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Resumen

No mucho se ha tratado sobre el tema de los planes de regularizacién, y
mucho menos sobre las implicancias que estos tuvieron y tienen en la Evasion
Fiscal, adicionado a un tema de similar desaprobacién social como es el de la
Morosidad Tributaria.

Por ello, a través del presente trabajo se pretende establecer algunas
premisas solidas y obtener ciertas conclusiones objetivas, que permitan sentar
las bases de estudio de los beneficios e inconvenientes que surgen de la
implementaciéon de los planes de regularizacién fiscal.

En primera instancia se hara una diferenciacion entre dos conceptos primarios
en nuestra investigacién: La Evasion y La Morosidad; delimitando qué sujetos se
encuadran en cada uno de ellos.

Luego, se buscara contrastar las distintas alternativas y formatos de los
planes de regularizacion. Asimismo se expondran las causales que llevan al Fisco

y a los sujetos obligados, sea esta fisica o ideal, a utilizar a alguno de ellos.
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Posteriormente, se arribard a una clasificacion general de los planes de
acuerdo a los ciclos econdmicos, en busca de obtener algunas conclusiones sobre
la efectividad de los mismos en la recaudacién tributaria.

Por Ultimo, se analizaran los efectos no deseados que ocasiona la

implementacidon de estos instrumentos de regularizacién.

Abstract

Not many contributions have been found on the issue of tax debt payment
plans and even fewer on the effects of such plans on tax evasion as well as on
issues such as the failure to pay taxes, which is a practice equally condemned by
society. This project proposes to state some strong principles and objective
conclusions to serve as the basis for a systematic study of the benefits and
shortcomings generated by implementing tax amnesty plans. A preliminary
distinction will be drawn between the concepts of “tax evasion” and the “failure
to pay taxes” along with a profile of those entering into each of these practices.
Then a contrastive analysis will be performed among the variety of tax debt
payment options and plans available and some causes will be stated that guide
State’ and taxpayers’ preferences when the time for using a tax debt payment
option comes. At a later stage, a general taxonomy of plans will be drawn in
terms of the economic cycles to reach some conclusions upon their effectiveness
to increase tax revenue. Finally, unwanted side effects generated by tax debt

payment plans will be analyzed®.

Introduccion

Los tributos siempre han sido uno de los pilares del mantenimiento de una
economia nacional, en algunos paises con mayor participacién que en otros. La

recaudacién y la fiscalizacién, por su parte, son las bases para que este pilar se
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mantenga erguido y estable; sin embargo équé sucederia cuando alguna de
estas bases, o ambas, no cumplen eficientemente con su funcién?

Al ahondar en cuestiones relacionadas con la recaudacion tributaria, es
imprescindible conocer los factores que, en forma directa e indirecta, intervienen
en su funcionamiento.

Por un lado, se observan variables que influyen directamente en el proceso de
determinacion, liquidacion e ingreso de los impuestos. Entre éstos se
encuentran: la legislacién tributaria, el valor de la materia gravada, las normas
de liquidacion e ingreso de los tributos, el incumplimiento en el pago de las
obligaciones fiscales y los factores diversos. Por otro lado, existen determinantes
indirectas o de segundo grado como son, por ejemplo, las necesidades de politica
fiscal, las preferencias de los realizadores de la politica tributaria, las variables de
indole econdmica, del mercado de crédito y la situacion financiera de los
contribuyentes, entre otras; que afectan a los determinantes directos. (Lic.
Fernando R. Martin, 2006)

Dicho esto, es importante destacar que dentro de los factores que inciden
directamente en el proceso de recaudacién, el incumplimiento en el pago de las
obligaciones fiscales* adquiere vital importancia y es este tema el que se tratara
en el desarrollo del presente trabajo a nivel general.

En consecuencia este incumplimiento, en una vision reducida, asumiria dos

modalidades:

e Mora: ‘“obligaciones tributarias que son reconocidas por los
contribuyentes... pero no son abonadas en los plazos establecidos por la
legislacion” (Lic. Fernando R. Martin, 2006), y

« Evasion: resaltando de ello el “ocultamiento total o parcial del valor de los
conceptos econdémicos gravados” (Lic. Fernando R. Martin, 2006).
Técnicamente, la omision de declarar base imponible o la accién tendiente

a omitirla.

