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Sefioras y sefiores:

Es para mi de singular complacencia, dirigirme a ustedes,
este nucleo tan selecto de profesionales y distinguidos invita-
dos, correspondiendo asi, a la honrosa invitacion que nos ex-
tendiera esta prestigiosa oficina, por intermedio de la Dra.
Rosa Campillo.

1. Objetivo de la Administracion Tributaria.

La Administracion de Impuestos tiene como cometido la de
recaudar los impuestos que administra, en la oportunidad y en
la cuantia que corresponde de acuerdo con los hechos o actos
gravados, de todas las personas que segin laley tienenla obliga-
cion de hacerlo. Para cumplir ese cometido la administracion
debe fijarse sus objetivos, y su estrategia de accion, y ello de-
pendera de las caracteristicas del impuesto o del conjunto de
impuestos que deba administrar.

Hoy dia se admite pacificamente que el objetivo de la admi-
nistracion de impuestos es el de maximizar el cumplimiento
voluntario, pero no siempre se ha comprendido cabalmentc
cudl es el alcance de este objetivo y qué consecuencias se deri-
van de ¢l enla accion de sus diversas funciones.

A esta altura creemos necesario hacer una aclaracio
jetivo de maximizar el cumplimiento voluntario viene dado
por las caracteristicas de los impuestos que se administran en
la actualidad, pero no es una verdad absoluta para cualquier
tipo de tributos. Este objetivo es valido para la administracion
de impuestos masivos, con gran cantidad de contribuyentes, de
autoliquidacion o de declaracion previa de los hechos gravados.
En estos casos el objetivo de maximizar el cumplimiento volun-
tario constituye un imperativo sin alternativas, porque es aPS,O‘
lutamente imposible concebir una accion directa de la adminis-
tracion frente a todos y cada uno de los contribuyentes parala
determinacion y cobro del impuesto que les corresponden. En
la actualidad, en los sistemas tributarios predominan impuestos
de estas caracteristicas, como son los impuestos sobre la renta,
sobre los patrimonios, generales sobre las ventas, etc., por lo
que se ha generalizado como objetivo de una administracion tri-
butaria moderna el de maximizar el cumplimiento tributario.

n: ¢l ob-
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2. Mejoramiento del Nivel Medio de Cumplimiento.

Definido el objetivo de la administracion tributaria cabe pre-
cisarlo ain mas. El que todo y cada uno de los contribuyentes
previstos porlaley cumplan cabal y oportunamente con su obli-
gacion tributaria esun ideal, tal vez una utopia, siempre existira
un margen de incumplimiento. El objetivo de maximizar el cum-
plimiento tributario no es utopico sino que reconoce esa reali-
dad, lo que persigue es reducir al maximo el incumplimiento,
aproximéndose lo més posible a aquel ideal. Para ello se debe
partir de la realidad y del grado de incumplimiento existente.
En un medio de elevado incumplimiento el objetivo de maxi-
mizar el cumplimiento voluntario es de largo plazo, y sélo se
alcanzara en la medida en que se vayalogrando un mejoramien-
to del grado de cumplimiento tributario, porlo que éste debera
ser ¢l objetivo de corto plazo. En cambio, en un medio de muy
alto cumplimiento ya se habra alcanzado aquel objetivo, porlo
que se debe traducir en el del mantenimiento del grado de cum-
plimiento alcanzado y si es posible ain mejorarlo, pero funda-
mentalmente en el corto plazo evitar que se deteriore el grado
de cumplimiento alcanzado.

Se ha de convenir que en nuestro pafs, al igual que la mayo-
ria de aquellos paises en via de desarrollo existen grados de in-
cumplimiento involuntario relativamente elevados.

3. El Riesgo Subjetivo.

Se deduce logicamente que el logro de estos objetivos esta
muy condicionado a la conducta del contribuyente. El analisis
de los factores que determinan o influyen en la conducta del
contribuyente, es pues un camino necesario a recorrer, para
adoptar las medidas que permiten un mejoramiento del nivel
de cumplimiento voluntario. Sin restar importancia a otros fac-
tores, pero si haciendo una ponderacion relativa de ellos, es
importante destacar la gravitacion sustancial que tiene el factor
riesgo subjetivo como determinante de la conducta del contri-
buyente. Se entiende por ello la apreciacidon subjetiva que el
contribuy ente tiene de las consecuencias que pudieran derivarse
para €l de un incumplimiento tributario; esa apreciaciéon subje-
tiva esta condicionada por diversos factores: la posibilidad de que
su incumplimiento serd detectado;la posibilidad dequelaadminis-
tracion ejerza una accion contra él; la posibilidad que la obliga-
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cidon incumplida pueda ser determinada por la administracion;
la posibilidad de que ese incumplimiento forzadole resulte en de-
finitiva mas gravoso que el que le hubiera resultado de cumplir
voluntariamente; el tiempo es un factor que tiene también un
papel importante en esta apreciacion. En paises de elevado in-
cumplimiento la apreciacion predominante de los contribuyen-
tes es que el riesgo es muy remoto y vale la pena asumirdo por-
que de ello se deriva una ventaja econémica importante. Para
cambiar esa apreciacion es necesario crear un riesgo con alto
grado de potencialidad y efectividad, vale decir llevar el con-
vencimiento del contribuyente que su incumplimiento sera de-
tectado y determinado rapidamente y que serd obligado a cum-
plir en forma méas gravosa. En otros términos que su Unica al-
ternativa sea la de cumplir voluntariamente o cumplir forzada-
mente en términos mas gravosos.

