cada tipo de impuestos, en un intento por resolver los conflictos de metas mencionados. La
seleccidn entre los instrumentos tributarios deben reflejar, al menos en parte, sus efectos fundamentales sobre la
estabilizacion econdmica, asignacién de recursos y la distribucion de la renta. Aunque los principios implicitos

8 Jarach, Dino, “Impuesto sobre el Patrimonio y las sucesiones y donaciones”, Ponencia presentada a la Conf. de Politica
Fiscal para el Desarrollo Econémico de Am. Latina OEA-BID-CEPAL, Chile 1962, en ‘“Propuestas para Reducir la
Evasion Fiscal”, de Lamagrande, Alfredo J., p. 36-37, Ed. Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Capital
Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.

® Vilca Chaica, Gladys Ceferina, “Politica econémica y gestion tributaria”, en pagina de internet consultada en febrero de
2004.



insertos detrds de estas tres funciones del sistema tributario puedan servir de base al debate de politicas
tributarias a aplicar en los paises en desarrollo, una consideracion adicional menos frecuentemente reconocida,
también explica el patron de tributacion directa e indirecta observado en la practica. Esta consideracion
complementaria consiste en la facilidad de administracion de cada impuesto y el grado de cumplimiento del
mismo.

La Administracion es parte del Sistema Tributario y debe cumplimentar operatorias basamentales
como identificar a los sujetos pasibles de las Obligaciones Tributarias, determinar el monto de las obligaciones
tributarias, activar la funcién de recaudacion, accionar concretamente ante los incumplimientos de presentacion
de declaraciones y efectivizacion de pagos, realizar el cobro coactivo y coercitivo de la deuda morosa, y
fiscalizar lo declarado o lo omitido de declarar por parte de los contribuyentes. Todas estas tareas deben ser
desarrolladas como un servicio a prestar a los contribuyentes cumplidores y con la mayor firmeza con los
incumplidores, debiendo discernir que el tratamiento sobre ambos debe ser distinto en funcion de su
comportamiento o grado de acatamiento tributario.

Por lo expuesto, diremos que en una politica tributaria se plasman normas juridicas que se relacionan,
conformando un sistema tributario.

La politica fiscal cumplimenta sus fines mediante el proceso de obtencién de ingresos publicos y su
correspondiente aplicacién como gasto publico. Dentro de este sistema y teniendo en cuenta la complejidad
financiera involucrada (por el circuito ingresos-gastos), existen desvios temporales.

Aqui es donde aparece la Administracion Financiera o Administracion Tributaria. Para Griziotti, la
Administracion Tributaria “pertenece al orden de las ciencias juridicas, porque se desenvuelve dentro del ambito
de la administracion reglada. En efecto, el fendémeno financiero en su composicion politica (decision sobre el
tipo de recurso), en su composicion econémica (invasién en el patrimonio de los administrados), en su
composicion juridica (la ley y s6lo la ley puede instaurar gravamenes sobre determinados hechos imponibles) y
su composicion técnica (elaboracion legislativa, exégesis, desde el momento prelegislativo hasta el derecho
positivo), comprende a la administracion financiera (aplicacion y percepcion del gravamen).”°

Segiin Farioletti “el objetivo de la Administracion Tributaria es la cabal aplicacion del sistema
tributario.”™
Gerloff explica que la principal funcién de la Administracion Tributaria es la recaudacion impositiva,
mencionando tres postulados: 1) que su tarea se efectlia en beneficio de toda la comunidad para que el Estado
obtenga los recursos necesarios y asi, alcanzar los objetivos legalmente previstos; 2) que el Estado tiene interés
en gue el accionar de la Administracién sea exitosa. La recaudacion tiene su fuente y es reflejo del sistema
tributario. Por lo tanto el Estado espera contar con un efectivo sistema tributario reflejado en la maximizacion de
la recaudacion; 3) que se intenta “amparar el interés del contribuyente” protegiéndolo “contra toda arbitrariedad
fiscal cuando cumple con sus obligaciones tributarias.”"?

Como bien observa el Dr. Lamagrande,* “entre los objetivos del érgano de recaudacién no sélo se
encuentra la recaudacion impositiva, sino también preservar los derechos del contribuyente, emanados de las
respectivas normas positivas y especificamente tributarias y la Constitucion Nacional de cada Estado.”
Asimismo, expresa: “La politica de la Administracion Tributaria, con el objeto de influir en la conducta general

10 Griziotti, Benvenuto, “La Ripartizione politica del carico tributario e in principi distributisi delle importe moderne sul
reddito e suoli acquisti de rendite e di incrementi del capitali”, Giornali degli Economisti, nov-dic 1909. Reproducido en
“Studi di Scienza delle Finance e Diritto Financieario”, Milano. Giuffre 1956, vol. 1, p. 113-159, seguln cita de Jarach en
“Finanzas Publicas. Esbozo de una Teoria General”, p. 32, Editorial Cangallo, Buenos Aires 1978, en “Propuestas para
Reducir la Evasion Fiscal”, de Lamagrande, Alfredo J., p. 39-40, Ed. Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la
Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.

11 Farioletti, Marius, “Informacién Estadistica para el Control y Manejo de la Administracion Tributaria”, Conf. cit. OEA-
BID-CEPAL, p. 97, en “Propuestas para Reducir la Evasion Fiscal”, de Lamagrande, Alfredo J., p. 41, Ed. Consejo
Profesional de Ciencias Econdémicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires,
Argentina, Abril 1991.

12 Gerloff, Wilhelm, “Doctrina de la Economia Tributaria”, en p. 262 tomo II del “Tratado de Finanzas Plblicas”, de Gerloff
y Neumark, 2 tomos, El Ateneo, Bs. As. 1961, p. 197/300, en “Propuestas para Reducir la Evasion Fiscal”, de Lamagrande,
Alfredo J., p. 41, Ed. Consejo Profesional de Ciencias Econdémicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel
Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.

13 Lamagrande, Alfredo J., “Propuestas para Reducir la Evasion Fiscal”, p. 41-42, Ed. Consejo Profesional de Ciencias
Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.



de los contribuyentes, debera implementarse con una serie de medidas &giles, coherentes y eficaces en todas las
areas que la componen (recaudacion, fiscalizacion, técnico juridica, etc.). Tales medidas permitiran detectar las
zonas o franjas de incumplimiento y a través de ellas percutir en la masa de contribuyentes, promocionando el
cumplimiento voluntario por medio del aumento del riesgo sobre el sujeto incumplidor. Ello implica que para
alcanzar su objetivo, la administracion impositiva deberd formular las siguientes estrategias: 1) Reforzar la
cooperacion y el cumplimiento voluntario de los contribuyentes; 2) Detectar las areas de incumplimiento,
corregirlas y castigarlas, aumentando el efecto riesgo con el objeto de repercutir en la masa contribuyente a
modo ejemplificativo.”

Si bien el fin Gltimo de la Administracion Federal de Ingresos Publicos es la recaudacion de las rentas
de la Nacion (Decreto N° 618/97) en forma eficiente -para asi combatir la evasion-, esta no es su Unica finalidad.
La AFIP tiene funciones técnicas y legales, tales como colaborar en el dictado de normas legales y técnicas,
emitir opinién por medio de dictdmenes con motivo de consultas tanto de los contribuyentes como de las
distintas areas del Organismo, representar y patrocinar al Estado Nacional en acciones legales o instancias
judiciales referidas a los tributos a su cargo y los de contenido penal tributario, desarrollar funciones de
recaudacion y fiscalizacion (por las que esta habilitada a planificar, proponer y evaluar los procesos de
recaudacion y fiscalizacion), entender en la implementacion de procesos informaticos del Organismo y participar
en procesos operativos que se le encomienden, encarar funciones de planificacion y administracion, ejecutar
politicas estratégicas y canalizar objetivos tactico-estratégicos que tiendan a la formacién de una doctrina de
administracion tributaria impositiva y aduanera para el Organismo, evaluar la posterior efectividad de los planes
ejecutados, y finalmente, cumplimentar funciones de controlador (verificando el desempefio de los agentes que
actlan dentro del Organismo), y planificar, controlar y velar por el cumplimiento de las normas legales,
informando las deficiencias detectadas y proponiendo las correcciones necesarias (R.G. 646/97). Como vemos,
las funciones de la AFIP son complejas y variadas en razon de materia y competencia.

Ahora bien, cuando se pretende identificar el objetivo de la AFIP, siempre se piensa en la
Recaudacidn, y como ya se expuso este si resulta su fin Gltimo, pero existen ademas de sus diversas funciones,
factores burocraticos y administrativos que inciden en el cumplimiento eficiente de dicho objetivo. No puede
desconocerse que la estadistica es el patron de medida de eficiencia para el poder politico, y sin olvidar que el
objetivo es la recaudacién, la misma es una herramienta muy importante para el control y evaluacién de la
gestion, siempre que se hable de una estadistica clara, oportuna, sencilla, y no por esto, menos confiable. Pero
una evaluacion dependiente de este Unico parametro no resulta suficiente y totalizadora, sobre todo si se tiene en
cuenta que una de las metas de la AFIP es la prestacion de servicios de cada vez mas alta calidad a los
contribuyentes, desde los aspectos mas simples o elementales hasta los mas complejos.

La eficiencia de una labor en una administracion deberia evaluarse teniendo en cuenta la aplicacion de
las normas de control de calidad de los servicios (como las que estan vigentes y que son reconocidas
internacionalmente: ISO 9.000, 1SO 14.000,etc), ademas de considerar los montos involucrados de la
recaudacion. A su vez, con los excesos experimentados por la proliferacion de estadisticas, ocasionalmente se
producen distorsiones, se duplican informaciones remitidas, se incrementan costos (por los recursos humanos,
materiales y tecnoldgicos aplicados o destinados a esta practica), y se sobredimensiona o se acentla la
burocracia interna. Esto Gltimo no es un tema menor, si se divisa y evalGa la ecuacién costo-beneficio-
oportunidad de la informacion.

Las principales funciones de una Administracion Tributaria, de acuerdo a lo expresado por el Dr.
Radano, son:*

> “reglamentacion de la legislacion tributaria”
» “definicion de los procedimientos internos de la administracion”
» “la informatica”
» “la administracion de los recursos humanos y materiales”
> “identificacion del sujeto pasivo de las obligaciones tributarias”
» “determinacion del monto de las obligaciones tributarias”
» “recaudacion”
» ““accidn en caso de incumplimiento de las obligaciones formales... y de pago”

14 Radano, Alberto, “Administracién Tributaria: Funciones Bésicas, Mejores Practicas y Planeamiento Estratégico”,
Criterios Tributarios — Periddico Fiscal, Asociacién Mutual Federal de Empleados de la DGI, Afio XIV — N° 125-126, p. 29.



“cobro coactivo de la deuda morosa”

“determinacion de la omision o falsedad en las declaraciones”

“definicion y sustentamiento de la posicion de la administracién cuando existan aspectos tributarios
controvertidos”

“sancion del incumplimiento de las obligaciones tributarias”

Tal como se expuso en la Conferencia Técnica celebrada por el Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias — CIAT — en Portugal en octubre de 2003, “El objetivo central de la
Administracion Tributaria (AT) es maximizar el cumplimiento tributario. En él inciden, principalmente, cuatro
aspectos: la eficacia de la accion fiscalizadora de la AT, la simpleza de la estructura tributaria, la aceptacion del
sistema impositivo por parte de los contribuyentes y las sanciones efectivamente aplicadas... La eficacia de la
accion fiscalizadora depende, entre otros factores, de la adecuada planificacion de las actividades de
fiscalizacion y de la capacidad y preparacion de los auditores. Una adecuada planificacion se logra, por ejemplo,
segmentando a los contribuyentes en funcion de las figuras evasivas utilizadas y aplicando las acciones o planes
de fiscalizacion mas apropiados para cada segmento... La eficacia de la fiscalizacion también depende de otros
factores, tales como el disefio de técnicas para una mejor seleccion de los contribuyentes a auditar, la
construccion de indicadores de evasion que permitan focalizar los recursos de fiscalizacion o la evaluacion del
efecto de los distintos planes en el comportamiento tributario de los contribuyentes... Por otro lado, la
responsabilidad de la politica tributaria radica en instancias superiores del Estado. Sin embargo, la AT debiera
participar en su analisis y perfeccionamiento, pues los aspectos administrativos juegan un rol fundamental en los
resultados de ésta. La AT también debe tomar la iniciativa en proponer cambios en la estructura impositiva
orientados a simplificarla y a reducir los espacios de elusion. Ademas, la politica tributaria constantemente sufre
cambios y ajustes, algunos menores y otros de mayor envergadura. La AT dispone de la informacion necesaria y
del conocimiento de las normas que le permiten aportar en la evaluacion de estos cambios.”*®

No obstante, existen valores superiores que deben reglar todo sistema tributario: Los Principios
Tributarios. Entre ellos, es necesario considerar la justicia que debe primar en la distribucion de la carga publica,
la equidad.

Para Fritz Neumark, los principios tributarios que deben estar configurados dentro de un sistema
tributario, “arrancan del terreno valorativo de los fines (un fin ético: la justicia; tres fines econdmicos: la eficacia
en la asignacion de los recursos, la estabilidad y el desarrollo econdmico; un objetivo operativo: la eficacia de la
técnica tributaria) y desempefian la funcion de ser las correas de transmision que tomando la energia del motor
de los fines la comunican a la complicada mecanica y al funcionamiento técnico del sistema tributario.”*®

No resulta sencillo a la hora de disefiar un sistema tributario, el hecho de equilibrar la equidad con los
objetivos econdmicos mencionados por Neumark (la eficacia en la asignacion de los recursos, la estabilidad y el
desarrollo econdémico), a los que podemos agregar la maximizacion de la recaudacion, “evitar el dirigismo fiscal,
minimizar la intervencién tributaria en la esfera privada y en la libre disponibilidad econémica asi como evitar
distorsiones a la competencia.”*’

Es por lo expuesto, que la evasion impositiva produce una “desigualdad en contribuyentes con igual
capacidad contributiva, es decir un deterioro del principio de equidad entre los que cumplen con la ley y los que
no cumplen.”*®

Si existe un alto grado de evasion, y ésta se debe a la gran presion tributaria evidenciada tanto en la
cantidad de tributos como en las tasas elevadas, entonces el sistema tributario (que también debe mediar como
regulador econémico), no se flexibiliza adaptandose a lo que la economia necesita, ni se ejercita por medio de él,
el principio de la capacidad contributiva. Es entonces el mismo contribuyente que utiliza el mecanismo de la
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15 Centro Interamericano de Administraciones Tributarias — CIAT -Conferencia Técnica, “Aspectos Claves en las Acciones
de Control de las Administraciones Tributarias”, Tema 1.3, Las Unidades de Analisis Econdmico-Fiscal, Servicio de
Impuestos Internos, CHILE, Lisboa, Portugal, 29 septiembre al 2 de octubre de 2003, publicado en pagina de internet.