2 Entendiéndose ello como la omisién del ingreso del tributo que corresponde ser abonado en un
perlodo de tiempo.

OIKONOMOS 58

. W2,/ 092011/ Revista Cientifica de Ciencias Econdémicas /
IEEH 1!53-5550 [ Aw. Luiz M. de la Fuente s'n. La Rioja. Argentina. /
http:foikonomos. unlar. edu. ar




SERGIO BRANDOLIN Y NOELIA RODRIGUEZ: “Planes de regularizaciéon
tributaria, ¢Alientan la evasién y contribuyen a la morosidad?”

Frente a esta diferenciacién se plantean en el ambito de la Administracion
Tributaria dos grandes grupos de contribuyentes: los sujetos registrados y los no
registrados.

Dentro del primer estamento (sujetos registrados), existiria a su vez una
subdivisién, de aquellos que exteriorizan sus obligaciones fiscales y de aquellos
que no lo hacen. Indudablemente, aquellos que lo hacen no siempre cumplen con
el deber material que ello conlleva, es decir, el pago del tributo oportunamente
declarado, invocando de este modo la figura de la Morosidad.

Siguiendo este esquema, se encuadra en el concepto “Evasidon” a aquellos
sujetos no registrados que deberian estarlo por configurar un hecho imponible®, y
a los que estando registrados no exteriorizasen el mismo o lo hicieren de manera
deficiente.

Sin embargo, para que esta diferenciacion quede aun mas clara, proponemos

el siguiente cuadro ilustrativo:

Incumplimiento de las obligaciones fiscales

Morosidad Evasion
[
[ |
Sujetos Registrados que no Sujetos Registrados Sujetos No
cumplen con la obligacion que no exterioricen o lo Registrados
de pago hagan deficientemente que deberian estarlo

Teniendo presente asi ambas desviaciones genéricas en la recaudacion y
contemplando la siempre itinerante necesidad financiera del Estado; el Fisco
recurre con frecuencia a la implementacién de distintas medidas tendientes a
solucionar estas cuestiones con la finalidad de incentivar el cumplimiento

voluntario de las obligaciones tributarias.

3 Llamamos hecho imponible al “acto, conjunto de actos, situacién, actividad o acontecimiento que,
una vez sucedido en la realidad origina el nacimiento de la obligacion tributaria y tipifica el tributo
que serd objeto de la pretension fiscal”. (S/Héctor B. Villegas, afio 2002, Pagina 348 “Curso de
flnanzas derecho financiero y tributario - 8° edicién -Editorial Astrea -)
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En consecuencia, y lejos de enumerar cada una de estas medidas, se
entiende que los planes de regularizacidon constituyen una de estas herramientas

gue pretenden dar respuesta a estos inconvenientes de recaudacion.

Si bien se podrias elaborar una definicién general de los mismos, se cree que
una manera sencilla de hacerlo es a través de su clasificacion estructural.

En este sentido, este concepto asume distintas formas, dentro de los cuales
se distinguen los “blanqueos”, las “moratorias”, las “presentaciones
espontaneas”, y los “planes de facilidades de pago”.

A continuacion se hara una mencion reducida de cada uno de ellos.

Segln un trabajo publicado por la Direccion de Estudios de AFIP,

conceptualmente se entiende por Moratorias Fiscales “a /os regimenes que

prevén una disminucion en términos reales de las obligaciones fiscales
(declaradas o no) adeudadas por los contribuyentes y determinadas segun la ley
vigente al momento del nacimiento de cada uno de los hechos imponibles. Esta
reduccion del valor presente de la deuda, se produce al condonar intereses,
multas, saldos de impuestos, etc., y también en los casos en donde se otorgan
planes de pago en los que se aplican tasas inferiores a la de interés

resarcitorio®...” (Salim y Vasallo, afio 2005: Pag, 3)

Los Planes de Presentacion Espontanea por su parte, “corresponden a
aquellos regimenes mediante los cuales los responsables declaran deudas no
exteriorizadas previamente al organismo fiscal. Como incentivo para inducir a los
responsables a declarar sus obligaciones, estos planes generalmente establecen

una reduccion de intereses, condonacion de penalidades e incluyen la posibilidad

4 Entendiendo como tal aquella que se cobra sin necesidad de interpelacién alguna ante la falta
total o parcial en el pago de los gravamenes (Art. 37, Ley 11683: Procedimiento Tributario).
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de cancelacién de la deuda mediante cuotas.” (Salim y Vasallo, afio 2005: Pég,
3)