4. Concepto de Deuda Tributaria.

Es util convenir que para definir lo que se considera deuda
}‘l'l]’)utaria, recoger el concepto méas generalizado que entiend_e

como el monto de los tributos pendientes de pago, reconoct-
dos o liquidados por el propio contribuyente, o bien determi-
nados por la propia Administracion, una vez agotadoslos diver-
$0s actos (reclamacion, reconsideracion, impugnacion, recursos
jerarquicos, revision, etc.) contemplados en la legislacion™.

Por consiguiente, debe entenderse que no se considera con-
figurada la “deuda tributaria”, cuando los tributos ain no
estan reconocidos por el contribuyente 0 no estdn d.e.termu}a-
dos por la autoridad competente de manera definitiva, aun
cuando algunos analistas la denominan en esta dltima fase co-
mo “deuda tributaria potencial”, bajo un concepto mas amplio.

Por tanto, ha de convenirse que el concepto rigurosoy cabal
de deuda tributaria queda configurado cuando la obligacion que
ella comporta tiene caracter firme, es liquida y exigible, en 10s
mismos términos y con los mismos elementos que se requieren
respecto de una obligacion civil o comercial.

La obligacion tributaria es firme, cuando estd probada. su
existencia, ya sea porque no ha sido discutida, o porque habién-
dolo sido fue resulta definitivamente, de acuerdo con las normas
legales respectivas. Son situaciones en que podemos considerar
que la obligacion tributaria es firme, cuando espontaneamente
ha sido puesta en conocimiento de la administracién por el
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contribuyente, o cuando habiendo sido determinada por la ad-
ministracion, en defecto del obligado, se ha puesto término a
toda la tramitacion prevista para establecerla en su cuantia.

De acuerdo con lo expresado, no se diria que existe deuda
tributaria, en los casos en que no se ha liquidado la obligacién
tributaria, por falta de presentacién de la declaracién por el
contribuy ente obligado a hacedo; ni tampoco cuando la obliga-
cion tributaria determinada por la administracién —sustituyen-
do la omision del contribuyente o como resultado de una revi-
sibn— se encuentre en periodo de discusion, aunque en uno y
en otro caso el contribuyente involucrado pudiera admitir la

calificacion de moroso, en su acepcion legal, como es muy facil
de imaginar.

La obligacion tributaria es liquida cuando ha sido determina-
da o existen los elementos para hacerlo, de tal forma que puede
ser expresada en cantidad de dinero. Por este motivo no se
consideran como deuda tributaria aquellas obligaciones que,
ain cuando su existencia no sea discutida, por cualquier causa

no haya sido determinada y expresada en cantidad liquida en
dinero.

Para constituir deuda tributaria no basta que la obligacién sea
firme y liquida, sino que ademas debe ser exigible; éste es d re-
quisito que puede introducir may ores dificultades para delimitar
el concepto. Se entiende quela obligacion es exigible cuando es
posible forzar al deudor a su cumplimiento, en virtud de titulo
que a ese efecto habilite al acreedor. Esto normalmente ocurre
cuando ha vencido el plazo para el cumplimiento, de la obliga-
cidn y éste no se ha producido. No obstante, 10 que caracteriza
la exigibilidad de la obligacion es la posibilidad de forzar su
cumplimiento.

Por todas estas razones no consideramos como deuda tributa-
ria la obligdcidon que no sea de plazo vencido, aunque —como ya
explicamos— en sentido estricto sea deuda tributaria. Tampoco
deben incluirse las deudas, atin cuando sean de plazo vencido,
respecto de las cuales se haya concedido prorroga para su pago
o facilidades para su cumplimiento, porque no es posible exigir
e pago forzado de la deuda total, y sf tan s6lo el de las cuotas
que se hubieran fijado y a medida que vayan venciendo los pla-
zos concedidos para pagaras.

En resumen, a los efectos de este enfoque, es deuda tributaria
aquella que puede ser exigida coactivamente por el Fisco, por-
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que han concurrido los requisitos previamente sefialados para
caracterizarla.

5. Concepto de Morosidad Tributaria.

Desde un punto de vista de derecho estricto, se encuentra en
mora todo contribuyente que no ha extinguido la obligacion
tributaria que le corresponda, dentro del plazo legal para hacer-
lo, sea que ella resulte de determinacion tributaria previamente
efectuada, mediante declaracion, o na exista determinacién al-
guna.

En cambio, desde un punto de vista administrativo podrifa
decirse que existe consenso generalizado para considerar moroso
al contribuyente que no paga dentro del plazo legal la obliga-
cion que le es exigible.

Sin embargo, no debieran quedar confundidas dos circunstan-
cias que difieren entre si por varios aspectos, cOmo son las de
la mora en e cumplimiento de la obligacion tributaria, y la de
que ésta sea exigible por parte de la administracion.

La mora, a su vez, puede producirse de pleno derecho,
cuando surge por imperio de laley que ella se constituya con
cardcter automitico al vencimiento de los plazoslegales o regla-
mentarios; o bien puede quedar configurada previa accion admy
nistrativa o judicial, que debe interponerse paralograr ese parti-
cular efecto. , !

Mientras tanto, la exigibilidad de la obligacion tributaria s
relaciona, logica y principalmente, con el caso €n e cual dicha
obligacion ha quedado determinada, previo agotamiento de las
instancias para discutifa, y el Estado se haya en Tondiciones
de reclamar su pago sin posibilidad de que se pueda plantear ya
la substancia del litigio tributario.