16 Neumark, Fritz, “Los principios de la Imposicién”, p. XIV, Introduccion de Enrique Fuentes Quintana, en “Propuestas
para Reducir la Evasion Fiscal”, de Lamagrande, Alfredo J., p. 48, Ed. Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la
Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.

17 Lamagrande, Alfredo J., “Propuestas para Reducir la Evasion Fiscal”, p. 49, Ed. Consejo Profesional de Ciencias
Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.

18 Lamagrande, Alfredo J., “Propuestas para Reducir la Evasion Fiscal”, p. 50, Ed. Consejo Profesional de Ciencias
Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.



evasion fiscal para amparar su propio principio de capacidad contributiva, acorde a lo que segun su propio
entender considera justo.

Tal como lo expresa Luigi Einaudi: “Una de las exigencias primordiales de la justicia exige la no
evasion tributaria. Ello puede ocurrir en un régimen fiscal fundado en el equivalente del rendimiento del gasto
publico y la racionalidad del indice de presion tributaria que hacen innecesaria la evasion.”*

Otros de los principios tributarios a evaluar, ademas del principio de equidad mencionado, son los de
transparencia y factibilidad de las normas tributarias, que constituyen “factores técnicos tributarios para el logro
de la eficacia operativa y técnica del sistema tributario, y la debida consideracion de ellos en el disefio de la
politica tributaria a través del sistema impositivo o de su reforma influird en los niveles de recaudacion,
reduciendo el grado de incumplimiento de las obligaciones tributarias... La estructura y funcionamiento de la
Administracion Tributaria medida en su grado de eficacia, resulta un factor categérico para la practicabilidad de
las medidas impositivas. No obstante, es de tener en consideracion que una Administracion Tributaria dotada de
elementos materiales y humanos altamente calificados, tropezara con inconvenientes en la factibilidad de las
leyes tributarias cuando éstas contengan disposiciones confusas y ambiguas. En otros términos, cuando las
normas no cumplen con el principio de certeza de la imposicion.”?

Segiin lo abordado por Schultess en relacion al caso argentino, “ un elemento causal de la evasion fue
la politica adoptada, con elevadas tasas impositivas y permanentes cambios en la legislacion...lo que produce
incredulidad sobre su posible aplicacion y fuerte resentimiento por los hechos que le toca enfrentar al
contribuyente.”?

Es obvio que cuanto mas practico y agil resulte un sistema tributario, mayor sera la recaudacion que se
obtenga y menor tendera a ser la magnitud de la evasion tributaria.

Finalmente, y en correlato a lo mencionado en parrafos anteriores, es oportuno citar el significado y la
relevancia de la Presion Fiscal, siendo ésta la proporcion del PBI que fue apropiado por el gobierno en concepto
de impuestos y otros recursos tributarios. Este concepto adquirié particular protagonismo e importancia
increyente en la politica tributaria argentina de los noventa....

2. ElI Sistema Tributario Argentino. Caracteristicas. Antecedentes.
Estructura actual. Propuestas de reformulacion

Para desarrollar un Plan Estratégico Tributario, es necesario crear un Sistema Tributario que posibilite
la obtencién de recursos que afrontaran el cumplimiento de las obligaciones del Estado en lo atinente a salud,
justicia, educacion, defensa, y preservacion del medio ambiente, para los ciudadanos de ese Estado, como asi
también afrontar el cumplimiento de las obligaciones que el Estado contraiga con terceros paises y con
organismos internacionales.

Es importante resaltar lo expresado por el profesor Dino Jarach: “...en la realidad, en casi todos los
paises el régimen impositivo se compone de impuestos de tipo progresivo y regresivo... Los impuestos que
gravan los consumos Y las transacciones, que afectan con su incidencia a las clases mas numerosas y de menor
renta, a pesar de su regresividad, son mas productivos, de mas facil recaudacién y, en épocas de inflacion,
eficaces para restringir los consumos y frenar la expansién monetaria. Por el contrario los impuestos personales
y progresivos son de compleja y dificil recaudacion, disminuyen los ahorros que podrian destinarse al
crecimiento econémico y, por otra parte, estan expuestos a mayores riesgos de evasion...”?

19 Einaudi, Luigi, ob. cit. p. 230, en “Propuestas para Reducir la Evasién Fiscal”, de Lamagrande, Alfredo I., p. 51, Ed.
Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos
Aires, Argentina, Abril 1991.

20 Lamagrande, Alfredo J , “Propuestas para Reducir la Evasién Fiscal”, p. 51, 53, Ed. Consejo Profesional de Ciencias
Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.

21 Schultess, Walter, ob. cit. p. 15, en “Propuestas para Reducir la Evasién Fiscal”, de Lamagrande, Alfredo I., p. 54, Ed.
Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos
Aires, Argentina, Abril 1991.

22 Jarach, Dino, “Estudios de Derecho Tributario”, Ed. Cima, Bs. As., 1998, en “Sistema Tributario Argentino: Nacional y
Local (Prov. de Buenos Aires)” de Lopez, Marta Asuncion.
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Seglin Reig, el sistema tributario se define como “un conjunto armoénico de tributos que se nutren en
principios econdémicos y politicos adecuados a un modelo econdémico y social dados.”?

La importancia de analizar un sistema tributario radica en que una debilidad en el mismo trae
aparejados varios efectos: constituye una de las causas de la evasion fiscal; distorsiona el sistema de precios;
afecta a la economia y a la eficiencia en la recaudacién de los ingresos publicos; ataca la evolucion de la politica
fiscal, y limita su funcion de incentivar o no a determinadas actividades econémicas.

Es oportuno y decisivo para el andlisis, citar la opinién de otros autores en lo que respecta a la
definicion conceptual de Sistema Tributario.

Tal como menciona el Dr. Villegas, “el sistema tributario esta constituido por el conjunto de tributos
vigentes en un pais en determinada época. Se plantea aqui cierto limite temporal, y en el mismo sentido, cierta
inestabilidad del sistema en cuanto a las normas tributarias que lo conforman y su obligada evolucion acorde a la
evolucion econdmica en esa determinada época” del pais”.?

Segun Gilnter Schmolders, "el concepto de sistema tributario indica mas bien cierta armonia de los
diversos impuestos entre si y con los objetivos de la imposicion fiscal o extrafiscal”.®®

Tanto en este Ultimo caso como en lo manifestado por el Dr. Villegas, el sistema tributario abarca al
total de impuestos vigentes, “armonizados” entre si como “conjunto”.

A pesar de lo expuesto, el profesor Fernando Sainz de Bujanda manifiesta que existe en ocasiones
cierta “desarmonizacion” dentro del sistema tributario, por los discrepantes objetivos que persiguen muchos
tributos, provocando en la practica la carencia de conciliacion ldgica del sistema.?

La armonizacidn de los tributos en un estado de derecho es esencialmente juridica. Los tributos no se
establecen por el mero ejercicio de poder del Estado, sino que en un estado de derecho la relacién entre el Fisco
y el contribuyente se refleja por las hormas a las que ambos se someten.

Tal como lo han definido los Doctores Alfredo Ciarlo y Miguel Angel San Martin: “Un sistema
tributario es un sistema de derecho, un conjunto de normas juridicas que se integran en el ordenamiento juridico
global, y forman parte de él, y se aplican mediante procedimientos y relaciones juridicas. Un sistema tributario
es un conjunto coherente de instituciones juridicas Ilamadas tributos, insertas en el ordenamiento juridico
general.”?’

Tal como lo expresa el Dr. Villegas, el Sistema Tributario debe contemplar los siguientes requisitos,
segun los aspectos a considerar:?

1) Segun el aspecto fiscal: los impuestos deben poseer intrinsecamente un rendimiento suficiente en todas
las épocas. Esta caracteristica se refiere a la productividad de los tributos.

2) Segun el aspecto econémico: el sistema tributario debe ser flexible, de tal manera que esa flexibilidad
colabore para considerar al sistema como un instrumento funcional a las necesidades de la economia y
produccion nacional.

3) Segun el aspecto social: los tributos deben representar un minimo sacrificio para el contribuyente, segin
su capacidad contributiva y con una distribucion equitativa entre todos los habitantes.

4) Segun el aspecto administrativo: el sistema debe ser lo mas simple posible, con una recaudacién por
parte del Fisco al menor costo. Asimismo, proporcionar la mayor comodidad al contribuyente para que
efectivice los pagos de sus obligaciones tributarias.

23 Reig, Enrique, “Sistema Tributario” p.88, en “Propuestas para Reducir la Evasién Fiscal”, de Lamagrande, Alfredo J., p.
36, Ed. Consejo Profesional de Ciencias Econdmicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989,
Buenos Aires, Argentina, Abril 1991.

24 Villegas Héctor, “Manual de Finanzas Plblicas”, pg. 287/288, Ed. Depalma, Buenos Aires, 2000, en “Sistema Tributario
Argentino: Nacional y Local (Prov. de Buenos Aires)” de Lopez, Marta Asuncion.

%5 Schmélders, Giinter, “Sisteme y sistemdtica impositivos”, en Tratado de Finanzas de Wilhelm Gerloff y Fritz Neumark,
Tomo 11, pg. 301, Ed. EI Ateneo, Bs. As., 1961, en “Sistema Tributario Argentino: Nacional y Local (Prov. de Buenos
Aires)” de Lopez, Marta Asuncion.

%6 Sainz de Bujanda, Fernando, “Hacienda y Derecho”, Tomo II, pg. 254, Instituto de Derechos Piblicos, Madrid, 1962, en
“Sistema Tributario Argentino: Nacional y Local (Prov. de Buenos Aires)” de Lopez, Marta Asuncion.

ZCiarlo Alfredo y San Martin Miguel Angel, “Sistema Tributario como Herramienta de Crecimiento y Bienestar
Economico”, IEFPA, 2002, publicado en internet — pagina iefpa.

28 Villegas Héctor, “Manual de Finanzas Piblicas”, pg. 296 y ss., Ed. Depalma, Buenos Aires, 2000, en “Sistema Tributario
Argentino: Nacional y Local (Prov. de Buenos Aires)” de Lopez, Marta Asuncion.
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Otra vision complementaria de los requisitos de un sistema tributario estd descripto por el Dr. Horacio
Garcia Belsunce, estableciendo los fines a los que debe aspirar el sistema:
A) Fin ético: basado en la justicia. De aqui surgen los principios de:
1) generalidad.
2) igualdad.
3) proporcionalidad o capacidad contributiva o de pago.
4) redistribucion, representado por la progresividad de los gravamenes.
B) Fines econdmicos: eficiencia en la asignacion de recursos, estabilidad econdmica y desarrollo
economico. De aqui surgen los principios de:
1) evitar el dirigismo fiscal,
2) minimizar la intervencidn tributaria en la esfera privada y en la libre disponibilidad econémica;
3) evitar distorsiones de la competencia y favorecerla;
4) suficiencia (que permita la cobertura de gastos);
5) capacidad de adaptacién o incrementacion;
6) flexibilidad activa;
7) flexibilidad pasiva;
8) favorecer el desarrollo.
C) Fin operativo: eficacia operativa. De aqui surgen los principios de:
1) congruencia y sistematizacion;
2) trasparencia;
3) factibilidad;
4) continuidad;
5) economicidad,;
6) comodidad.

A continuacién se expondra una breve resefia histérica que explicara la evolucion acaecida en la
esencia del Sistema Tributario Argentino.

Preliminarmente, con la Constitucion de 1853 las provincias delegaron a la Nacion, que se conformd
con el conjunto de esas provincias, ciertas funciones que le eran propias. A pesar de ello, se ha mantenido una
fuerte centralizacion en el Gobierno Nacional en lo que respectaba a funciones y recursos cuya pertenencia
correspondia a las provincias.

En la actualidad, y desde hace casi dos décadas se ha producido una descentralizacion de funciones y
gastos desde la Nacién hacia las provincias, tendiendo al logro del federalismo fiscal que se pretendié desde la
Constitucion de 1853, reforzado por las reformas de la década de los 70 y sustentado en la ultima reforma de
coparticipacién federal de 1998.

Con respecto a los recursos, se sigue manteniendo un sistema tributario centralizado en cuanto que el
Gobierno Central efectla la recaudacion de los impuestos directos (Impuesto a las Ganancias, Bienes Personales,
Ganancia Minima Presunta), que segun lo establece la Constitucién le corresponden a las provincias, pero la
recaudacion efectiva la realiza la Nacion con la limitacion de hacerlo por tiempo determinado y cuando existan
circunstancias extraordinarias. De ahi que, por ejemplo, el Impuesto a las Ganancias (vigente desde el afio 1935
por un plazo de diez afos), se renueva periddicamente, asi como el Impuesto a los Bienes Personales y el
Impuesto a la Ganancia Minima Presunta. En lo referente a los impuestos indirectos, segin las normas
constitucionales, existe la posibilidad de ser aplicados tanto por la Nacién como por las provincias rigiendo el
principio de concurrencia de facultades tributarias. En cuanto a los tributos al comercio exterior, se aplica el
sistema de separacion de fuentes; dado que las provincias los cedieron a la Nacion desde la Constitucién de
1853.

La ley 23.548 (vigente desde enero de 1998) reglamenta el régimen de coparticipacion de impuestos
nacionales a las provincias. Y éstas Ultimas a su vez, reglamentan normas de coparticipacion hacia los
municipios dentro de su jurisdiccion.