Los Planes de Facilidades de Pago ‘corresponden a regimenes de
cancelacion de las obligaciones (exteriorizadas en presentacion espontanea o no)
en cuotas, mediante los cuales los contribuyentes abonan en un lapso
determinado las obligaciones adeudadas al organismo fiscal, con los

correspondientes intereses de financiacion”. (Salim y Vasallo, afio 2005: Pag. 3)

Por ultimo, los Blanqueos Fiscales, intentan regularizar las obligaciones no

declaradas mediante leyes que modifican la estructura de los tributos, como por

ejemplo, disminuciones en las alicuotas de los impuestos. A los efectos de
brindar una idea mas puntual sobre las caracteristicas de este régimen de
regularizacion, se remite a la lectura del Titulo III de la Ley 26476 -24/12/2008-

Régimen de Exteriorizacién de Bienes en el Pais y el Exterior.®

Teniendo en cuenta esto, es preciso aclarar que cualquiera fuese el tipo que
se elija en una politica de Estado y cualquiera fuese el objetivo especifico que se
establezca en su definicidn conceptual, todos los planes de regularizacion tienen

como meta general, mejorar el nivel de recaudacién fiscal, sea ésta en el corto,

mediano o largo plazo.

Resumiendo todo lo mencionado hasta aqui, cabe preguntarse: éestos planes
de regularizacién tributaria, funcionan a la hora de mejorar la recaudacion,
disminuyendo en consecuencia los niveles de evasién y morosidad; o

simplemente son medio inconducente de eficiencia administrativa?

> El término “Espontaneo” denota la inexistencia de una intimacién previa por parte del Fisco al
cumplimiento de las obligaciones tributarias. La adhesion a moratorias, por su parte, puede ser
consecuencia de la accién del Fisco.

6 En esa oportunidad, el perdén impositivo se traducia en el pago de una tasa que oscilaba entre el
1% y el 8% a cambio de blanquear bienes situados en el pais o en el exterior.
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Causales de la emision y acogimiento a los planes de

regularizacion

Como se menciond anteriormente los planes de regularizacion tributaria son,
a nivel general, medios que facilitan la cancelacion de las obligaciones tributarias
y son utilizados por el Estado para mejorar el nivel de recaudacion en el corto,
mediano y largo plazo.

Siguiendo esta definicidén, y sin la necesidad de profundizar por el momento
en la estructura y funcionalidad de esta herramienta, se puede advertir que todo
plan de regularizacién basa su existencia en el otorgamiento de algun tipo de
beneficio, que generalmente favorece al contribuyente deudor en detrimento de
la recaudacién total del tributo.

En base a ello se podria pensar, acertadamente, que esta decisién en el
otorgamiento de algun beneficio se trata de alguna estrategia de recaudacion,
que en ciertos casos busca captar una parte de lo adeudado en lugar de
quedarse con las “manos vacias”, y que en otros busca blanquear a tasas
minimas operaciones no informadas oportunamente a los fines de centrar la

atencion en ellas en el futuro.

Sin embargo, resultaria prudente preguntarse por un lado, qué lleva al Estado
a utilizar esta herramienta, y por otro, aunque obvias son las razones, qué lleva

a los contribuyentes a adherirse a los mismos.

Causales de “emisidon” de planes

A lo largo de la historia los planes sancionados han germinado bajo la forma
de Decretos y Resoluciones Generales emitidos por el poder Ejecutivo, con lo
cual podria convenirse que las causas especificas de su sancidon variaron en
tantos motivos cuantas politicas gubernamentales o gobernantes existieron.

No obstante, no es el objetivo de este trabajo analizar las razones
contextuales de la existencia de cada uno de ellos, sino el de determinar su

eficiencia y eficacia al momento de recaudar. Para lo cual, sélo sera de utilidad
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conocer cuales son, en la generalidad de los casos, los motivos que se
argumentaron y que llevaron al Estado a emitirlos.

Desde este punto de vista formal, las razones enunciadas por el mismo
Estado (en los considerandos de Resoluciones Generales y Decretos) a la hora de

sancionar un nuevo plan varian indistintamente entre las siguientes:

o Que circunstancias especiales han afectado la capacidad financiera de los

contribuyentes y responsables incidiendo negativamente en las posibilidades de

los mismos para cumplir voluntariamente con sus obligaciones tributarias.

0 Que se aconseja facilitar la reinsercién voluntaria de los sujetos aludidos en el

sistema tributario vigente posibilitando la regularizacion de los mismos frente al
Fisco.