Sobre las bases arriba expuestas, puede ocurrir y ocurre que
algunas causas que afectan al incumplimiento tributario en ge-
neral, tengan influencia en morosidad en particular, pero tales
causas no seran consideradas aqui en detalle, a fin de tratar el
tema en su contenido especifico, o sea en lo atinente a la falta
de pago de la obligacion tributaria dentro delos plazos estable-
cidos para ello, esto es, la Deuda Tributaria. Sin embargo, pare-
ce conveniente, antes de mostrar soluciones al problema de la
deuda tributaria, analizar brevemente algunas de sus causasy las
consecuencias que este fenbmeno puede provocar, no sélo en la
actividad de 1a administracion tributaria sino también en el siste-
ma financiero del Estado, con sus efectos en la economia del
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pais. Llamar la atencidon sobre causas y consecuencias, puede
dar mejor idea de la magnitud del problemay de la importancia
del papel que juega el administrador tributario en su solucion.

6. Causas de la Mora Tributaria.
a) La Imposibilidad de Pagar:

L. Insolvencia
II. La falta de liquidez.

Hemos expresado que el contribuyente no paga porque no
puede hacerlo, cuando la magnitud de la obligacion excede su
capacidad de pago. Entendemos que esto ocurre no tan sélo
debido a insolvencia del contribuyente, sino también en los ca-
sos en que el cumplimiento de la obligacion le impediria conti-
nuar desarrollando la correspondiente actividad que la genera.

También puede presentarse el caso que la incapacidad de pa-
go derive de factores que podemos considerar més o menos tran-
sitorios, como es el caso dela falta de liquidez.

Importa sefialar que respecto de estas causas, la actividad a
seguir por la administracion resulta fundamentalmente diferente
de la que pueden adoptar cuando el incumplimiento se debe a
conveniencia del deudor, en que sus causas son contingentes.

En el caso de imposibilidad de pago la actuacién de la admi-
nistracion no influird en forma impdrtante en la correccién de
la morosidad, ya que su actividad t#rmina.ré simplemente com-
probando un hecho: la incapacidad de pago o la insolvencia.
Por consiguiente, toda soluci6én dependeri esencialmente de la
posibilidad de remover las causas que la producen.

La falta de liquidez la entendemos como posible causa de
morosidad tributaria cuando obedece entre otras cosas a razones
vinculadas con una determinada politica monetaria o crediticia.

Si como consecuencia de las politicas indicadas el contribu-
yente debe afrontar una situacion de falta de liquidez, segura-
mente atenderd con preferencia al desarrollo de su actividad y
ello puede ser causa de incurrir en mora en el cumplimiento de
su obligacion tributaria.

Destacamos esta causa con las caracter{sticas indicadas, por-
que la falta de liquidez en un caso particular, serA normalmente
una situacidon de carécter transitorio u ocasional. En cambio,
solo si se remueven las causas mencionadas es posible esperar
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una solucion normal para la morosidad tributaria, toda vez que
no se puede esperar que el contribuyente liquide bienes a cual-
quier precio para afrontarla situacion.

b) La injusticia del sistema tributario.

Si el sistema tributario no es justo y equitativo, por no estar
adecuadamente concebido, o sila debilidad administrativa per-
mite que sectores importantes de la poblacién no paguen los
impuestos que les corresponden, o 1o hagan con excesiva demo-
ra, a la imagen del gobierno ineficiente se agrega un factor de
irritacion constante. Expreso al respecto el profesor Oldman:

“El contribuyente,sentird mayor obligacién de cumplir 1*_18 leyes
de impuestos. . . si piensa que la carga tributaria en relacién con
Ia politica de gastos estd bastante equitativamente repartida entre
la poblacién por las leyes de contribuciones y por la forma en que
se administran, . .”’

“Si a raiz de los procesos politicos no emerge una legislacién y
administracién tributaria acorde con los ideales prevalecientes
de equidad, por mucho que se publiquen declaraciones s&_xmtl.ll'l'ﬂ'nas
sobre la justicia de la ley y de su administracién, no se e:perceré el
influencia perdurable a favor del desarrollo de un espiritu de coo-
peracion en el contribuyente”

Con respecto al mismo tema, expresaba el sefior Lachmann:

““El descontento es no sélo el disfraz preferido que toma 1_3 falta
de conciencia civica, sino también, a veces, causa real de incum-
plimiento. . .

. . . no es pogible, ni siquiera deseable, imponer el cumplimiento de
un mal impuesto. . . —aunque sea porque €l descontento resultante
por lo general se extiende a los administradores mismos y hace que
no se gientan dispuestos a insistir en la ap_licfacxbx,l’ estricta de un
impuesto— . . . que ellos mismos consideran injusto™.

‘... la administracién también debe ser justa y equitativa. No re-

sultaria asi cuando. . . la organizacién no esté preparada para oblj-
gar a que la gran mayoria se registre y pague los impuestos”.

c) Laimagen del gobierno y de su eficiencia.

Los profesores también han expuesto sus consideraciones con
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respecto a esta causa de morosidad tributaria, coincidiendo en
sus conceptos al expresar que:

d)

“El contribuyente sentird mayor obligacién de cumplir las leyes
de impuestos. . . si la imagen que tiene del gobierno le satisface, si
en general estd de acuerdo con la politica de gastos de ese gobierno.

*‘La imagen que tiene el contribuyente del gobierno estd determina-
da por muchos factores, desde la personalidad de sus dirigentes
politicos hasta el trato que recibe cuando acude a una oficina pi-
blica de impuestos, asi como del destino que se le den a los fondos

Ppublicos,

“En paises que. . . han estatizado muchos servicios piiblicos, las
personas, en general, se forman una imagen del gobierno. . . a tra-

vés de servicios pliblicos que utilizan diariamente. . . transporte. . .

suministros de gas y de electricidad. . . teléfonos, etc.