Por lo tanto, considerando las normas antes mencionadas (Constitucion y Ley de Coparticipacion
Federal), las Provincias imponen cuatro tributos dentro de su orbita:

29 Garcia Belsunce, Horacio, “Temas de Derecho Tributario”, pg. 65/73, Ed. Abeledo-Perrot, Bs. As., 1982, en “Sistema
Tributario Argentino: Nacional y Local (Prov. de Buenos Aires)” de Lopez, Marta Asuncion.
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impuesto sobre los ingresos brutos
impuesto a los sellos
impuesto sobre los automotores
impuesto sobre los inmuebles

A su vez, los Municipios por lo general, aplican tasas que se considera retribuyen los servicios
prestados por el municipio a la comunidad, como el alumbrado, barrido y limpieza, y en lo referido a los locales
comerciales y establecimientos fabriles los servicios de seguridad y higiene, y publicidad y propaganda.

En su analisis del modelo del sistema tributario argentino, Gomez Sabaini describe: “El modelo de
gestion tributaria argentino es el mas complejo de los cuatro modelos de la tipologia usual: la administracion es
descentralizada, con participacion de todos los niveles de gobierno y, también, con sistemas de coparticipacion
tributaria y transferencias... Tanto los dos modelos caracteristicos de los paises unitarios (administracion
centralizada Unica con sistemas de transferencias; y administracion centralizada con delegacion de
responsabilidades tributarias a gobiernos locales) como el modelo federal alternativo (estricta separacion de la
gestién de cada nivel de gobierno -separacion de fuentes- sin sistemas relevantes de coparticipacion ni de
transferencias) son mas sencillos que el nuestro... Para funcionar adecuadamente, es decir con minimas
distorsiones en las actividades productivas y un financiamiento eficaz y eficiente del gasto publico, nuestro
modelo requiere un alto grado de descentralizacion y maximos esfuerzos de coordinacion (tanto en el disefio
normativo como en la gestion) entre todas las jurisdicciones. La situacion de nuestro sistema federal es hoy la
contraria: existe un muy bajo nivel de descentralizacion tributaria, a pesar de una muy alta descentralizacion del
gasto publico, y la enorme brecha entre gastos de recursos subnacionales de recaudacion propia es cubierta con
las transferencias de coparticipacion y otros recursos de recaudacion nacional. Estas transferencias no responden
hoy, desafortunadamente, a ningun patrén razonable, ni de eficiencia ni de equidad territorial o social, sino que
son el resultado de un opaco proceso de transacciones politicas federales y urgencias fiscales de la
Administracion Nacional que se ha extendido durante un cuarto de siglo...”*®

GOmez Sabaini sigue sosteniendo que: “... este desbalance entre las crecientes responsabilidades de
gasto y los limitados recursos de recaudacion propia de los gobiernos subnacionales tiene serias consecuencias
gue todos conocemos y sufrimos, en especial:

> los problemas en la solvencia; en otras palabras, los déficits provinciales y municipales, dificiles de
cerrar;

> la limitada responsabilidad fiscal de los gobiernos (cuando el gasto no va acompafnado del costo de
recaudar, es muy dificil generar disciplina);

> la imposibilidad del control democratico por parte de los que pagan los impuestos (cuando el poder
recaudador estd muy lejos de los ciudadanos y las complejidades de la recaudacién y su gasto son
indescifrables y poco transparentes, no es posible informarse adecuadamente ni reclamar).”

Desde enero de 2002, la Republica Argentina se vio sometida a diferentes episodios criticos, tanto
politicos como econdmicos.

Se declaro oficialmente el default de la deuda soberana, lo que terminé por bloguear el crédito externo.
Ademas dentro de este contexto, ya se habia evidenciado una salida de capitales de aproximadamente U$s
20.000 millones durante el afio 2001.

Dentro de este marco, se sancioné la Ley de Emergencia Publica y Reforma del Régimen Cambiario
N° 25.561, derogandose la Ley de Convertibilidad, entre otras medidas.

Con la modificaciéon cambiaria, y la devaluacién, la recaudacién tributaria se inclin6 hacia el sector
exportador, habida cuenta que se vieron afectados los precios relativos, el consumo interno y las importaciones
(a través de la fijacidn de retenciones a las exportaciones).

En ese contexto, el Decreto 310/02 y la Resolucion 11/02 del Ministerio de Economia, establecieron
como se menciond mas arriba Derechos de Exportacion, quedando alcanzados a distintas tasas el global de los
bienes exportados.

Con respecto a la situacion actual del sistema tributario argentino, el Dr. Gomez Sabaini expresa:

VVYY

30 Gomez Sabaini, J. C., “Sistema Tributario: Cuestiones Macrofiscales”, Cap. L
31 Gomez Sabaini, J. C., “Sistema Tributario: Cuestiones Macrofiscales”, Cap. I, y “El Sistema Tributario: Cuadro de
Situacion”, Cap. II.
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» “... Se retrocedié mucho en términos de simplicidad y eficiencia del sistema, tanto por la adopcién de
impuestos de fuerte incidencia acumulativa (monotributo, impuesto sobre las transacciones bancarias, y
otros), como por la compleja telarafia de mecanismos de “pagos a cuenta” existente en la actualidad.”

» “.. El desequilibrio estructural en la composicion del sistema tributario se explica por el excesivo peso
de la imposicién indirecta en razén de un IVA de alta alicuota general en el ambito nacional y del
Impuesto a los Ingresos Brutos en el &mbito provincial, y por la debilidad estructural notoria de la
imposicion a las ganancias de las personas fisicas y a los patrimonios; sin embargo, en los ultimos afios
se observa un cambio en la participacion relativa de ambos tributos... Este desequilibrio ha llevado, por
lo tanto, a conferirle rasgos de regresividad al sistema tributario, afectando la equidad del mismo...”

» “..La asimétrica distribucion de potestades tributarias y responsabilidades de gasto, consolidada en los
altimos afios, entre la Administracion Nacional, las Provinciales y Municipales, ha dificultado el
gjercicio de la responsabilidad fiscal en los niveles subnacionales de gobierno.”

» “... Ladebilidad de la Administracion Tributaria no ha conseguido reducir la evasion impositiva y por lo
tanto ha limitado la capacidad de financiamiento del sistema, alterando las condiciones de
competitividad y torndndolo ain mas regresivo, ya que son los sectores de altas rentas los que tienen
mayores posibilidades de incumplimiento.”

» “... El continuo proceso de modificaciones de la legislacion tributaria, los beneficios otorgados a los
evasores y morosos, y la proliferacion de sistemas de pagos a cuenta y sistemas de créditos cruzados
entre tributos, son elementos que han complicado aun mas la... capacidad de gestion de la
Administracion Tributaria.”

» “... La fuerte concentracion de los recursos tributarios en la imposicion a la produccién, el consumo y en
otras cargas facilmente trasladables a los costos, ha impuesto un sello de fuerte regresividad al sistema.”

> “.. La regresividad del sistema tributario argentino se explica por la fuerte ponderacién que tienen los
tributos de mayor regresividad (IVA, aranceles, combustibles e internos) y la leve regresividad de varios
otros impuestos (trabajo, ganancias de empresas,...), mientras que los impuestos claramente progresivos
(ganancias de personas fisicas, y bienes personales) son poco importantes en la estructura de
tributacion.”

» “.. En la Argentina existe un muy bajo nivel de descentralizacidon tributaria, a pesar de haberse
producido una muy alta descentralizacion del gasto publico. La enorme brecha entre gastos y recursos
subnacionales de recaudacion propia es cubierta con las transferencias de coparticipacion y otros
recursos de recaudacion nacional. Estas transferencias no responden a ningin patrén razonable, ni de
eficiencia ni de equidad territorial o social, sino que es el resultado de un opaco proceso de transacciones
politicas federales y urgencias fiscales de la Administracién Nacional que se han extendido durante un
cuarto de siglo. Las grandes cuestiones federales pendientes son, entonces, la reforma sustancial del
sistema de transferencias federales, para tornarlo eficiente y equitativo, y, sobre todo, la adopcion de
incentivos y caminos apropiados para aumentar la autonomia tributaria subnacional, reduciendo a la vez
la masa coparticipable.”

“... En sintesis, solo un disefio fiscal federal consistente e instituciones federales de coordinacion
eficaces permitiran a nuestro pais dar un salto relevante de calidad en materia de armonizacién, coordinacion y
mejora del cumplimiento tributario.”

La clasificacién de los Impuestos en Directos e Indirectos, segin lo establece la Constitucion
Nacional, tiene sustento en la consideracion de la jurisdiccidn en la cual se aplican, ya sea nacional o provincial,
tal como se ha mencionado en los parrafos anteriores.

Un elemento diferenciador lo constituye la capacidad contributiva o de pago del contribuyente, desde
un punto de vista juridico — financiero.

Desde el punto de vista econémico, seran indirectos o directos segln se trasladen o no, a sujetos
distintos a los determinados por la ley.*

Tal como lo ha definido el Dr. Tulio Rosembuj en su libro Elementos del Derecho Tributario II: “la
distincién entre impuesto directo e indirecto puede sefialarse en cuanto sea 0 no explicita la existencia del poder
juridico del contribuyente de derecho, cuyo contenido consiste en la posibilidad de transferir la carga tributaria

32 Rosembuj, Tulio: “Elementos del Derecho Tributario II”, en Ciarlo Alfredo y San Martin Miguel Angel, “Sistema
Tributario como Herramienta de Crecimiento y Bienestar Econdémico”, IEFPA, 2002, publicado en internet — p4gina iefpa.
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sobre el contribuyente de facto y cuya forma se vehiculiza en la accion de reembolso o resarcimiento.”® Y
contintia explicando que: “La distincion, ademas, se justifica en los siguientes casos: Permite determinar el grado
de progresividad del sistema tributario. El sistema tributario es progresivo cuando en él predominan los
rendimientos de los impuestos directos. En cambio, cuando predominan los rendimientos de los impuestos
indirectos, se lo reputa como regresivo.”*

Valiéndome de los conceptos vertidos por el Profesor Tulio Rosembuj, se puede deducir que nuestro
sistema tributario es regresivo, ya que en ¢él “predominan los rendimientos de los impuestos indirectos”,
gravandose primordialmente la capacidad contributiva del consumo, debido que los tributos se trasladan a los
consumidores finales, que en definitiva constituyen “sujetos distintos a los determinados por la ley”.

Esta regresividad implica que existe un impacto mayor sobre los sectores sociales de menores
recursos. Establecer impuestos sobre el consumo o sobre los costos de produccion, que provocara un aumento de
precios en todos los bienes producidos, afectaran a las rentas mas bajas.

Esencialmente, una ecuacion econdmica béasica nos indica que el Ingreso Personal Disponible es la
sumatoria del Consumo mas el Ahorro.

Los sectores de menores recursos limitan su ecuacion casi totalmente al consumo, (los que estan
sujetos a impuestos indirectos como al valor agregado o a los combustibles por ejemplo), por lo tanto el impacto
tributario es mayor.

Los sectores de mayores ingresos, al poseer cierto control sobre la variable del ahorro, logran un
impacto menor de los impuestos a los consumos, por lo que finalmente impacta en menor medida sobre sus
ingresos personales disponibles.

Asimismo, tal como lo expresara el Dr. Jarach “La prevalencia de impuestos progresivos sobre las
rentas personales o sobre los patrimonios individuales o a la transmision gratuita de bienes, indica ... la
progresividad del régimen impositivo, o sea, la menor incidencia sobre las rentas mas bajas y la mayor carga
sobre los sectores mas pudientes."*®

Con referencia a la estructura actual del Sistema Tributario, es menester y oportuno describir
brevemente la dotacidn de impuestos vigentes en Argentina: En lo que respecta a los Impuestos Directos:

1) IMPUESTO A LAS GANANCIAS: Ley 20.628/97 y sus modificatorias

Este impuesto es una clara muestra de la relevancia de la recaudacion tributaria, y constituye una
prueba fehaciente de la relacién existente entre ésta y el interés general de la Nacién. Lo expresado se sustenta
en que este tributo fue sancionado en consideracién a las atribuciones que la Constitucion Nacional confiere al
Congreso de la Nacién para imponer contribuciones directas a los habitantes de la Nacidn, en los casos en que
“la defensa, seguridad comun, y bien general del Estado” lo exijan (art. 75 inc. 2 de la Constitucion Nacional
Argentina).

Basandose en las consideraciones antes mencionadas, se sancioné la ley de impuesto a las ganancias
como un tributo de emergencia, el que hasta estos dias se convierte en un impuesto de caracter permanente, dado
que la situacion de emergencia y la “defensa, seguridad comiin y bienestar general del Estado” atin lo exigen. La
vigencia del impuesto fue prorrogada por el Congreso de la Nacion hasta el afio 2005 (Ley 25.558 publicada en
el Boletin Oficial el 08/01/02).

Se trata de un impuesto sobre las rentas.

A través de este impuesto, se gravan las rentas obtenidas tanto por las personas fisicas y sucesiones
indivisas, como las rentas obtenidas por las personas juridicas.

Los sujetos del impuesto, segln los conceptos de renta y los principios jurisdiccionales, son:

1) Personas de existencia visible y sucesiones indivisas residentes en el pais.

2) Sociedades de capital constituidas en el pais y establecimientos estables ubicados en el pais.

3) Beneficiarios del exterior: personas de existencia visible, sucesiones indivisas o sociedades en general y
empresas unipersonales no incluidas en los apartados anteriores.

33 Rosembuj, Tulio: “Elementos del Derecho Tributario IT”, pg. 38, Ed. Promociones y Publicaciones Universitarias (PPU)
S.A., Barcelona, 1989.

34 Rosembuj, Tulio: “Elementos del Derecho Tributario II”, pg. 38/39, Ed. Promociones y Publicaciones Universitarias
(PPU) S.A., Barcelona, 1989.

% Jarach, Dino. “Estudios de Derecho Tributario”, pg. 12, en “Sistema Tributario Argentino: Nacional y Local (Prov. de
Buenos Aires)” de Lopez, Marta Asuncion.
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El concepto de ganancia a los fines de este impuesto, se define en principio como los rendimientos,
rentas y enriquecimientos que se obtengan. Pero existen consideraciones especificas segun el sujeto obligado que
se analice:

1) Personas de existencia visible y sucesiones indivisas residentes: Rendimientos, enriquecimientos y rentas,
susceptibles de una periodicidad que implique la permanencia de la fuente y su habilitacién originados por la
enajenacion de bienes muebles amortizables, acciones, titulos, bonos y demas titulos valores.