0 Que en el pais se ha ido modificando la actitud de los contribuyentes y/o
responsables, valorizando tanto su cumplimiento cuanto la tarea que el Estado

lleva adelante en la lucha contra la evasién y en la oportuna percepcion de las

obligaciones determinadas.

En resumidas cuentas, los argumentos establecidos por el Estado al momento
de sancionar planes de regularizacién variaron entre aquellas razones imputadas
directamente a los propios contribuyentes (desequilibrio financiero), y aquellas
otras derivadas de la busqueda del mejoramiento de la administracion tributaria
propiamente dicha (el cumplimiento voluntario y la consecuente disminucién de
las tareas de fiscalizacion, y la reduccion de los niveles de evasion y morosidad

imperantes).

Este analisis permite comprender y focalizar un poco mas los objetivos que se
buscaron con la emisidn de los planes, ademas de delimitar el campo de
investigacion en el que se debe actuar a los fines de responder a la pregunta
acerca de si los planes funcionan como método apropiado en la blsqueda de la

disminucidén de los niveles de morosidad y evasion.
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Causales de “acogimiento” a los planes

Un punto a analizar, continuando con el modelo planteado, hace referencia a
lo siguiente; ¢Qué lleva a un sujeto a utilizar estos instrumentos de
regularizacion?

Aunque las respuestas resulten evidentes, seria prudente resumirlas en las

siguientes paginas.

o Caracteristicas particulares que presentan los planes:

Como ya se menciond, en las ultimas 3 décadas se han sancionado una gran
nimero de Decretos y Resoluciones Generales que implementaron distintas
alternativas de regularizacion tributaria (blanqueos, moratorias, presentaciones
espontaneas y planes), presentando cada una de ellas diferencias conceptuales e
instrumentales.

Resultaria oportuno en esta etapa, ejecutar un relevamiento de los planes que
existieron y existen en la Argentina desde la década del "80, extrayendo de los
mismos las caracteristicas relevantes, que permitirdn establecer una
comparacién objetiva, proporcionando una base tedrica en la obtencion de
resultados. Como producto de ello, surge el cuadro que se muestra en el Anexo 1
y que trata de desglosar los elementos imperantes de cada plan.

De este modo, y siguiendo una légica que nos parece razonable, los
elementos que potenciarian en mayor medida el acogimiento de los
contribuyentes a uno u otro instrumento, tendrian que ver con los siguientes
conceptos:

1. Beneficios que otorgan los planes (condonacién de multas,
intereses y demas sanciones),

2. Cantidad de cuotas, y

3. Tasa de interés de financiacion.

Segun la publicacion sobre “Planes de Presentacién Espontanea y Facilidades
de Pago Nacionales en Argentina”, los planes con mayor deuda declarada son los

que se implementaron luego de una crisis econémica. Asimismo considerando la
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deuda recaudada en términos absolutos y relacionandola con la recaudacién del
ano de implementacion, los de mayor captacidn fueron los correspondientes a los
Decretos 493/95 y 963/95 (Miniplan’), en el marco econdmico de la crisis
ocasionada por el efecto Tequila en Méjico, cuyos efectos en la recaudacion se
observaron recién en 1996; el Decreto 93/00 y la Resolucion General 863/00
(Miniplan) que se dictan bajo el contexto de diez trimestres de caida econémica,
y los Decretos 1384/01 y 338/02 (Miniplan), que se implementaron luego de la
crisis del 2001. (José a. Salim y Analia L. Vassallo, afo 2005. Pag. 4)

Para denotar el éxito de los mismos, es bastante ilustrativo destacar que
estos tres planes (es decir los “generales”, ya que fueron los realmente
trascendentes), representaron el 66%?® de la recaudacion total por planes entre
la década de "95y "05.

Las razones fundamentales que hicieron a estos instrumentos tan atractivos,
fueron las caracteristicas principales que ellos otorgaban, diferenciandolos de
otros sancionados entre esos afnos.

Dichas caracteristicas tenian que ver con la condonacién de multas, intereses
resarcitorios y punitorios y demas sanciones, ademas del ofrecimiento de bajas
tasas de interés de financiacion y gran numero de cuotas. Todo ello
complementado, como se dijo anteriormente, con la implementaciéon de los

Miniplanes que apoyaban la avasallante repercusion de los planes en cuestion.