“La calidad del servicio y el precio de los mismos, la forma en que
el consumidor es atendido. . . dan la verdadera pauta de la imagen

que del gobierno se forman losusuarios, todos ellos contribuyentes
de los gravdmenes, . .

‘Por tanto, estamos completamente de acuerdo en que es impor-
tante que tales servicios. . . muestren al contribuyente que los fi-
nancia que el gobierno es eficiente; de lo contrario, ello estimula
los factores de resistencia en el pago de los impuestos.

“La obligaciéon material de pagar los impuestos estd unida no sélo
a un cuadro aceptable de gastos del Estado, sino también a un cua-
dro aceptable de servicios ptiblicos bien prestados”.

Lapso transcurrido entre la generacion del hecho imponi-

gle ga la fecha de pago del impuesto. La acumulacion de la
euda. '

El plazo que media entre la generacién de la obligacion y la
fecha de pago del impuesto puede constituirse en un estfmulo
a la morosidad, en el caso en que el plazo exceda de un limite
prudente.

En los paises con inflacibn aguda, se agrega a los ya mencio-
nados un nuevo factor estimulante del atraso en el pago de los
tributos, cuando las legislaciones no prevén el ingreso corriente
de los impuestos, mediante pagos a cuenta o anticipados, a me-
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dida que se va generando el hecho imponible o por un extendi-
do uso del sistema de las retenciones.

Especialmente en paises en proceso de desarrollo, la activi-
dad econdmica de produccibn y comercializacion requiere cre-
cientes fondos liquidos para atenderla demanda en aumento de
bienes y servicios. Las empresas en general no estdn en condicio-
nes de formar reservas financieras para atender fuertes pagos de
impuestos en una misma fecha. Si a ello se agregan las pequefias
dimensiones del mercado de capitales, circunstancia corriente en
paises en desarrollo, se hace muy dificil reforzar el capital pro-
pio u obtener dinero de terceros a un costo razonable. Esto en
cuanto a las empresas. En lo atinente a las personas naturales
—asalariados, profesionales, agricultores, etc.— es también dificil
encontrar que los montos debidos por impuestos hayan sido
acumulados al final del ejercicio fiscal, para entregaros al go-
bierno en plazos mas o menos inmediatos. La tendencia general
es a gastar o a invertir, a medida que se va disponiendo de los
fondos; y, en todo caso, también es dificil encontrar propen-
sion favorable al pago de fuertes sumas de una sola vez.

Por su parte, la acumulacién de la deuda tributaria, ya sea
porque ella se produzca en razén de que la estructura juridwa
del impuesto lo permita o porque la falta de un procedimien-
to adecuado de cobro genera su acumulaci6n, el resultado es
que puede llegar un momento en que el monto dela ob.ligac%()n
excede la capacidad de pago del contribuyente. Esta situacion
se puede producir cualquiera que seala magnitud o importancia
del contribuyente, porque la acumulacion es de impuestos r.ela-
cionados precisamente con la importancia relativa del conu:1bu-
yente; pero la experiencia sefiala que con mayor frecuencia se
produce respecto de pequefios contribuyentes, cuya obligacion
muchas veces no justifica la movilizacién de los mecanismos
de cobro y cuando ha llegado a un nivel de relativa considera-
cidn ya no es posible cobrar.

e) Mora por conveniencia.

El caso mas frecuente de mora tributaria y el que mayor
atencion debe merecer a la administracion es el del contribu-
yente que no paga su deuda porque no le conviene hacero.

El contribuyente, en su cardcter de tal, no obra por impulso
ni por pasiones: razona, calcula, compara y decide. Lo normal
sera que decida lo que mas conviene a sus intereses.
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En estas condiciones, en primer término se analizara el costo
relativo de la mora: si éste es inferior el beneficio posible de ob-
tener por no pagar, dificimente se lograra el pago como no sea
en forma coactiva. Aun en el caso que el costo de la mora sea
superior al beneficio, podrd evaluarse la virtualidad del riesgo,
lo cual también influird para decidir la actuaciéon del contribu-
yente.

Entre las principales causas que determinan la mora por con-
veniencia se pueden contar: la insuficiencia punitiva de las san-
ciones y medidas resarcitorias vigentes, la inflacién, 1a concesioén
de moratoriasy condonaciones.

El contribuyente no paga su obligaci6n tributaria sile convie-
ne no hacedo y actuar4 en tal forma siempre que le sea posible
dejar de cumplir; ello dependeri de la eficacia con que el Fisco

esté en condiciones de actuar para cobrar la obligacién tributa-
ria.

I) Insuficiencia Punitiva de Sanciones o de las medidas
resarcitorias vigentes: La Tasa de Interés

Si bien —como ya fue dicho— el contribuyente, enfrentado al
cumplimiento de su obligacién, tiene la opcién de pagar o no
pagar, en la mayoria de los casos, principalmente en las obliga-
ciones de mayor monto, su opcién va mas all4 que la de una
simple alternativa de pagar o no hacerlo: se convierte en la de
usar el dinero para pagar o darle otro destino.

En este caso, el contribuyente decidird evaluando y compa-
rando el costo de la mora y el beneficio que puede reportarles
un uso diferente del dinero. Si el beneficio esperado de este uso
alternativo es superior, quiere decir que atin llegado el momento
de cumplir forzosamente, le quedara en su favor una diferencia.