2) Sociedades contribuyentes del tributo —se incluyen establecimientos estables- y empresas y explotaciones no
consideradas contribuyentes -cuyos resultados se atribuyen integramente al duefio o socios-: Rendimientos,
enriquecimientos y rentas susceptibles o no de periodicidad o de permanencia de la fuente.

En lo que respecta al principio jurisdiccional, se aplica el criterio de Renta Mundial, que incluye las
rentas de fuente argentina y de fuente extranjera. Los residentes en el pais tributan sobre la totalidad de sus
ganancias, gravandose las rentas obtenidas en el pais mas las del exterior. Con el fin de evitar la doble
imposicion, se permite tomarse como pago a cuenta del impuesto, las sumas efectivamente pagadas por analogos
conceptos efectuados fuera del pais (tax credit) hasta el limite del incremento de la obligacion tributaria
originado por la ganancia obtenida en el exterior. Para los no residentes, beneficiarios del exterior, se aplica el
principio de territorialidad de la fuente, tributando sélo sobre sus rentas de fuente argentina (generalmente por
medio de una retencion efectuada con caracter de pago Unico y definitivo).

Desde el punto de vista de su estructura, y considerando el origen de la renta segin el mayor uso del
factor capital, el impuesto clasifica a las ganancias en cuatro categorias:

1) Ganancia de Primera Categoria — Rentas del Suelo (art. 41).

2) Ganancia de Segunda Categoria — Renta de Capitales (art. 45).

3) Ganancia de Tercera Categoria — Beneficios de las empresas y ciertos auxiliares del comercio (art. 49).
4) Ganancia de Cuarta Categoria — Renta del Trabajo Personal ( art. 79).

El tributo grava los ingresos netos, aplicando alicuotas progresivas y admitiendo deducciones. Se
evallan hechos imponibles de formacion sucesiva que se perfeccionan al finalizar el ejercicio econémico. Es un
impuesto coparticipado.

Con respecto a sus efectos econdmicos, cuando el impuesto recae sobre personas fisicas, se sostiene la
intrasladabilidad, no ocurriendo lo mismo cuando se trata de personas juridicas.

La mayor parte de la doctrina acuerda en sostener que el impuesto a las ganancias es el que mejor
atiende la capacidad contributiva, el de mayor equidad y el que mas equilibra las necesidades de la justicia
social, en cuanto se permiten efectuar deducciones personales, y en cuanto a su progresividad. Una ventaja
adicional lo constituye el hecho que puede incrementarse su alicuota y asi se aumentaran los ingresos tributarios
sin tener que recurrir a nUevos gravamenes.

A pesar de lo expuesto, debe tenerse en cuenta que si se produce una excesiva progresividad en las
alicuotas, los contribuyentes pueden verse inducidos a aumentar sus costos y gastos como también las
deducciones personales. Este punto puede constituir un desvio o deficiencia que debera equilibrar y controlar la
Administracion Tributaria.

En este impuesto, como en otros tributos que se aplican, se excluyen expresamente conceptos y sujetos
dentro de la drbita del gravamen, que de no ser enunciados expresamente en la horma, estarian alcanzados dentro
del ambito de aplicacion. Nos referimos a las exenciones impositivas. Dichas exenciones las sostiene el
legislador de acuerdo a las necesidades de tipo social, finalidades de la politica econémica nacional, o decisiones
que en definitiva responden a objetivos de una politica de Estado y de administracion fiscal. De este modo se
omite expresamente gravar ciertos hechos imponibles (lo que constituyen exenciones objetivas), o bien se dejan
de considerar obligados en el tributo a ciertos sujetos (lo que constituyen exenciones subjetivas). Tal como
manifestara Villegas, se neutraliza el mandato de pagar el tributo.

Asimismo, la ley admite detraer ciertos conceptos a los fines de determinar el impuesto a ingresar, lo
gue constituyen las deducciones admitidas por la norma (como minimo no imponible, cargas de familia, por
ejemplo).

Sobre la ganancia sujeta a impuesto y para las personas fisicas y sucesiones indivisas, se aplica una
tasa progresiva segin la escala que abarca siete tramos (9% la minima y 35% la tasa maxima). Para las
sociedades y empresas, se aplica una tasa del 35%.

Otro sujeto que se encuentra alcanzado por el impuesto a las ganancias es el beneficiario del exterior.
La ley lo define teniendo en cuenta dos situaciones:
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1) aquel sujeto que percibe ganancias en el extranjero directamente o por medio de
representantes o mandatarios en el pais;

2) aquel que percibiendo sus ganancias en el pais, no acredita residencia estable en el
mismo.

En este caso, el impuesto se determina mediante una retencion con caracter de pago unico y definitivo,
aplicandose la tasa del 35% sobre la ganancia presunta de fuente argentina.

2) IMPUESTO A LA GANANCIA MINIMA PRESUNTA. Ley 25.063/98

Se trata de un impuesto que grava activos afectados a la actividad empresaria. Parte de la doctrina lo
considera doblemente como un impuesto patrimonial o sobre la renta, dado que tal como lo establece la ley, su
base imponible recae sobre el patrimonio bruto; y a su vez, el importe determinado en concepto de impuesto a
las ganancias se computa como pago a cuenta a los fines de este gravamen. Pero dado que su origen proviene
del impuesto a las ganancias, entiendo que deberia ser considerado como un impuesto a la renta.

Este gravamen se ha legislado conforme a lo dispuesto por la Constitucién Nacional en su articulo 75
inc. 2, como un tributo de emergencia.

Los sujetos del impuesto, tributan sobre los bienes situados en el pais, y los bienes situados en el
exterior que tuvieran caracter permanente.

Una vez que se supera el minimo exento constituido por el valor de los activos gravados en el pais ($
200.000), se aplica una alicuota fija (1%). Cuando se supera este monto, y a los efectos de este impuesto, queda
gravado la totalidad del activo. EI hecho imponible queda configurado con el total de los activos que se posean al
cierre del ejercicio. Su recaudacion es periddica.

El fin que persiguid el legislador con este tributo, y tal como fuera expresado en el proyecto de ley, fue
el gravar activos improductivos. Por lo tanto el objetivo de este tributo es estimular a los contribuyentes en el
uso del capital en forma eficiente.

3) IMPUESTO SOBRE LOS BIENES PERSONALES. Ley 23.966/97

Este gravamen, al igual que los antes mencionados, se ha legislado conforme a lo dispuesto por la
Constitucion Nacional en su articulo 75 inc. 2, como un tributo de emergencia.

Es un impuesto de caracter patrimonial.

Se aplica a:

> las personas fisicas y sucesiones indivisas, domiciliadas o radicadas en el pais, tributando sobre los
bienes situados en el pais y en el exterior.

> las personas fisicas y sucesiones indivisas domiciliadas o radicadas en el exterior tributando sobre los
bienes situados en el pais.

El impuesto se calcula sobre el patrimonio bruto de los sujetos mencionados al 31 de diciembre de
cada afio -periodo fiscal-.

Existe un minimo exento ($ 102.300) por encima del cual se aplicara la tasa correspondiente (0.50% o
0.75%). Dicha alicuota es progresiva.

Su recaudacion es periddica.

Una critica a este gravamen lo constituye el hecho que se tienen en cuenta solamente los bienes o
activos sin considerar al pasivo. De esta manera podria llegarse a vulnerar los principios de no confiscatoriedad y
equidad, en aquellos casos en que se poseen altos pasivos, los que terminan por neutralizar los activos.

A su vez, desalienta la inversién como asi también el ahorro, alentando por otra parte métodos para la
evasion, como pueden ser los cambios que se producen en la titularidad de los bienes.

La ley admite exenciones que estan expresamente indicadas en la misma. De igual modo, y a los
efectos de evitar la doble imposicién internacional, permite a las personas fisicas y sucesiones indivisas
domiciliadas o radicadas en el pais, computar como pago a cuenta sumas efectivamente pagadas en el extranjero
por analogos tributos hasta el monto del incremento de la obligacion tributaria cuyo origen haya sido la
incorporacién en caracter permanente de bienes en el exterior.

4) IMPUESTO SOBRE EL CAPITAL COOPERATIVO. Ley 23.427 y sus modificaciones.

Llamado Fondo para Educacion y Promocion Cooperativa - Contribucion Especial.

Se encuentran alcanzadas por este impuesto, las Cooperativas inscriptas en el registro del Instituto
Nacional de Accion Cooperativa.

Es un impuesto sobre el patrimonio. Se aplica la tasa del gravamen (2%) al capital de las cooperativas
al cierre de cada ejercicio.
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5) CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL

Representan los aportes y contribuciones de los empleados y empleadores al sistema de la seguridad
social. Se realizan en forma mensual mediante declaracion jurada.

6) IMPUESTO A LOS PREMIOS DE JUEGOS DE SORTEO. Ley 20.630/43

Es un impuesto sobre la renta y de aplicacion Unica, cuyo hecho imponible lo constituye el valor del
premio ganado en juegos de azar. El sujeto alcanzado por el tributo es el ganador del juego en cuestion.
7) REGIMEN SIMPLIFICADO PARA PEQUENOS CONTRIBUYENTES (MONOTRIBUTO)

Este régimen surge en principio como una forma de controlar el universo de pequefios contribuyentes,
por parte de la Administracion Federal de Ingresos Publicos.

Se determinan distintas categorias, presumiéndose una base imponible determinada, debiéndose
aportar dentro de cada categoria una suma fija de impuesto. Dicha suma se considera que cubre las obligaciones
tributarias del contribuyente en relacién al impuesto a las ganancias, el impuesto al valor agregado y las
contribuciones a la seguridad social.

Pero, puede considerarse que este impuesto provoca ciertas distorsiones. Al respecto menciona Gémez
Sabaini: “...Las distorsiones de esta “simplificacion” de la recaudacion sobre los pequefios contribuyentes
pueden distinguirse porque no sélo se pierde la relacién de ingresos-carga de tipo personal planteada en el
impuesto a la renta, sino que ademas se atenta contra la neutralidad en los precios toda vez que se reemplaza al
IVA por un impuesto acumulativo de monto fijo que no puede deducirse de los valores exportables.”*

Es oportuno mencionar que actualmente esta planteado el estudio para la modificacion de este
régimen. Asi como esta vigente un “Plan de Regularizacion de las Deudas para los Monotributistas”.

En lo que respecta a los Impuestos Indirectos, se mencionan:

1) IMPUESTO AL VALOR AGREGADO. Ley 23.349/97
El impuesto al valor agregado grava (objeto del impuesto):

> La venta de cosas muebles: la ley determina que existe venta de cosas muebles cuando simultaneamente
confluyen los elementos: objetivo, subjetivo y territorial. Como cosas muebles se consideran los bienes
de uso o bienes de cambio. El concepto de venta involucra dos elementos: la onerosidad del acto y la
transferencia de dominio.

> Las locaciones y prestaciones de obras, de servicios y financieras: trabajos realizados sobre inmueble
ajeno, obras efectuadas sobre inmueble propio, fabricacién de una cosa mueble por encargo de un
tercero, obtencion de bienes de la naturaleza por encargo de un tercero, y locaciones y prestaciones de
servicios que la ley enumera (como por ejemplo los prestados por bares, restaurantes y similares).

» La importacién definitiva de bienes muebles gravados: se considera la nacionalizacion por tiempo
indeterminado.

> Las prestaciones realizadas en el exterior cuya utilizacion o explotacion efectiva se lleve a cabo en el
pais.

La ley considera distintas categorias dentro del tributo:

> Responsables: inscriptos y no inscriptos, segun superen o no el monto de ingresos anuales determinados
por la AFIP. Ambos realizan actividades gravadas.

[3

» No responsables: la actividad que desarrollan los sujetos no esta alcanzada por el impuesto.

> Exentos: los sujetos exentos estan eximidos de cobrar el impuesto a sus clientes, pero no de abonarlo a
sus proveedores.

» Consumidor Final: es el sujeto que adquiere bienes y/o servicios para su consumo particular.

Son sujetos del impuesto:

> Los que habitualmente efectlen ventas de cosas muebles.

» Quienes realicen actos de comercio accidentales.

» Los que vendan o compren en nombre propio pero por cuenta de terceros.

> Los importadores que importen en forma definitiva cosas muebles, por cuenta propia o por cuenta de
terceros.

» Quienes presten servicios gravados.

> Quienes realicen locaciones gravadas.

> Las empresas constructoras que realizan obras sobre inmueble propio.

3% Gomez Sabaini, “Sistema Tributario: Cuadro de Situacion” Capitulo II.
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La ley enumera taxativamente las exenciones en el impuesto, que son subjetivas y objetivas, en
algunos casos, y con destino determinado, en otros.

Los contribuyentes responsables inscriptos en el impuesto deben declarar mensualmente sus
obligaciones.

Existen regimenes especiales de ingreso del tributo mediante retenciones, percepciones y pagos a
cuenta. Por medio de estas reglamentaciones, se obliga a determinados contribuyentes a ingresar
anticipadamente el impuesto, segun las normas vigentes y dictadas por la Administracion Federal de Ingresos
Publicos.

2) IMPUESTO A LOS DEBITOS Y CREDITOS BANCARIOS EN CUENTA CORRIENTE. Ley 25.413/01.
Ley de Competitividad

Es un impuesto sancionado en el marco de la Ley de Competitividad ante la crisis financiera del
gobierno nacional, con el objeto de asegurar la recaudacion.

Es transitorio, con vigencia hasta el 31/12/2004.

Este impuesto se aplica sobre los créditos y débitos efectuados en cuentas (cualquiera sea su
naturaleza) abiertas en las entidades regidas por la Ley de Entidades Financieras.

Los sujetos pasibles del impuesto son los titulares de las cuentas bancarias mencionadas.

La base imponible del impuesto se determina sobre el importe bruto de los débitos, créditos y
operaciones gravadas.

Se consideran ciertas exenciones taxativas, como por ejemplo el crédito en cajas de ahorro o cuentas
corrientes por los importes correspondientes a los sueldos del personal en relacion de dependencia y a las
jubilaciones y pensiones.