Por lo mencionado se podria inferir que el otorgamiento de
“beneficios” (haciendo extensivo el término a las tres caracteristicas),
amplia las posibilidades de éxito y mejora el nivel de recaudacion de los

planes sancionados.

o Diversas situaciones economicas-financieras del deudor:

7 A los efectos de este trabajo consideramos un “Miniplan” aquél que complementa a un plan de
gran éxito y que generalmente busca ampliar las obligaciones comprendidas en el plan con el que
se relaciona. Sin embargo, la mayoria de las veces estos miniplanes no presentan ningun tipo de
beneficio y captan obligaciones de pequefios periodos.

8 Calculo efectuado en base a datos extraidos de: “Planes de Presentacion Espontdnea y Facilidad
de Pagos Nacionales en Argentina -Afio 1995 a 2004 - José A. Salim y Analia L. Vassallo.
Nowembre del 2005. Pagina 6.
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La practica demuestra que muchos de los contribuyentes que cuentan con
cierta capacidad de pago, utilizan la inclusidn de deudas fiscales en planes de
regularizacion como medio de financiacion y diferimiento en el pago de
impuestos. Ello con el objeto de priorizar el uso del dinero hacia otros fines,
lldmese consumo personal, cancelacion de deudas que devienen del propio
negocio (pago proveedores y acreedores, entre otros), etc.

Sin embargo, no todo contribuyente tiene el animo de utilizar los planes como
un instrumento de financiacidon alternativa, sino que deciden adherirse a ellos
porgue se ven inmersos en una real situacién econdmica-financiera desfavorable
que les impide materializar sus obligaciones tributarias en forma oportuna. Es
esta Ultima situacion la que responderia satisfactoriamente a uno de los objetivos
planteados por el Estado en la emisién de los planes.

A pesar de ello, y teniendo en cuenta la realidad imperante comentada en el
primer parrafo podria llegarse a una primera, aunque anticipada, conclusion: los
planes no sélo favorecen a aquellos que se encuentran en una situacion
financiera desfavorable, sino también a todos aquellos que poseen
deudas tributarias, se encuentren éstos con problemas financieros o no.
Asi, podria sugerirse que esta herramienta lejos de cumplir
eficientemente con sus objetivos, alienta a contribuyentes cumplidores a
utilizar las arcas fiscales como entidades financieras de bajo costo,

alterando el principio de equidad e igualdad.

o Intimaciones por parte del organismo recaudador en el cumplimiento de las
obligaciones tributarias.

Es sabido que el Sistema Tributario en su funcién de fiscalizador, recurre a
controles que muchas veces concluyen en la exigencia del pago de tributos.

Frente a esta situacion adversa, los sujetos, inscriptos o no, se encuentran
ante la posibilidad de optar por la regularizacion de esta deuda declarada e
intimada mediante la utilizacién de los planes.

De esta manera, el hecho de contar con esta opcion, sumada la posibilidad en
nuestros dias de incorporarse a un plan en cualquier momento, provocaria en

consecuencia cierta laxitud de los contribuyentes en el pago oportuno de
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tributos, quienes aguardarian este tipo de presién fiscal para regularizar sus

obligaciones y retrasar la recaudacion del fisco.

o Contar con aprobacién del Fisco para efectuar tramites diversos

Una cuestién con una incidencia menor en relacion a las situaciones
mencionadas anteriormente pero presente en la decisién de adhesion, es el
requisito de sanidad en las cuentas tributarias que exige la Administracion
Federal de [Ingresos Publicos para efectuar determinados tramites
administrativos, a saber:

- Obtencién de un certificado de no retencion del Impuesto al Valor Agregado
y del Impuesto a las Ganancias,

- Obtencion de un certificado fiscal para contratar con el Estado Nacional,

- Importacidon o exportacion de mercaderias o servicios,

- Diferimientos impositivos, como el establecido por la ley 22.021,

-etc.

En estos casos, los planes de regularizacion forman parte de las alternativas
existente con las que cuentan los contribuyentes a la hora de regularizar sus

obligaciones.

El Comportamiento de los contribuyentes

Hasta ahora se comenté cuales son los factores preponderantes que influyen
directamente en los responsables al momento de adhesion.

Ahora bien, resultaria interesante avanzar hacia una siguiente etapa que hace
referencia al comportamiento de los contribuyentes dentro de un régimen de
regularizacion. Se busca evaluar la relacion entre el grado de incumplimiento, la
adhesién a los planes y la recurrencia en dicho acogimiento (entendiéndose esta
ultima como la cantidad de veces que cada contribuyente se adhiere a uno de
estos instrumentos).