El costo de la mora estara determinado por los intereses, san-
ciones y recargos que se apliquen por el solo hecho de no extin-
guir la obligacion tributaria en el plazo previsto por la ley.

Generalmente, los intereses que se cobran por la mora no
constituyen una sancidén penal sino que tienen caricter civil, re-
sarcitorio del perjuicio directo que la mora ocasiona al Fisco.
Son muy variados el nivel dela tasa de esos intereses y la forma
de calculados. En algunos pafses existen normas que limitan esa
tasa de interés. +
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La sancion por la mora tiene por objeto inducir al cumpli-
miento de la ley; de tal modo, el incumplimiento que la mora
implica se sanciona porque se ha violado una norma que obliga-
ba a la prestacion en su aspecto formal. La fundamentacién de
la sancidon es precisa, pero la forma de establecerla puede o no
inducir al cumplimiento. Si tal sancién es una suma fija, por
ejemplo, su efecto compulsivo sera muy relativo y dependera
del monto de la obligacion, pues en tanto ésta aumenta dicho
efecto disminuye.

Los recargos, por su parte, tienen distintos fundamentos y
alcances, desde el de sancién hasta el de simple recuperacion de
gastos incurridos en el proceso de cobro.

Obviamente, estas consideraciones nos llevan a la conclusion
de que en tanto el costo dela mora no sea sustancialmente més
elevado que el costo del dinero bancario, existird un estimulo
permanente y atractivo para la morosidad tributaria.

IT) La Inflacién

Cuando la economia de un pais padece un fenémeno inflacio-
nario, la causa anotada en el punto anterior, como inductora de
la morosidad, adquiere dimension mucho mas grave, porque en
tanto se mantenga el proceso de pérdida en el valor adquisitivo
de la moneda, ya no est4 tan solo en juego la comparacién e{ltre
el beneficio que pueda proporcionar el uso alternativo del dl_rw-
ro en relacion con el costo de la mora, sino que la propia obliga-
cibn tributaria —con el mero transcurso del tiempo— se reduce
en términos relativos. En estas circunstancias el contribuyente
obtiene un beneficio por el s6lo hecho de postergar el pago dela
obligacion: ese beneficio ser4 tanto mayor cuanto més acelerado
sea el proceso inflacionario.

IT) Las Moratorias y Condonaciones

Cuando la acumulacién de la deuda tributaria llega a magni-
tudes importantes, se afectan considerablemente lps planes fi-
nancieros del Estado. Adema4s, esa situacion complica los meca-
nismos administrativos en medida a veces insuperable, y distor-
siona la asignacion de recursos para el cumplimiento delos pla-
nes de fiscalizacion y otros propios de la administracion tribu-
taria. Cuando ambos extremos llegan a un punto culminante, se
intenta lo que se ha dado en llamar una solucion necesaria para
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el problema que nos ocupa. Asi nacenlas denominadas morato-
rias y condonaciones.

Por moratoria, se entienden las medidas legales por las que se
legitima la mora existente y se autorizan nuevos plazos para el
pago de los impuestos, accesorios, multas, etc., y por condona-
cion, el perdon delas sanciones aplicadas o la eliminacién de re-
cargos y hasta en muchos casos, de intereses silos contribuyen-
.tes morosos e infractores satisfacen lo adeudado en los nuevos
plazos concedidos, o lo han satisfech o anteriormente, pero fuera
del plazo legal. No cabe duda de que las medidas de tal naturale-
za ofrecen una solucién del problema a corto plazo y permiten
captar importantes recursos cuya obtencion de otra manera se
dilataria por largo plazo. Ademas, a costa de un esfuerzo admi-
nistrativo reducido descongestionan muchas secciones de la ad-
ministracion tributaria al hacer innecesario resolver y controlar
numerosos casos individual es.

Sin embargo, no somos partidarios de las moratorias y condo-
naciones, en razon de que la deuda atrasada representa el incum-
plimiento de una mision de contribuyentesy que estas medidas
de excepcion solo benefician a esa minoria infractora, implican-
do un tanto desigual e injusto haciala mayoria que ha cumplido
pagando sus impuestos dentro de los plazos legales. Ademas,
estas medidas podrian convertirse en un fenémeno repetitivo en
el futuro, perjudicando la moral fiscal.

Debemos de sefialar de paso que en nuestro sistema tributa-
10, aunque se han dado algunos casos de condonaciones parcia-

les en determinados impuestos, no es frecuente este tipo de me-
didas.

Es interesante aclarar, que una de las cuestiones que poco se
examinan es aquella en la cual la magnitud de la deuda en rela-
cion con el total de la recaudacion efectiva, se convierte en un
problema porque la misma excede ciertos l1imites. Lo que equi-
vale decir que dentro de esos limites su monto resultaria nor-
mal, y 1o cual no provocaria ninguna preocupacién ni may ores
entorpecimientos en la administracion. El problema estaria en
fijar lo que se entenderia como *limite normal”.

De todos modos, ello dependeria de las caracteristicas y cir-
cunstancias de los sistemas impositivos de cada pafs. Ya que no
es lo mismo una referencia de una administracién tributaria
altamente desarrollada y de un alto nivel de cumplimiento vo-
luntario y una referencia del caso contrario. Por ejemplo, en los
Estados Unidos de América, en el afio de 1980, 1a deuda tributa-
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ria respecto de la recaudacion efectiva tuvo una proporcion in-
ferior de uno por ciento (1%).

En nuestro pais, con respecto del impuesto sobre la renta
entendemos que anda por alrededor del cuatro por ciento
(4%), segiin calculos.