Se aplica una alicuota general del 6 por mil para los créditos y débitos, y una alicuota reducida para
determinados casos especificos.

Existe una critica a este impuesto con referencia a su falta de relacién entre el hecho imponible —en
este caso transacciones u operaciones financieras- y la capacidad contributiva. A su vez, puede considerarse un
impuesto distorsivo e inequitativo dado que recae en consumidores finales o contribuyentes cautivos en el
sistema bancario y que en ocasiones poseen conflictos de rentabilidad. Esta misma situacion hace que se
considere un gravamen regresivo al vulnerar el principio de proporcionalidad cuando se exige mayor sacrificio
contributivo a esos usuarios de cuentas bancarias.

3) IMPUESTOS INTERNOS. Ley 24.674/96

Se gravan por este impuesto los tabacos, alcoholes, bebidas alcohdlicas, ciertas bebidas analcohdlicas,
cubiertas para neumaticos, combustibles, aceites lubricantes, articulos de tocador, objetos suntuarios,
electrodomésticos, vehiculos automotores, entre otros. Los articulos gravados estan especificamente
mencionados en la ley, y alcanzados a tasas diversas segun el articulo que corresponda.

Grava la transferencia a cualquier titulo de los productos antes mencionados, “su despacho a plaza,
cuando se trate de importacion para el consumo.”

Los sujetos alcanzados por este gravamen son:

» Los importadores
> Los fabricantes que elaboren productos cuyo estampillado es obligatorio
> Los responsables que sustituyan a los fabricantes.

Una caracteristica del sistema tributario argentino, la constituye la implementacion de
RETENCIONES, PERCEPCIONES y PAGOS a CUENTA, cuyo objetivo es:

> Adelantar la recaudacién de los impuestos;

> Facilitar el control. Es mas facil controlar a un universo menor (los agentes de retencion y percepcion)
que al total de los contribuyentes;

» Combatir la evasion fiscal.

Se aplican principalmente sobre determinadas rentas del Impuesto a las Ganancias y determinadas
operaciones o actividades dentro del Impuesto al Valor Agregado.

Surgen a través de Resoluciones Generales que dicta la Administracion Federal de Ingresos Publicos
en el ejercicio y cumplimiento de las funciones facultadas por la Ley de Procedimiento Tributario (Ley N°
11.683 t.0. en 1998) art. 22, aunque también resulta pertinente mencionar al Decreto Reglamentario 618/97 art.
7,y 9, punto 1, incisos a) y b). Los articulos indicados establecen que:
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» Articulo 22 — Ley 11.683: Percepcion en la Fuente: “La percepcion de los tributos se hara en la
misma fuente cuando asi lo establezcan la leyes impositivas y cuando la Administracion Federal de
Ingresos Publicos, por considerarlo conveniente, disponga qué persona y en qué casos intervendran
como agentes de retencion y/o percepcion.”

» Articulo 7 — Decreto 618/97: “el Administrador Federal estara facultado para impartir normas
generales obligatorias para los responsables y terceros...;...modos, plazos y formas extrinsecas de
percepcion de gravamenes, asi como la de los pagos a cuenta, anticipos, accesorios...;...creacion,
actuacion y supresion de agentes de retencion, percepcion e informacion...;...cualquier otra medida
que sea conveniente de acuerdo con lo preceptuado, para facilitar la aplicacion, percepcion y
fiscalizacion de los gravamenes y control del comercio exterior a cargo del organismo.”

» Articulo 9 — Decreto 618/97: Funciones y facultades del organismo: “seran atribuciones del
Administrador Federal...: dirigir la actividad del organismo mediante el ejercicio de todas las
funciones, poderes y facultades que las leyes y otras disposiciones le encomienden a él 0 asignen a
la Administracion Federal de Ingresos Publicos a los fines de aplicar, determinar, percibir, recaudar,
exigir ejecutar ... los tributos a cargo de la entidad mencionada...En especial, el Administrador
Federal fijara las politicas, el planeamiento estratégico, los planes y programas y los criterios
generales de conduccion del organismo...”

Tal como se observa, la Administracion Tributaria posee legitimamente la facultad para reglamentar
gravamenes y ejecutar politicas fiscales con el fin de cumplir una de sus funciones primordiales: la recaudacion.

Es oportuno citar lo mencionado por el Dr. Rosembuj en relacion a los reglamentos de los
gravamenes, que si bien los analiza desde la perspectiva de la doctrina y normas espafiolas, es perfectamente
aplicable en lo que respecta a nuestro derecho tributario: “Los reglamentos son actos normativos del gobierno,
que ejerce la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucion y con las leyes (97). El reglamento es una
fuente normativa secundaria, hallandose subordinada a la norma primaria emanada de los érganos legislativos
representativos...El Gobierno es el titular de la potestad reglamentaria y su desarrollo debe propiciar la actuacion
concreta de disposiciones legales precedentes y subordinado a su observancia... La competencia para emanar
reglamentos corresponde al Gobierno.”’

Las resoluciones mas representativas son:*

1) R.G. 1261/02 (AFIP) desde el 01/06/02: retencion sobre el trabajo en relacion de dependencia,
jubilaciones, pensiones y otros, incluido en la ley del Impuesto a las Ganancias.

2) R.G. 830/00 (AFIP) y sus modificatorias: enumera de manera taxativa determinadas rentas de las
distintas categorias dentro del Impuesto a las Ganancias.

3) R.G. 3026/89 (DGI): vinculada con el impuesto sobre los beneficios eventuales y a las ganancias.
Transferencia de bienes inmuebles cuotas y participaciones sociales.

4) R.G. 3311/91 (DGI): se aplica a los pagos que se efectlien a los comerciantes, locadores o prestadores de
servicios que se encuentren adheridos a sistemas de pago mediante tarjeta de créditos.

5) R.G. 4167/96 (DGI): se aplica a los comerciantes, locadores o prestadores de servicios adheridos a los
sistemas de vales de almuerzo y/o alimentarios de la canasta familiar. Esta Resolucion General se aplica
por conceptos vinculados al Impuesto a las Ganancias y al Impuesto al Valor Agregado.

6) R.G. 500/99 (AFIP): regula las retenciones sobre el pago de intereses de deuda que se practique de
conformidad con lo establecido en el articulo 81, inciso a), Gltimo parrafo de la ley del impuesto a las
ganancias.

7) R.G. 3543/92 (DGI): régimen de percepcion aplicable a las operaciones de importacion de bienes con
caracter definitivo.

8) R.G. 739/99 (AFIP): regula el ingreso de las retenciones que se practiquen con caracter de pago Gnico y
definitivo a beneficiarios del exterior.

37 Rosembuj, Tulio, “Elementos de Derecho Tributario I, p. 69, Promociones y Publicaciones Universitarias S.A.,
Barcelona, 1988.

% Ciarlo Alfredo y San Martin Miguel Angel, “Sistema Tributario como Herramienta de Crecimiento y Bienestar
Economico”, IEFPA, 2002, publicado en internet — pagina iefpa, el 2 de febrero de 2004, e investigacion personal en la
Biblioteca Electronica de la AFIP en febrero y marzo de 2004.
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9) R. G. 18/97 (AFIP): Impuesto al Valor Agregado - régimen de retencién. Sobre operaciones de compra
venta de cosas muebles, locacién de obras y prestaciones de servicios contratadas.

10)R. G. 1105/01 (AFIP): Impuesto al Valor Agregado - régimen de retencién. Sobre honorarios
profesionales - pagos efectuados por via judicial.

11)R. G. 140/98 (AFIP): Impuesto al Valor Agregado - régimen de retencion. Sobre sistemas de tarjetas de
crédito y/o compra para las liquidaciones efectuadas a los comerciantes, locadores o prestadores de
servicios adheridos al sistema.

12)R. G. 3337/91 (DGI): Impuesto al Valor Agregado - régimen de percepcién. Aplica percepciones para
empresas comprendidas en la R.G. 3125 -operaciones de venta de cosas muebles (excluidos bienes de
uso, granos destinados a la siembra, venta de agroquimicos,etc.)-.

13) R. G. 3431/91 (DGI): Impuesto al Valor Agregado - régimen de percepcion. Requisitos, formas y
condiciones.

14)R. G. 212/98 (AFIP): Régimen de percepcion - Impuesto al Valor Agregado. Régimen simplificado para
pequefios contribuyentes Ley 24.977 —Monotributo-. Sujetos no categorizados.

15)R. G. 820/00 (AFIP): Régimen de percepcion - Impuesto al VValor Agregado. Sobre operaciones de venta
de gas licuado de petroleo (GLP) comercial.

16)R. G. 4059/95 (DGI): Régimen de retencién, percepcion y pago a cuenta - Impuesto al Valor Agregado.
Para operaciones de compra-venta, matanza y faenamiento de ganado bovino.

17)R. G. 4131/96 (DGI): Régimen de retencién, percepcion y pago a cuenta - Impuesto al Valor Agregado.
Para operaciones de compra-venta, matanza y faenamiento de ganado porcino.

18)Ley 23.966 del Impuesto a los Combustibles Liquidos: permite a los productores agropecuarios
computar como pago a cuenta del Impuesto al Valor Agregado la totalidad del impuesto a los
combustibles contenidos en la compra de gasoil.

El tema de la incidencia tributaria es una cuestién sumamente importante y dificil de abordar. Es
relevante por cuanto es la pieza basamental para completar el efecto de la accion estatal sobre la distribucion del
ingreso via politica fiscal. Sin una idea clara de quiénes son los que finalmente sufren las consecuencias
economicas de los impuestos, es imposible evaluar la accion estatal en lo que respecta al objetivo de "equidad".
La cuestién de la incidencia tributaria es, sin embargo, dificil de plantear, ya que requiere de estudios mas
detallados sobre las condiciones de todos los mercados, o al menos, de varios mercados claves. El impacto hace
referencia al responsable legal del pago del impuesto. Este, sin embargo, puede trasladar parte o la totalidad de la
carga tributaria a otros agentes econémicos. Por lo tanto, la incidencia impositiva se refiere al efecto final del
tributo sobre quienes realmente sufren la carga econdmica del impuesto. De lo anterior se deduce que la
incidencia de un impuesto depende de las condiciones de oferta y demanda de los mercados de bienes, servicios
y factores. Si bien resulta relativamente simple en teoria, el computo de la incidencia no es en la préctica una
tarea sencilla. Un enfoque ideal seria el de estimar un modelo de equilibrio general donde simultdneamente se
determinen los parametros de evaluacion en todos los mercados. Dada la escasez de informacidn disponible, este
camino es inviable. Otra alternativa es estimar con modelos de equilibrio parcial las condiciones de mercados
particulares. Aungue mas sencilla, esta alternativa tampoco resulta facil de implementar. Son pocos los estudios
sectoriales con resultados so6lidos para el caso argentino e incluso a nivel mundial.

Los tributos modifican el comportamiento de los actores econdémicos, quienes cambian sus conductas
para eludir el impuesto. Al computar el “costo” del impuesto, no debe olvidarse el dafio adicional, producto de la
distorsién. Tal distorsion depende de las elasticidades de oferta y demanda. En general, en la mayoria de los
analisis sobre el tema se ignora este aspecto, lo cual responde a la dificultad en estimar el monto del costo de la
distorsién y en discernir quiénes son los que finalmente sufren sus consecuencias.

Considerando la estructura tributaria en nuestro pais, se puede afirmar que el sistema tributario
argentino es regresivo y con una marcada tendencia a vulnerar el principio de equidad.

Ejemplo de lo expuesto es que la estructura tributaria de Argentina se basa preponderantemente en
impuestos sobre el consumo mAs que en impuestos sobre la renta.

Esto implica que los consumidores sufren en mayor proporcién la presion tributaria.
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Dentro de este analisis, no podemos dejar de mencionar la incidencia de la evasion impositiva que
ocasiona al Estado el dejar de percibir recursos financieros esenciales para aplicar a las necesidades y
obligaciones nacionales.

Observando de manera mas simplificada la estructura tributaria y teniendo en cuenta el detalle
explicito de los impuestos descriptos en parrafos anteriores, se infiere que el conjunto total de gravdmenes tanto
nacionales como provinciales componen el 100% de la recaudacion tributaria. Entre estos impuestos se
encuentran los que se aplican a bienes y servicios de consumo, a las rentas y utilidades, al patrimonio —
propiedad, contribuciones a la seguridad social.

» A bienes y servicios de consumo: entre los que gravan el consumo de bienes se ubican el Impuesto al
Valor Agregado, el Impuesto a los Ingresos Brutos —en el &mbito provincial-, Impuestos sobre consumos
mas especificos como los Impuestos Internos a los cigarrillos, a las bebidas alcohélicas, el Impuesto a
los Combustibles, etc.. Entre los que gravan servicios se encuentran los que gravan los seguros, la
telefonia, etc..

» A las rentas y utilidades: son los impuestos sobre las ganancias de personas fisicas o juridicas, y los
beneficios empresariales, representados por el Impuesto a las Ganancias y el Impuesto a la Ganancia
Minima Presunta. A su vez, se podria considerar en este item al Impuesto sobre los premios de juegos de
azar.

» Al patrimonio — propiedad: gravan bienes raices, patrimonio neto, transacciones financieras y de capital,
Impuesto a los Bienes Personales, Impuesto a los Créditos y Débitos Bancarios.

» Contribuciones a la seguridad social: representan los aportes y contribuciones de los empleados y
empleadores al sistema de la seguridad social.

Es oportuno mencionar que la presion tributaria se incrementa en funcion del grado de desarrollo de
un pais (se recuerda que el concepto de presion tributaria fue resefiado en el desarrollo del capitulo I).

Una estructura tributaria se determina por la relacion proporcional que cada impuesto posee dentro de
la recaudacion total. Esta caracteristica determina la progresividad o regresividad del sistema tributario.

En los paises de la OCDE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico) existe
dentro de su estructura tributaria una preponderancia de los impuestos a las rentas, hallandose en segundo lugar
los impuestos al consumo.

Por todo lo expuesto, resulta vital esgrimir algunas consideraciones:

El disefio de los sistemas tributarios debe contemplar un equilibrio entre las distintas capacidades
contributivas y las tasas de tributacién impuestas, hasta la concurrencia del monto necesario para atender el
gasto, es decir trasladando los menores costos posibles para los contribuyentes. Las consecuencias no deseadas
de la evasion fiscal obviamente alteran los resultados en la recaudacion de toda Administracion Tributaria; esta
reduccion en los ingresos de las arcas nacionales obliga a las autoridades a tomar alguna medida tendiente a
financiar el bache producido por este fendmeno.

Otro factor que incide en el cumplimiento eficiente del objetivo de recaudacién, es el que tiene que ver
con la adaptabilidad del régimen legal a la realidad del escenario mundial, la velocidad con la que se desarrollan
los cambios, la dindmica del mercado, y la estabilidad que se requiere para sostener un equilibrio entre estos
fenémenos y la aplicacion de las normas legales tributarias. Como el contexto circundante, la economia es
compleja, y por lo tanto, también lo serd el sistema tributario. Aqui es donde muchas veces y a causa de la
velocidad de los cambios operados, de la reformulacion del mundo de posguerra fria, y de la consecuente
realidad actual, se producen distorsiones: ya sea por falta de estabilidad y continuidad de las normas, por un
insuficiente o incompleto analisis y debate efectuado sobre las mismas, o por inconsistencias manifestadas en su
redaccion.

Si se aborda una evaluacion comparativa con respecto a otros sistemas tributarios a nivel mundial,
tales como el aplicado por E.E.U.U., vemos que, con la misma dindmica y complejidad de la realidad mundial,
se logran adaptar las normas madres a las exigencias de la actualidad. Entonces, es necesario establecer
claramente cuél es la variable diferencial en este pretendido analisis comparativo. Esta variable la constituye
esencialmente la existencia 0 no de un Plan Estratégico en politica tributaria. Dicha planificacion tiene, a mi
entender, una importancia superlativa. Este plan estratégico elimina la inestabilidad e inseguridad juridica, a la
vez que funciona como una “amortiguacion” que sostiene y equilibra la flexibilidad de la realidad econ6mica y
la rigidez de las normas legales vigentes.
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Se requiere de un esquema tributario orientado a la estabilidad (via equilibrio fiscal e incremento de la
recaudacion), y direccionado a lograr un efecto neutral del sistema impositivo con respecto al mercado de bienes
y servicios, propendiendo a la invariabilidad de precios y transparencia en referencia a la asignacion de recursos.
Debe tornarse minima la interferencia o incidencia del sistema impositivo en el proceso de formacion de los
precios relativos de la economia. El disefio impositivo actual actla distorsionando el esquema de precios
relativos, y alterando, consecuentemente, la distribucion o imputacion de recursos. Ejemplo ilustrativo de lo
enunciado, es el impacto relativo de la recaudacion impositiva y su relacién directa con el efecto precio (un alto
grado de la recaudacion actual en Argentina corresponde a los tributos con un relevante efecto precio).
Complementariamente, debe profundizarse el intento por implementar una estructura de gravamenes que
resulten neutrales en una perspectiva de corto a mediano plazo en materia de asignacion de recursos, y
progresivos en los deciles de distribucién del ingreso.

En la actualidad, el sistema tributario sufre los embates de una década con “caja de conversion”,
debilidad tributaria, notoria inflexibilidad y sélida regresividad, inestabilidad fiscal y fluctuaciones manifiestas
del esquema de financiamiento externo (particularmente en la Cuenta Capital de la Balanza de Pagos).

En relacion a lo expuesto, una estructura tributaria con una gran dotacion de gravamenes sobre el
consumo, intensifica un subito efecto precio y una traslacion relativa al mercado de bienes y factores. Es por
ello, que una tributacion con supremacia visible de los impuestos al consumo, requiere necesariamente evitar
también cualquier recesion o contraccion del nivel de actividad. Consecuentemente, una restriccion de la
recaudacion genera un impacto inversamente proporcional en la ecuacién fiscal. Por consiguiente, el déficit
fiscal amerita una resolucion basada en el endeudamiento, incremento de las alicuotas en los tributos existentes
que agudizan la irracionalidad del esquema, o en su defecto, la concepcion de nuevos gravamenes que no
contribuyen de manera efectiva a una mejora de la recaudacién impositiva. En estos momentos, se requiere una
politica tributaria con una “oferta impositiva” mas equilibrada, y que combine armoniosa y eficientemente el
abanico de instrumentos o herramientas tributarias. Un programa discontinuo de exenciones y variedad de
alicuotas “alimentan” la evasion, conspira decididamente sobre la equidad horizontal en materia de sectores y
regiones econdémicas, ¢ impide el “autocontrol” de conductas evasivas.

Por otra parte, la reduccién de la carga tributaria se vuelve inviable, ya que el resultante
desfinanciamiento del gasto publico aborta la pretendida estabilidad fiscal (o reduccion del déficit en su defecto).
Es imposible combinar la necesidad imperiosa de acelerar e incrementar el nivel de actividad econémica, y la
pretendida aspiracion de selectividad en la politica fiscal. Se puede inferir que un agravamiento de la carga
tributaria, lejos de mejorar la distribucion del ingreso o resultar neutro en su efecto, acentta las desigualdades de
la distribucién. La distribucion del costo social de la tributacion se torna mas regresiva que la distribucion global
del esquema de ingresos. La regresividad de la carga tributaria se deriva de una estructura tributaria compuesta
de imposicion sobre los consumos, de una particular esencia del tributo sobre la renta neta, y de un alto nivel de
evasion y elusion fiscal.

El desafio trascendental de una nueva politica tributaria es dotar e impregnar de progresividad al
sistema. Sin embargo, tal como cita Gomez Sabaini y Santiere en ““;Quién paga los impuestos?” —Boletin N° 491
de la DGI de setiembre de 1994: “la actividad gubernamental se exterioriza a través de impuestos y gastos. De
estas dos caras de la misma moneda, los gastos demuestran poseer un efecto decisivo en la funcién
redistributiva. Los impuestos contribuyen en forma menos concluyente a la progresividad o regresividad, pero
seria poco coherente dirigir los esfuerzos sobre una u otra variable. Todo indica que, establecida una estrategia,
los dos instrumentos (impuestos y gastos) deben ser utilizados en la misma direccion y ambos tienen un papel

que desempefiar”.*®

3. El Ingreso Publico. Definicion y Operatoria. La relevancia del Ingreso
Tributario. Ingresos Tributarios y No Tributarios. Diferenciacion.
Composicién de la recaudacion tributaria en Argentina. El Sistema
Tributario y la dualidad eficiencia- equidad. Conclusiones finales.

39 Gomez Sabaini y Santiere en “;Quién paga los impuestos?” —Boletin N° 491 de la DGI. Buenos Aires, setiembre de 1994.
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Es oportuno intentar responder a la pregunta de por qué se deben pagar los impuestos, evaluando la
relevancia trascendental del Ingreso Publico para el esquema de financiamiento de un Estado . Una de las
respuestas a esta pregunta lo constituye el hecho que cada ciudadano recibe prestaciones de servicios por parte
del Estado como educacion, salud, seguridad, proteccién del medio ambiente. Para la concrecion de estas
prestaciones, que representan el gasto publico, el mismo ciudadano esta obligado a contribuir con el Estado
mediante el pago de tributos. Estas contribuciones que se convierten en obligaciones tributarias, encuentran su
limite en la capacidad econémica y contributiva de los contribuyentes, marco legal vigente, y demas principios
tributarios de igualdad y generalidad.

Como se expreso anteriormente, los tributos son obligatorios en virtud de las leyes que los crean, y su
finalidad la constituye la promocion del bienestar general.

Consecuentemente, los tributos:

Son exigidos por el Estado a los particulares, en el ejercicio de su poder de coaccion.
Son obligatorios, dado que surgen de una ley.

Constituyen detracciones de la riqueza de los particulares.

Su esencia tiene por finalidad la promocion del bienestar general.

En relacion al vinculo entre el tributo, el Estado y los contribuyentes, se puede afirmar que el Estado
se compromete a prestar servicios y garantias a los particulares, quienes, mediante el cumplimiento de las
obligaciones tributarias (los tributos) aportan los medios para que el propio Estado concrete la realizacion de sus
fines; simultaneamente los mismos contribuyentes también participan de los beneficios derivados de los
servicios que el Estado presta en la consecucion del bienestar general del cual los particulares obviamente son
parte.

YVVVY

Existe un vinculo juridico entre los sujetos involucrados: el sujeto activo (el Estado) que establece las
normas, y el sujeto pasivo (los contribuyentes) que deben cumplir con las obligaciones tributarias fijadas por la
ley.

Esta relacion se rige por el Derecho Publico y se origina en la subordinacion politica, econémica y
social de los ciudadanos hacia el Estado.

En un Estado de derecho, la Administracién Publica debe sostener y bregar por el cumplimiento de
una de las funciones constitucionales del Estado, como es el cuidado del interés general conformado por el
interés de la comunidad.

Dentro de este marco, la Administracion Tributaria presenta servicios publicos lo que supone la
erogacién de fondos constituyendo los gastos del sector pablico nacional.

Para hacer frente a estos gastos, el Estado debe hacerse de recursos. Por lo tanto, nace y existe una
obligacién constitucional de contribuir de la ciudadania con el sustento tedrico en los distintos principios como
el de igualdad, de equidad, o de generalidad.

Y en este proceso que implica que el Estado debe procurarse recursos (y para este caso en especial,
recursos tributarios), es tan obvia como esencial la necesidad del cumplimiento por parte de la ciudadania del
pago de la deuda tributaria. Dicho pago puede ser voluntario o forzoso. En este Gltimo caso, la Administracién
Tributaria arbitrara los medios legales necesarios para aplicarlos en pos de lograr el cobro de las obligaciones
tributarias adeudadas y no exteriorizadas por el contribuyente.

Los pagos de la deuda tributaria conforman la recaudacion tributaria, una de las formas, quizas la mas
legitima de la que se vale el Estado para tener ingresos publicos.

Los Ingresos Publicos se componen por distintos elementos como por ejemplo la realizacién de
activos del Estado, financiamiento externo e interno, y la recaudacion tributaria.

Con la recaudacion, el Estado puede asignar los fondos para cubrir las necesidades de la comunidad
propendiendo a la satisfaccion del interés general y al funcionamiento de los servicios publicos. Existe de esta
manera un beneficio general indeterminado.

Deteniéndonos en la recaudacion tributaria, resulta oportuno mencionar el concepto de tributo. Al
respecto el Dr. Rosembuj expresa: “El tributo es un derecho economico de la Hacienda Publica, establecido con
arreglo a la ley, en base a la capacidad econémica y que se concreta en una prestacion coactiva patrimonial, a
cargo de todos los obligados a contribuir al gasto publico. El tributo es un derecho econémico de la Hacienda
Publica y que, junto con los rendimientos patrimoniales de la misma, los productos de operaciones de la deuda
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publica y otros recursos, constituyen el haber de la Hacienda Publica... Es una prestacion coactiva patrimonial a
favor de la Hacienda Publica y a cargo de un sujeto pasivo u obligado tributario, por la realizacion de un hecho
imponible, previsto en la ley, que tiene por fundamento una actividad administrativa organizada, con finalidad
colectiva y equitativa, al servicio de los intereses generales... El tributo, como derecho econémico publico exige
un comportamiento positivo del obligado, apto para satisfacer el interés publico tutelado: el denominado interés
fiscal. El derecho a la prestacion econdémica es una garantia de una utilidad sustancial (Alessi) a favor de la

Hacienda Publica y cuyo fundamento y limite es la legalidad y la capacidad econémica... El tributo se concreta

en una prestacion coactiva patrimonial en favor de la Hacienda Publica.”*

Otra de las razones de la existencia del tributo esta justificada en el hecho de formar parte de una
sociedad organizada. Tal como lo expone el Dr. Rosembuj: “El fundamento del tributo, su causa, es: el disfruto o
goce por parte de los ciudadanos de los privilegios de vivir en una sociedad organizada, establecida y protegida
por la dedicacién del tributo a los fines publicos (U.S.,301, Carmichael v. Southern Coal).”**

Los Ingresos Publicos tal como lo define Sainz de Bujanda:** "Son los fondos que, merced al ejercicio
de la actividad de la Hacienda Publica afluyen efectivamente al Tesoro Publico”. Y podriamos agregar, que
dichos fondos luego son aplicados para financiar los gastos publicos.

Los Ingresos Publicos se clasifican en:

Ingresos Publicos Tributarios: son los exigidos por el Estado de manera coactiva o unilateral.

Ingresos Publicos No Tributarios: los obtenidos por el Estado y demas Entes Publicos por medio del

recurso de crédito (endeudamiento: Deuda Publica), y de otros Ingresos provenientes de su propia

actividad financiera. Dentro de esta clase, algin sector de la Doctrina incluye a los precios publicos.

» Algunos Ingresos Publicos No Tributarios son: Venta de bienes, Alquiler de Edificios, Venta de
Loteria, Venta de Seguros, Venta de Servicios, Ingresos por concepto de préstamos, Intereses sobre
bonos del Gobierno Central, Intereses y comisiones sobre préstamos a Gobiernos Locales, Intereses
sobre préstamos concedidos a Instituciones Publicas de Servicio. También son Ingresos No
Tributarios ciertos Derechos y Tasas Administrativas.

» Un concepto relevante a considerar es la Deuda Pablica. Constituye una forma de ingresos que se
obtienen a favor del Estado, el que recurre al crédito como un instrumento de financiacién del déficit
presupuestario. Dentro de la Deuda Publica, encontramos la Deuda Interna, compuesta por todas las
obligaciones que deberan cancelarse a personas, fisicas o juridicas, residentes en el territorio
nacional; y la Deuda Externa, constituida por las obligaciones que deberan cancelarse a Organismos
Internacionales, o bien a personas, fisicas o juridicas, domiciliadas en el extranjero.