La debilidad de la administracién y la ineficiencia
de los procedimientos de cobranza

Si bien las causas mencionadas anteriormente, por su carac-
ter contingente, puede desaparecer o perder influencia en €
fenomeno de la deuda tributaria, siempre estard presente la S
bilidad administrativa como un factor estructural que en sumo
grado —puede contribuir a la formacion y subsistencia de
aquél. : i

Como ocurre con ofras secciones de la administracion fribu-
taria (fiscalizacion, reclamaciones o recursos) la que sed res:poél ;
sable de la cobranza de la deuda tributaria, debe ser organiza g
y dotada de los elementos necesarios en calidad ¥ magnitu
adecuadas como para poder actuar oportunamente y ¢€on &
flexibilidad requerida. dela

Dicho en otras palabras, el Departamento que € O'CUPB'()ny
cobranza no constituye un sector aidado dela admmlstradc; e
debe guardar proporcion con la PTOdUCCién.de e OHaS-buﬁen-
dencias. Si los departamentos de identiﬁcac_l()n d ; conn:iodicas
tes y control del cumplimiento de sus obligaciones Pe incula-
actGian eficientemente, aumenta la labor de las oﬁcl{laS Ybn de-
das. Si, de igual manera, el departamento de ﬁscamama iam—
sarrolla amplias campafias de auditoria interna o extern r;lo 5
bién aumentan las labores de las unidades afec_tadas’ c?‘ia no-
rian las de revision interna, andlisis de casos, d1ct1‘lograant,0 o
tificaciones, etc. Ello trae repercusiones en el Depz‘art?mbc‘r el
Reclamaciones o Recursos y, finalmente, toda esta. ad del de-
mulada se traduce en un aumento de la reSPC‘“Sabﬂlda
partamento de cobranza.

Hemos afirmado que el contribuyente no paga cqa%d% Zséiz
conviene, pero que ello ocurre siempre qué la inactivi ad N
administracion de lugar a su incumplimiento. De tal modo asig
namos a la eficacia administrativa en el cobrq de la obligacion

tributaria el caricter de una verdadera condicion para que esta
se convierta en morosa.
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Sin embargo, tampoco puede descartarse totalmente el atri-
buir papel de causa de la morosidad a la accién deficiente dela
administracion en este campo. El contribuyente que incurre en
mora por conveniencia, junto con comparar el beneficio quele
puede reportar el incumplimiento, necesariamente habra de
plantearse el grado de virtualidad o de verosimilitud del cumpli-
miento forzado. Si éste no existe se verd facilitada su decision
de no pagar; en cambio, si existe un eficiente y oportuno siste-
ma de percepcidon y de reclamo del pago dela obligacion, la ten-
dencia al cumplimiento serd obviamente mucho mayor.

Todas estas consideraciones que se han formulado tienen ple-
na validez respecto de todas y cada una de las obligaciones in-
dividualmente analizadas, por lo que tiene real importancia en
aportar el problema en relacion al conjunto de ellas. No podra
pensarse en organizar una administracion con aptitud para co-
brar cada una de dichas obligaciones. Es necesario que exista
un sistema que induzca al cumplimiento voluntario. En ese
sentido es ttil sefialar, que la actividad de la Administracién
Tributaria tiene una directa vinculacién con el ordenamiento
Juridico. La tiene, en primer lugar, porque en definitiva el obje-
tivo ultimo del actuar administrativo, consiste en obtener un
pleno y oportuno cumplimiento de los deberes y obligaciones
abstractamente impuestos por la norma. Y también porque la
administracion desarrolla una actividad de tipo reglada, ejer-
ciendo facultades y poderes otorgados por la ley, la que simul-
taneamente le impone deberes o prohibiciones, normalmente
destinados a salvaguardar correlativos derechos del contribu-
yente.

Todo sistema concreto, entonces, presupone una cierta tran-
saccion entre el interés publico en la eficacia administrativa, y
un cierto marco de garantias que se reconoce a los particulares.
El punto de equilibrio entre poderes del ente publicoy derechos
de los particulares es establecido, no porla Administracion, sino
'por el legislador, que maneja un instrumento normativo de ma-
yor rango. El legislador tampoco es totalmente libre para fijar
ese punto de equilibrio, dado que el mismo se encuentra limita-
do por normas de jerarquia constitucional.

Como expresiramos anteriormente, desdé el momento en
que nace la obligacion tributaria, y el contribuyente no concu-
rre a satisfacerla en los términos de la Ley, la Administracién
ha de ponerse en movimiento para procurar su extincion, ya que
el pago del impuesto y consecuentemente su cobro, esla dltima
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etapa de una serie de actos, de indole legal, técnica y adminis-
trativa, que realizan tanto los contribuyentes como los adminis-
tradores de impuestos.

Desde luego, se reconoce la necesidad de que la Administra-
cion Tributaria disponga de medios aptos para obtener el cobro
lo méas riapido posible de las deudas tributarias reconocidas; al
mismo tiempo que tenga la oportunidad de proteger el crédito
fiscal de las maniobras del contribuyente para evadir el pago del
mismo. Es necesario que el Administrador Tributario se le habi-
lite con las facultades y procedimientos legales correspondien-
tes, para cobrar la deuda de manera efectiva, especialmente con
la ejecucion de los bienes del contribuyente deudor.