» Precios Publicos: Estos precios se relacionan a las empresas publicas, y mas especificamente en
cuando éstas prestan servicios publicos. En este sentido afirma la Licenciada Nedhelka Alvarado
Zelada: “...Basta con el hecho de que el mercado fije una determinada contraprestacion de forma
diversa al mercado libre para que estemos frente a este tipo de recursos... Se habla que el precio
publico, es aquel que cubrird el monto del coste de un servicio, el cual se debera fijar a base de
criterios publicos.”* Complementariamente, para Giuliani Fonrouge “los precios ptiblicos exigidos
por las empresas y servicios estatales se ubican entre los ingresos que no revisten de carécter
tributario... por ende se dan por razones de oportunidad econémica y politica,... y se establecen por
empresas que actlan segln las normas de Derecho Publico Administrativo que atienden a la gestion

@,
0’0
R/
0‘0

40 Rosembuj, Tulio, “Elementos del Derecho Tributario II”, p. 17-18, 29, 20, Ed. Promociones y Publicaciones
Universitarias (PPU) S.A., Barcelona, 1989.

41 Rosembuj, Tulio, “Elementos del Derecho Tributario IT”, p. 18, Ed. Promociones y Publicaciones Universitarias (PPU)
S.A., Barcelona, 1989.

42 Sainz de Bujanda, en “Ingresos Publicos No Tributarios en Costa Rica”, de Alvarado Zelada, Nedhelka, Universidad para
la Cooperacion Internacional Maestria en Derecho Empresarial, publicado en la pagina de internet www.lafacu.com en
febrero de 2004.

43 Alvarado Zelada, Nedhelka, “Ingresos Publicos No Tributarios en Costa Rica” Universidad para la Cooperacion
Internacional Maestria en Derecho Empresarial, publicado en la pagina de internet www.lafacu.com en febrero de 2004.

25



de los bienes de la comunidad dentro del sistema negocial de los precios, pero con las garantias que
requiere el servidor publico.”*

¢ Ingresos Patrimoniales: los obtenidos por los Entes Publicos en su condicion de propietario de su
patrimonio o como accionista de empresas publicas o privadas.

Algunas de las caracteristicas de los Ingresos Publicos son las siguientes:

» El Ingreso Publico es siempre una suma de dinero: Aquellos recursos que no sean monetarios no
constituyen ingresos publicos, sino que se consideran prestaciones en especie 0 personales que estan
justificadas por el deber del Estado de satisfacer ciertas necesidades publicas.

» El Ingreso Publico es percibido por un Ente: la descripcion de “publico” se refiere al titular del ingreso,
sin especificar el régimen juridico que se aplica. Esto es asi dado que hay ciertos ingresos publicos
destinados o asignados al ordenamiento privado, como por ejemplo los ingresos que se obtienen por la
venta de titulos que representan el capital del Estado.

» Su objetivo fundamental es financiar el Gasto Pablico: La principal funcién del Ingreso Publico la
constituye el financiamiento del gasto publico. Aunque en algunas oportunidades, con esos fondos puede
perseguirse la aplicacién de alguna politica monetaria o0 econémica.

En relacién a la distribucion del ingreso, previamente es necesario citar o que en si mismo representa
el ingreso. El ingreso de un pais en un periodo determinado es el producto de la utilizacion de recursos
productivos durante ese periodo. La riqueza de un pais es el conjunto de activos fisicos, propiedad de las
economias domeésticas.

El ingreso nacional, es distribuido entre los individuos y las familias del pais por medio de los
mercados de factores. Esta distribucion resultard mas o menos equitativa, justa e igualitaria, segiin sea el sistema
de precios o retribuciones vigentes.

En pos de lograr una distribucién equitativa e igualitaria, el Estado interviene aplicando medidas que
conforman las politicas distributivas.

La politica de distribucion dispone de distintos instrumentos:

» Sistema Impositivo

» Transferencias, mas especificamente gastos de transferencia: constituyen pagos que el Estado efectiviza
sin la retribucidn correspondiente ni en bienes ni en servicios por parte del receptor, como por ejemplo el
seguro de desempleo.

» Medidas de intervencion directa en los mecanismos del mercado (congelamiento de salarios, controles
de precios de articulos de primera necesidad, salarios minimos, etc.).

El Estado interviene con el objetivo de cumplir con las distintas funciones del sector publico. Las
principales funciones del sector publico son:

Funcion Fiscal: relacionada con los impuestos.
Funcion Reguladora: mediante la sancion de leyes que afectan la actividad econdmica.
Funcion Proveedora: proveyendo a la comunidad de bienes y servicios a través de las empresas publicas.
Funcion Redistributiva: intentando modificar la distribucion de la renta entre los ciudadanos, o entre las
regiones.
Funcién Estabilizadora: mediante controles macroeconémicos.
Son objetivos del sector publico:
Mantener una estabilidad de precios.
Propiciar el crecimiento econémico.
Elevar el nivel de empleo.

YV VY

YVVYVY VY

Tal como surge del Presupuesto Nacional para el afio 2004, el 93.2 %* del total de los recursos con
los que contara el Estado (57.175,1 millones de pesos sobre el total de 62.012,3 millones de pesos) lo
constituyen los Ingresos Tributarios y Contribuciones a la Seguridad Social.

Como se ve nitidamente, la recaudacion tributaria tiene una importancia superlativa dentro de la
estructura de los recursos con los que cuenta el Estado Nacional.

4 Giulani Fonrouge, en “Ingresos Publicos No Tributarios en Costa Rica”, de Alvarado Zelada, Nedhelka, Universidad
para la Cooperacion Internacional Maestria en Derecho Empresarial, publicado en la pagina de internet www.lafacu.com en
febrero de 2004.

4 Ley de Presupuesto Nacional — afio 2004.
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No es la intencion de este trabajo analizar en profundidad el Presupuesto Nacional sino méas bien
considerarlo como un elemento mas que contribuye a desarrollar y sostener la teoria de la importancia de la
Recaudacion en la contribucidn de mantener y proteger los intereses nacionales, siendo la fuente méas legitima de
obtencion de recursos para la Administracion Nacional.

Entonces, equivaldria a decir que la Recaudacion puede y debe considerarse como un bien comdn, de
interés general cuyo interés fiscal no es sélo del Estado sino de los contribuyentes que tienen una participacion
activa en este proceso. Por eso decimos que la recaudacion tiene una caracteristica de interés fiscal compartido.

A continuacion se expondra un analisis de la recaudacién segun la materia gravada, en relacién a los
datos registrados en los afios 2001 y 2002 (periodos tipicos y representativos de la composicién enunciada, y
coincidentes con la existencia de un proceso devaluatorio).

Previamente es oportuno describir el criterio que se sigue en este desarrollo, el que corresponde a lo
determinado en el Manual de Estadisticas de las Finanzas Publicas del Fondo Monetario Internacional. En
referencia a ello, se describird la incidencia de los tributos en la recaudacion de acuerdo a la clasificacion que al
respecto dicho manual establece y que consta en las “Estadisticas Tributarias Afio 2002 de la Administracion
Federal de Ingresos Publicos”:*®

» Impuestos sobre la renta, las utilidades y las ganancias de capital: compuesto por los “gravamenes sobre
la renta neta efectiva o presunta de las personas fisicas y las utilidades de las empresas; tributos sobre las
ganancias de capital provenientes de la venta de tierras, valores u otros activos, los de base presunta, que
como parte de un impuesto sobre la renta gravan renta de la propiedad, la tierra y los bienes raices, los
impuestos sobre las ganancias de juegos de azar y sobre cualquier otra forma de renta especifica.”

» Contribuciones al seguro social: “agrupan pagos obligatorios que efectiian los asegurados o sus
empleadores a instituciones gubernamentales que proporcionan prestaciones de bienestar y seguro
social.”

» Impuestos sobre la propiedad: “incluyen los que gravan el uso de la propiedad y la transferencia de
riqueza de bienes muebles o inmuebles recaudados a intervalos regulares, una sola vez o en el momento
de la transferencia: es decir, los impuestos permanentes sobre la propiedad inmueble o el patrimonio
neto, los que gravan el cambio de la propiedad por herencia, cesion gratuita u otras transacciones, los
gravamenes unicos por mejoras y los especiales sobre el capital.”

» Impuestos internos sobre bienes y servicios: “comprenden los gravamenes de derecho sobre la
produccion, extraccion, venta, transferencia, arrendamiento o aprovisionamiento de bienes y prestacion
de servicios, o relativos al uso de bienes 0 permisos para utilizar bienes o realizar actividades. Esta
agrupacion retne los impuestos acumulativos aplicados en una o en varias etapas, todos los generales a
las ventas, al valor agregado, selectivos sobre la produccion y el consumo de bienes, sobre el uso de
vehiculos automotores y otros bienes y sobre los permisos para realizar actividades. Se deducen de esta
categoria las Devoluciones.”

» Impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales: se incluyen los “derechos de
importacion que gravan los bienes por el hecho de ingresar al pais, y otros cargos cuya base tributaria es
la importacion (tasas consulares, impuestos de estadistica y derechos fiscales).” También se incluyen los
“derechos de exportacion que gravan los bienes por el hecho de ser enviados fuera del pais, los
impuestos sobre transacciones cambiarias que se aplican a la venta y compra de divisas y otros sobre
distintos aspectos del comercio internacional.”

Teniendo en cuenta lo previamente mencionado, se procedera a efectuar el analisis de la recaudacion
segUin la materia gravada en relacion a los datos de los afios 2001 y 2002:*

En relacion al total recaudado durante el periodo 2001, el que ascendi6 a la suma de 46.100.495 miles
de pesos corrientes, los impuestos sobre la Renta, las utilidades y las ganancias de capital, representaron un
23,3% del total, las contribuciones al seguro social incidieron en un 17,8% sobre el total referenciado, los
impuestos sobre la propiedad impactaron en un 8,3% sobre el global, los impuestos internos sobre bienes y
servicios reflejaron un 46,3% sobre el total general, y los tributos sobre el comercio y las transacciones
internacionales representaron un 3,6% sobre el total general. El rubro “otros impuestos” contribuyd en un 0,8%
sobre el global.

46 “Estadisticas Tributarias Afio 2002 de la Administracion Federal de Ingresos Publicos”, Rep. Argentina, p. 77.
4" Fuente: “Estadisticas Tributarias Afio 2002 de la Administracion Federal de Ingresos Publicos”, Rep. Argentina, p. 77-79.
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Abordando una evaluacion mas detallada y desagregada en cuanto a la evolucion del impacto del total
de la recaudacion en razon de la materia gravada durante el afio 2001, con respecto al rubro de impuesto sobre la
propiedad, el tributo sobre las transacciones financieras y de capital incidieron en un 6,5% sobre el total del
gjercicio, los impuestos permanentes sobre bienes raices y sobre el patrimonio neto, sobre herencias, legados y
regalos y no permanentes sobre la propiedad impactan en un 1,7% sobre el total global del periodo, mientras que
otros impuestos permanentes sobre la propiedad representaron un 0,1% del total general.

En lo que respecta al rubro de impuestos internos sobre bienes y servicios, el desagregado refleja que
los impuestos generales sobre ventas, cifra de negocios o valor agregado representaron un 33,3% del total global,
los impuestos selectivos a la produccion y al consumo de bienes incidieron en un 11,1% sobre el total general, y
los impuestos sobre servicios especificos, sobre el uso de bienes o sobre las licencias para utilizar bienes o
realizar actividades y otros impuestos sobre bienes y servicios impactaron en un 1,5% sobre el global.

En lo atinente, a la materia gravada sobre el comercio y las transacciones internacionales, los derechos
de importacion representaron un 3,4% sobre el total, mientras que los derechos de exportacion e impuestos sobre
las transacciones cambiarias, y otros impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales impactaron
ambos en un 0,1% sobre el total general.

Efectuando un analisis desagregado del grado de participacion de los items que impactan
relativamente en cada rubro o materia gravada, los impuestos sobre las transacciones financieras y de capital
incidieron en un 78,3% sobre el total de impuestos sobre la propiedad, los impuestos permanentes sobre bienes
raices y sobre el patrimonio neto, sobre herencias, legados y regalos y no permanentes sobre la propiedad
reflejaron un 20,2% del total del tributo sobre la propiedad; finalmente, otros impuestos permanentes sobre la
propiedad impactaron en un 1,5% sobre los impuestos sobre la propiedad. En relacion a los impuestos internos
sobre bienes y servicios, los tributos generales sobre ventas, cifra de negocios o valor agregado representaron un
72% sobre el total de impuestos internos sobre bienes y servicios, los impuestos selectivos a la produccion y al
consumo de bienes impactaron en un 24,7% sobre el rubro citado, mientras que los impuestos sobre servicios
especificos, sobre el uso de bienes o sobre las licencias para utilizar bienes o realizar actividades y otros
impuestos sobre bienes y servicios representaron un 3,3% sobre la materia gravada de los tributos internos sobre
bienes y servicios. En lo que respecta a los impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales, los
derechos de importacién incidieron en un 93,9% en relacién al total de esta materia gravada, los derechos de
exportacion e impuestos sobre las transacciones cambiarias reflejaron un 3,1% sobre el total del rubro, mientras
que finalmente otros impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales representaron el 2,9%
sobre el total del impuesto sobre el comercio y las transacciones internacionales.

Por otra parte, abordando el analisis del ejercicio 2002, el rubro de impuestos sobre la renta, las
utilidades y las ganancias de capital representd un 18,4% sobre el total general, las contribuciones al seguro
social un 16,00% sobre el global, los tributos sobre la propiedad un 10,6% sobre el total general, mientras que
los impuestos internos sobre bienes y servicios y los impuestos sobre el comercio y las transacciones
internacionales incidieron en un 42,2% y 12,3% sobre el global. Complementariamente, el rubro otros impuestos
contribuyd en un 0,6% sobre el total general.

En lo atinente al desagregado de item por cada rubro o materia gravada (impuestos sobre la propiedad)
y su incidencia sobre el total global, los impuestos sobre las transacciones financieras y de capital impactaron en
un 9,5% sobre el total, los tributos permanentes sobre bienes raices y sobre el patrimonio neto, sobre herencias,
legados y regalos y no permanentes sobre la propiedad un 1,00%, y otros impuestos permanentes sobre la
propiedad impactaron en 0,1% sobre el total general. En lo que respecta a los impuestos internos sobre bienes y
servicios, los tributos generales sobre ventas, cifra de negocios o valor agregado representaron un 29,4% sobre el
total general, los impuestos selectivos a la produccion y al consumo de bienes representaron un 12,4% sobre el
global, mientras que los impuestos sobre servicios especificos, sobre el uso de bienes o sobre las licencias para
utilizar bienes o realizar actividades y otros impuestos sobre bienes y servicios impactaron en un 0,4% sobre el
global. En lo referente a los impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales, los derechos de
importacion contribuyeron en un 2,5% sobre el total general, los derechos de exportacion e impuestos sobre las
transacciones cambiarias impactaron en un 9,7% sobre el global, mientras que otros impuestos sobre el comercio
y las transacciones internacionales incidieron en un 0,1% sobre el total general.