En este sentido, la deuda tributaria puede dividirse en dos
etapas: la primera de ellas, comprende lo que podriamos llamar
la “deuda potencial”, es aquella cuya existencia estd ain en dis-
cusion. La segunda es la relativa a una deuda definitiva, 1iquida
y exigible, tal como la definiéramos anteriormente. Todas las
legislaciones tributarias y la nuestra en particular, reconocen re-
cursos de distintas naturaleza juridica alos contribuyentes”para
impugnar la determinacién impositiva de la Administracion y
ello da lugar a procesos administrativos y contenciosos de dura-
cidn indefinida, en cuyo transcurso el contribuyente puede 1.:0-
mar medidas para insolventarse patrimonialmente o de cualquier
otra forma disimular sus bienes, de modo tal que al ﬁ"_al del
proceso puede tomarse lusoria la pretension fiscal. Es obvio que
en la etapa de la “deuda potencial”, el Fisco no puede proceder
a su cobro. Pero podria la administracion tener a su alcance’los
procedimientos aptos para proteger el crédito fiscal que esta en
litigio, mediante la adopcion de medidas preventivas, cautelares
o de garantia.

7. Procedimientos de cobro coactivo
de la Deuda Tributaria.

Normalmente se exponen dos procedimientos de cobro
coactivo de la deuda tributaria: el judicial y el administrativo
admitiendo que existen numerosas variantes entre los extremos
mencionados. En realidad no trata de dos procedimientos dife-
rentes en esencia; la distincion es solamente atribuible ala titu-
laridad en el ejercicio de la facultad de aplicaro, y as{ el proce-
dimiento es judicial © administrativo, s6lo porque lo aplican
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organos del Poder Judicial u érganos de Poder Ejecutivo.

En materia procesal las diferencias entre un procedimiento
y otro pueden ser muchas, sin que lleguen a ser esencial y los
institutos procesales los mismos.

Aludimos a variantes entre los dos procedimientos menciona-
dos en cuanto a que el ejercicio de algunas facultades puedan
radicarse en Organos de un poder y otras en otro; por ejemplo,
hay casos en que aplicando el procedimiento judicial, la facul-
tad de dictar medidas precautorias o cautelares se ha radicado
en la administracion.

La mayor parte de los paises de Latinoamérica aplica el pro-
cedimiento judiciable cobro coativo de la deuda tributaria
principalmente por razones de tradicion juridica, que aunque
han ido perdiendo validez a través del andlisis doctrinario, ésto
no ha sido suficiente para inducir a cambios de sistema. El pro-
cedimiento prevaleciente es principalmente el judicial, por se-
fialar esa tradicion que es de las funciones especificas del Poder
Judicial, 1a de hacer cumplir forzadamente toda obligacién de
naturaleza juridica, respaldada enlaley.

Conviene recordar que la teoria de la divisiébn de los Poderes
del Estado ha sufrido notorios cambiosy si bien en esencia sigue
plenamente véalida, en la prictica se ha podido concluir que esa
divisibn que parecia meridiana no puede asumir caricter abso-
luto. Los diferentes poderes, junto con ejercer funciones que
son de la esencia de cada uno, deben ejercer algunas que son de
la esfera propia de un poder diferente y que podria correspon-
der a uno o a otro. Asi, el Poder Legidativo ejerce funciones
jurisdiccionales y administrativas, el Ejecutivo ejeree algunas
jurisdiccionales y legislativas.y el judicial atiende también fun-
ciones administrativas.

El caso que nos ocupa es precisamente uno de aquellos en
que la funcion no es de la esencia del poder que la ejercita. No
pocos procesalistas, al referirse a ella, lo hacen aludiendo a las
funciones administrativas del Poder Judicial. Por consiguiente,
pensar de un procedimiento de cobro ejecutivo de la obliga-
cién tributaria, puesto a cargo de la administracién, como ya
ocurre en varios paises, no es concepto que en el fondo atente
contra la divisiébn de los poderes del Estado.

Se dan otras razones, principalmente las que conciernen a
las garantias, sean ellas estrictamente procesales o en favor del
propio contribuy.ente, que se las cree ver amenazadas en su in-

tegridad al entregar al Poder Ejecutivo el cobro coativo dela
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deuda tributaria. Tampoco se excluyen otras fundamentaciones
de menor jerarquia conceptual, aunque innegable influencia,
como, por ejemplo, la respetabilidad, independencia de criterio
y ecuanimidad que corrientemente se atribuyen al Poder Judi-
cial.

Una decision en torno a esta cuestién tiene que ajustarse a las
caracteristicas de cada pais. No obstante, entendemos que ago-
tadas todas las instancias de cardcter jurisdiccional propiamente
tal, como ocurre cuando se hallegado a fijar el monto de la deu-
da tributaria, que queda as{ determinada, es 1{quida y exigible,
el mero tramite que significa forzar su pago, puede ejercerse a
través del Poder Ejecutivo y pueden preservarse en el tramite del
proceso todas las garantias instituidas para su propia integridad
y las consagradas para proteger al contribuyente en su caricter
de ejecutado.

Bastaria crear un tribunal administrativo, como exigten. mu-
chos otros, y en este caso probablemente con mayor justifica-
cion, encargado de la aplicacion del procedimiento de cobro de
la deuda tributaria. Al mismo tiempo se podria establecer un
recurso rapido para reclamar de cualquier decision arbitraria 0
‘injusta. Este recurso puede ser para ante alguna autoridad admi-
nistrativa o judicial, con las caracteristicas procesales del recurso
de queja. )

La razon esencial que sugiere la conveniencia de anal_IZEll'la
alternativa administrativa, para el procedimiento gjecutivo de
cobro de la deuda tributaria, es que la via judicial resulta exa-
geradamente lenta, porque no se la puede despojar del f'ormalls'
mo y solemnidad que son sus atributos; por consiguiente, su
falta de agilidad 1o hace inadecuado a las necesidades. En cam-
bio, el procedimiento aplicado por la administracic’np resulta
mas rapido y, consiguientemente, much o mas eficaz, sin desme-
dro de las garantias necesarias para las parteslitigantes.

Caso Dominicano:

De acuerdo con los sistemas de procedimiento tgn_to de apre-
mio fiscal como de ejecucion, corresponderfa clasificar el caso
dominicano dentro del marco judicial. Sin embargo, aqui el
procedimiento de ejecucion se rige de conformidad con una Ley
especial, esto es, la Ley No. 4453 del 12 de mayo de 1956.

Esta disposicion intenta establecer un procedimiento mas ex-
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peditivo, que denominado proceso de ejecucion ordinario; pero
en los hechos no ocurre asi, ya que una vez iniciado por Fisco
el proceso ante la justicia ordinaria, éste corre la misma suerte
que los demais casos comunes.

Esto se explica, por qué la misma Ley no eslo suficientemen-
te clara en cada uno de los pasos para agotar todo el procedi-
miento hasta la efectiva ejecucién de la sentencia que exige el
pago.

Con este procedimiento dela Ley 4453, el crédito fiscal defi-
nitivo se establece casi siempre en la esfera administrativa, y pa-
ra su ejecucion forzada, es menester recurrir ala justicia ordina-
ria para procurarse el titulo ejecutorio e iniciar todos actos del
proceso de ejecucion hasta culminar con el remate de los bienes
del deudor.

Interesa revisar a grandes rasgos, en forma comparativa, las
caracteristicas mas relevantes del procedimiento de cobro dela
deuda tributaria aplicado por el Poder Judicial y del que estaa
cargo del Poder Ejecutivo.

Sistema Administrativo
— Justificacion:
a) Celeridad procesal
b) Naturaleza especial de crédito fiscal

c) Proteccidn de crédito fiscal : medidas precautelares
d) Calificacidn del personal
e) Control mas directo del proceso
f) Amplias posibilidades de ingresos mas oportuno de los
tributos adeudados.
8. Anteproyecto Codigo Tributario Dominicano
La Comision de expertos tributarios lo que tuvimos el honor

de integrar la contraparte dominicana, que prepar0y redact6 el
anteproyecto de Codigo Tributario, adhiriéndose a la corriente
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de los tratadistas latinoamericanos en materia, adopto el Siste-
ma Administrativo de Ejecucién, tanto para los Impuestos So-
bre la Renta, asi como de Rentas Internas por falta de pago,
recogiendo todas las fases del proceso, desde medidas precaute-
lares hasta el remate y adjudicacion de los bienes del deudor.
(Arts. 173 y Sigs.).

9. Disefio de una Politica de Cobro

Cualquiera que sea el sistema de cobro vigente, ya sea el judi-
cial o el administrativo, otro delos factores que tiene importan-
cia en la eficacia de la administracion es la politica que se adop-
te frente al fenomeno dela deuda tributaria, sobre todo cuando
asume caricteres voluminosos. )

Muchos son los {ndices que pueden y deben ser considerados
para definir una politica de cobro: la magnitud de la deuda,_ la
ubicacion geogrdfica y la importancia del contribuyente, el tipo
de impuesto, la antigiiedad de la deuda, y otros. Probablemente
en algunos casos sea necesario atender a todos los factores men-
cionados u otros omitidos. En nuestra opinién existen dos ele-
mentos que son de may or importancia relativa y respecto de los
cuales deben definirse una politica de cobro: la antiguedad de la
deuda 'y la magnitud de ésta.

—Otras ingerencias para ¢l mejoramiento de la eficacia del
Departamento de Cobro:

a) Estadisticas confiablesy al dia

b) Personal técnicamente capacitado

¢) Remuneraciones adecuadas

d) Eficiencia operativa

e) Utilizacibn de manualesy formularios

f) Equipo dotado de sistema de computarizacion

de informaciones.

10. Conclusiones
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Con estas consideraciones no hemos pretendido hacer un ané-
lisis del marco juridico, que por otra parte escapa al poder de
decisiébn de nuestra administracidn tributaria, sino que solamen-
te se ha querido plantear de alguna manera, la forma como estan
reguladas y limitadas las facultades y los deberes del fisco y si
eso le permite a dicha administracion contribuir al logro de los
objetivos del propio Estado.

El ordenamiento normativo debe estar inspirado por los mis-
mos objetivos que se han sefialado para la actividad administra-
tiva, de modo tal que pueda servir de instrumento para que la
Administracion cumpla sus finalidades. Los poderes, facul tades
y procedimientos deben entonces estar en directa relaciébn con
lo que se espera que la Administracidén haga, de modo tal que
faciliten y no dificulten su accion. El postulado anterior impli~
¢a, entre qQtras cosas, que la normativa tenga en cuenta las carac-
teristicas de los impuestos a administrar, asi como el instrumen-
tal técnico y juridico con que se han de dotar a la Administra-
cion, de modo de optimizar su utilizacion.

Como ya expresaramos, la funcién de cobranza es esencial-
mente activa en la relacion fisco—contribuyente y tiene por
objeto forzar el cumplimiento de la obligacién incumplida. No
basta con que la administracion identifique el incumplimiento
y determine la obligacidon y su cuantia, es necesario que se cie-
rre €l proceso operativo y se perciba el impuesto adecuado. Para
ello la administracion debe estar dotada de poderes suficientes
que la capaciten para hacer cumplir y debe ejercerlo, adoptando

todas las medidas necesarias para lograr el efectivo ingreso dela
deuda.

Muchas gracias.
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