En lo atinente a la contribucion relativa de cada item en el rubro o materia gravada (impuestos sobre la
propiedad), los tributos sobre las transacciones financieras y de capital participan en un 89,4% del total de los
impuestos sobre la propiedad, los tributos permanentes sobre bienes raices y sobre el patrimonio neto, sobre
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herencias, legados y regalos y no permanentes sobre la propiedad incidieron en un 9,5% sobre el total del rubro,
y finalmente, otros impuestos permanentes sobre la propiedad participaron en un 1,1% sobre el total de
impuestos sobre la propiedad. En relacion a los impuestos internos sobre bienes y servicios, los tributos
generales sobre ventas, cifra de negocios o valor agregado representd un 69,7% sobre el total del rubro, los
impuestos selectivos a la produccion y al consumo de bienes impact6 en un 29,3% mientras que los tributos
sobre servicios especificos, sobre el uso de bienes o sobre las licencias para utilizar bienes o realizar actividades
y otros impuestos sobre bienes y servicios impactaron en un 0,9% sobre el total de impuestos internos sobre
bienes y servicios. En los que respecta a la materia gravada correspondiente al comercio y a las transacciones
internacionales, los derechos de importacién representaron un 20,6% del rubro, los derechos de exportacion e
impuestos sobre las transacciones cambiarias significaron un 79% del total del rubro, mientras que otros
impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales impactaron en un 0,4% sobre el total de
impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales.

En cuanto a la variacion relativa o porcentual de cada rubro o materia gravada del ejercicio 2002 con
respecto al periodo 2001, vemos que los impuestos sobre la renta, las utilidades y las ganancias de capital
tuvieron una variacion negativa del 11,2%, el rubro de las contribuciones al seguro social una variacién positiva
del 1,5%, los impactos sobre la propiedad una variacion positiva del 44,3%, los impuestos internos sobre bienes
y servicios una variacién positiva del 2,5%, los impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales
una variacion positiva del 279,20%, mientras que finalmente el “rubro otros” tuvo una variacion negativa del
16,1%.

En lo que respecta a los items componentes de cada rubro o materia gravada, observamos que los
impuestos sobre las transacciones financieras y de capital tuvieron una variacion relativa positiva del 64,7%; los
tributos permanentes sobre bienes raices y sobre el patrimonio neto, sobre herencias, legados y regalos y no
permanentes sobre la propiedad, una variacion negativa del 32%; finalmente otros impuestos permanentes sobre
la propiedad variaron positivamente en un 4%. En relacion a los impuestos internos sobre bienes y servicios, los
tributos generales sobre ventas, cifra de negocios o valor agregado tuvieron una variacion negativa del 0,7%; los
impuestos selectivos a la produccién y al consumo de bienes, una variacion positiva del 21,6%; mientras que los
impuestos sobre servicios especificos, sobre el uso de bienes o sobre las licencias para utilizar bienes o realizar
actividades y otros impuestos sobre bienes y servicios, una variacion negativa del 70,7%. En relacion al rubro de
impuestos sobre el comercio y las transacciones internacionales, los derechos de importacién tuvieron una
variacion negativa del 17%, los derechos de exportacion e impuestos sobre las transacciones bancarias, una
variacion positiva del 9.492,60%, mientras que otros impuestos sobre el comercio y las transacciones
internacionales tuvieron una variacién negativa del 42,4%.

De todo lo descripto anteriormente se deduce que la incidencia mayor dentro del esquema de
recaudacion tributaria presentado, corresponde a los “Impuestos Internos sobre Bienes y Servicios, que
constituyen los impuestos indirectos sobre el consumo, y que representa el 42,2% del total de la recaudacion. En
segundo lugar, pero con una brecha considerable (23,8%) se encuentran los tributos a la renta con el 18,4% del
total recaudado.

La variacion relativa o porcentual del PBI Nacional 2002/2001, es del 16,33%. Esto demuestra que ha
habido un aumento en la estructura de crecimiento econdémico o nivel de actividad.*

Con respecto a la incidencia del Impuesto al Valor Agregado en las distintas actividades econémicas,
y considerando la regresividad de nuestro sistema tributario, se expone una sintesis del Impuesto al Valor
Agregado, en cuanto a las presentaciones y los débitos y créditos fiscales por actividad econémica, en el periodo
de enero a diciembre de 2002:%°

Abordando la evaluacion y andlisis de los rubros mas representativos de la actividad econémica del
periodo 2002 y su incidencia sobre la recaudacién del Impuesto al Valor Agregado, al tomar en cuenta las
presentaciones de dicha obligacion fiscal, podemos inferir que rubros del comercio al por mayor y al por menor,
reparacion de vehiculos automotores, motocicletas, efectos personales y enseres domésticos; la agricultura,
ganaderia, caza y sivicultura; la industria manufacturera; los servicios inmobiliarios, empresariales y de alquiles;
y los servicios de transporte, de almacenamiento y de comunicaciones, tuvieron el mayor impacto dentro de la

8 Fuente: Secretaria de Programacion Econdmica y Regional del Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos, en
“Estadisticas Tributarias Afio 2002 de la Administracion Federal de Ingresos Publicos”, Rep. Argentina, p. 487.

49 Fuente: “Estadisticas Tributarias Afio 2002 de la Administracién Federal de Ingresos Publicos”, Rep. Argentina, p. 97-
103.
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actividad econdmica con el 32,9%; 18,9%; 12,2%; 11,5%; y 9,2% respectivamente (en cuanto a la relacion de
promedio mensual).

En relacion al analisis del débito fiscal por actividad econdmica, la evaluacion es coincidente con los
rubros descriptos anteriormente, pero con incidencias del 37,7%; 16,3%; 13%; 9,9%; y 9,9% respectivamente.

Al abordarse el crédito fiscal, las actividades enumeradas en cuestion, impactaron en un 35%; 21,1%;
12,5%; 9%; y 9,6%; respectivamente en la estructura econdmica porcentual (también en referencia a un
promedio mensual).

Si se toma en perspectiva el importe total y trascendencia de la actividad econémica en el impuesto al
Valor Agregado (en cuanto al débito y crédito fiscal), los rubros de la industria manufacturera; el comercio al
por mayor y al por menor, reparacion de vehiculos automotores, motocicletas, efectos personales y enseres
domésticos; los servicios de transporte, de almacenamiento y de comunicaciones; la agricultura, ganaderia, caza
y sivicultura; y la explotacion de minas y canteras, fueron los mas relevantes y significativos con incidencias del
30,3% vy 38,9 %; 29,6% y 31,1%; 8,4% y 6,5%; 7,8% y 6,2%; y 5,4% Yy 4,7% respectivamente en el caso del
débito y crédito fiscal pertinente.

El Impuesto al Valor Agregado grava las ventas, las importaciones definitivas y las obras, locaciones y
prestaciones de servicios, con una alicuota general del 21%. La ley establece una categoria de Responsable no
Inscripto para los contribuyentes que no adhirieron al Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes —
Monotributo-, que efectian actividades con ingresos anuales que no superan las sumas determinadas por la
Administracion Federal de Ingresos Publicos. Estos responsables ingresan un incremento del 50% de la tasa
general vigente. (Se detalla en el capitulo I, Sistema Tributario Argentino, Impuesto al VValor Agregado).

Es importante recordar que el “fuerte” del ingreso fiscal actual es la variable tributaria, canalizada
particularmente en el IVA (por el aumento del nivel de actividad econémica) , en la retencion a las
Exportaciones (por el aumento del volumen del intercambio comercial en razon de la modificacion del tipo de
cambio —devaluacién-, y la consecuente obtencién de competitividad en los mercados globales), y el llamado
“Impuesto al Cheque”.

Otro efecto negativo de la conducta evasiva, es la distribucion no uniforme de la carga fiscal que debe
afrontar un contribuyente que cumplimenta sus obligaciones tributarias y otro que no lo hace, alterando el
principio basamental de equidad horizontal que todo sistema tributario debe procurar. Complementariamente a
esto, la circunstancia de la competencia desleal -como ya se ha sefialado- es otra muestra acabada del efecto
nocivo de la evasion sobre el funcionamiento de mercado.

No obstante esto, se pueden exponer algunas conductas de la Administracién Tributaria que indirecta
y ocasionalmente afectan el buen cumplimiento de las obligaciones impositivas: Moratorias, planes de
facilidades de pago, blanqueos y presentaciones espontaneas, ya que la consolidacion de tales politicas
tributarias torna al sistema tributario como injusto, incongruente, e inequitativo frente a los contribuyentes que
mantienen una conducta regular de cumplimiento de sus obligaciones fiscales; deficiencias y excesos normativos
que regulan el marco de la actividad, etc. Conforme a lo expuesto, Fritz Neumark en “Los principios de la
imposicion”, enuncia: “...el principio de transparencia tributaria, exige que las leyes tributarias en sentido lato, es
decir, con inclusién de reglamentos, 6rdenes, circulares, lineas directrices, etc., se estructuran de manera que
presenten técnica y juridicamente el maximo posible de inteligibilidad y sus disposiciones sean tan claras y
precisas que excluyan toda duda sobre los derechos y deberes de los contribuyentes, tanto en estos mismos,
como en los funcionarios de la Administracién Tributaria, y con ello, la arbitrariedad en la liquidacion y
recaudacion de impuestos...”. También en este punto podemos recordar lo expuesto por Jeffrey Owens en
“Temas emergentes de la reforma impositiva” cuando expresa: “..La propiedad mas importante de todo
impuesto es la capacidad de ser recaudado.”

“La deficiente estructuracion del sistema tributario como causa del incumplimiento voluntario y por
ende, en gran medida de la economia informal, esta vinculada a factores especiales tales como el nivel de la
carga tributaria, especialmente cuando ésta se torna excesiva nominalmente para compensar la evasion. Cuando
la evasion fiscal alcanza magnitudes considerables, el sistema impositivo se torna rigido. Se dice que existe
evasion porgue las tasas son altas. Este es el argumento esgrimido por los contribuyentes. Los encargados de
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trazar la politica fiscal estiman que las tasas son altas porque existe evasion. Se crea asi un circulo vicioso de la
evasion ... o la espiral evasionista.”*

Estas medidas deben estar acompafiadas con el logro de la eficiencia y efectividad en la
Administracion Tributaria.

Si bien es cierto que ante altos grados de evasion y con administraciones tributarias poco eficientes,
aplicar impuestos sobre el consumo es mas efectivo que aplicarlos sobre las rentas, no es menos cierto que la
regresividad de un sistema tributario es un centro de atraccion para perfeccionar medios evasivos y mas si esto se
complementa con procesos recesivos de la economia.

Otra situacion a considerar es la falta de conexion que existe entre los distintos niveles de gobierno
(nacional, provincial y municipal) en cuanto que por un lado, se aplican impuestos que muchas veces gravan
idénticos hechos imponibles; y por otro lado, en ocasiones crean nuevos gravamenes sin atender el impacto que
ellos generan en la poblacién, sustentandolos s6lo en las necesidades de financiamiento gubernamental.

En esta instancia podriamos identificar las funciones que le corresponderian ejercer al Estado en
materia impositiva:

1) en cuanto a la Politica Tributaria, definir en relacion a las alicuotas, bases o hechos imponibles, y
sujetos sobre los que recaera la presion tributaria. En este sentido, es necesario recordar que una Politica
Tributaria debe procurar la igualdad y la equidad; y ante un sistema tributario justo, mayor sera el
cumplimiento y la aceptacion de los contribuyentes.

2) encuanto a la Administracion Tributaria, a determinar quién cobrara los impuestos y de qué manera, asi
como también establecer los castigos por los incumplimientos a las obligaciones fiscales. Como ya se ha
mencionado, la eficiencia de la Administracion Tributaria significa recaudar el maximo posible a un
minimo costo, no so6lo por parte del costo que puede representarle la administracion para el Estado, sino
por parte del costo de cumplimiento de las obligaciones fiscales para los contribuyentes.

Cuando mencionamos la equidad, nos referimos a la equidad horizontal y la equidad vertical. La
equidad horizontal es la que se refiere a la igualdad de trato que debe prevalecer ante contribuyentes con
analogas caracteristicas. La equidad vertical se refiere al igual tratamiento impositivo de los contribuyentes
considerando su capacidad de pago, esto quiere decir que contribuyentes con distinta capacidad de pago deberian
pagar diferentes cantidades de gravamenes. El concepto de equidad esta intimamente relacionado con el
concepto de progresividad, dado que a mayores ingresos, mayor deberia ser la proporcién de impuestos pagados.

Por otra parte, en la consideracion de un sistema impositivo confluyen varios objetivos de politica
econdmica. De esta forma, no puede juzgarse una estructura tributaria simplemente por su incidencia
distributiva. Este es, sin duda, uno de sus aspectos principales, pero no deben descuidarse otros elementos que
hacen a la eleccion de un éptimo sistema tributario. En principio, éste debe cumplir adecuadamente una de sus
funciones esenciales: la recaudatoria.

Esto demuestra que se torna esencial la conformacién de un sistema tributario progresivo con
impuestos no distorsivos y regente de los principios de eficiencia y equidad (en contraposicion al caracter
distorsivo de los gravdmenes sefialados anteriormente en el marco del sistema tributario argentino de la
actualidad).

%0 En “Estudio sobre Politica Fiscal Argentina”, Programa conjunto de Tributacién, OEA-BID-CEPAL V, p. A-3 —
Mimeografiado-, Bs. As., en “Propuestas para Reducir la Evasion Fiscal”, de Lamagrande, Alfredo J., p. 67, Ed. Consejo
Profesional de Ciencias Econdémicas de la Capital Federal — Premio Anual Dr. Manuel Belgrano Afio 1989, Buenos Aires,
Argentina, Abril 1991.
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