Bajo este propdsito, y en funcién a los resultados obtenidos en un trabajo de
la Direccion de Estudios de la AFIP (Salim y Vassallo, afio 2006) se podrian

realizar algunos comentarios.
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En dicha publicacion se contemplaron los periodos entre 1997-2002; y en
base a un muestreo sistematico se realizé un analisis descriptivo cuyos

resultados fueron los siguientes:

« El 42.9% de los responsables Personas Fisicas se adhirieron al menos a
algun plan de facilidad de pago, en tanto que para las Sociedades dicho

porcentaje asciende a un 51.9%.

Persona Fisica Sociedades

42.9%

57.1%

B Con Acogimiento B Sin Acogimiento B Con Acogimiento B Sin Acogimiento

“Planes de Presentacién Espontdnea y Facilidades de Pago. Analisis del comportamiento
de los contribuyentes” —-. Realizado por: -Lic. José a. Salim (Director Direccion de
Estudios AFIP), -Lic. Analia L. Vassallo (Jefe de Departamento Estadistica- Direccién de
Estudios AFIP- Febrero 2006, Paginas 8 y 9

« En general, la recurrencia es una practica que se observa con mayor
frecuencia en las sociedades.

« Por su parte, las sociedades de mayor tamafio fiscal® tienden a adherirse a
los planes en mayor proporcién que las pequeinas, y evidencian ademas

una mayor recurrencia en la adhesion.

9 Los parametros tomados por el trabajo mencionado de la Direccion de Estudios de la AFIP, fueron

los montos de ingresos o ventas consignados por los responsables en la declaracion jurada de
ganancias.
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“Planes de Presentacion Espontanea y Facilidades de Pago. Analisis del
comportamiento de los contribuyentes” --. Realizado por: -Lic. José a. Salim
(Director Direccion de Estudios AFIP), -Lic. Analia L. Vassallo (Jefe de Departamento
Estadistica- Direccidon de Estudios AFIP- Febrero 2006 - Pagina 17

« Por otro lado, entre las Personas Fisicas tanto la adhesién a los planes
como la recurrencia en el acogimiento parece ser similar entre los mas
grandes y los mas pequeios.

« Asimismo, a mayor incumplimiento se noté un mayor nivel de adhesién a
los planes. Asi en las Personas Fisicas dentro de los mas incumplidores, el
68.6% se adhiere a algun plan; en tanto que en el grupo de los mas
cumplidores, solo lo hace el 26%.

En las Sociedades, el 68.8% de los mas incumplidores se adhiere al menos
a un plan, contra el 22.4% de los mas cumplidores.
« A mayor incumplimiento relativo, también existe, mayor recurrencia en la

presentacién. Observemos el siguiente cuadro:
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Recurrencia de Adhesién
Tipo de conducta Ningln Dos Todos los
Fiscal Plan Un Plan | Planes Planes Totales

Persona Fisica

Incumplimiento Bajo 74,0% | 20,9% 4,1% 0,9% 100%
Incumplimiento

Medio 50,8% | 31,0%| 13,9% 4,2% 100%
Incumplimiento Alto 31,4% | 36,2% | 22,6% 9,8% 100%
Sociedad

Incumplimiento Bajo 77,6% 17,6% 4,3% 0,6% 100%
Incumplimiento

Medio 55,7% | 30,1% | 10,5% 3,7% 100%
Incumplimiento Alto 31,2% | 33,7% | 24,1% 11,0% 100%

Resumidamente se concluye que: a mayor incumplimiento de las
obligaciones tributarias existe una tendencia a un mayor nivel de
adhesion a los planes, asi como también a una mayor recurrencia en el
acogimiento a los mismos. Con lo que se infiere que son los supuestos
evasores y morosos los que utilizarian en mayor medida esta

herramienta de regularizacion.

Agrupacion de los Planes

Avanzando en el estudio y pretendiendo recabar la mayor cantidad de datos
respecto a la funcionalidad de los planes, se propone en esta oportunidad
agrupar y analizar los mismos (enumerados en el Anexo I) por medio de un
criterio que permita visualizar una idea general sobre los mismos.

En la busqueda de este criterio o patron se pueden encontrar variadas
opciones razonables. A modo de ejemplo se menciona: un criterio que contemple
los beneficios otorgados, o las cuotas o intereses ofrecidos, o la existencia o no
de caducidad, o bien las caracteristicas globales que ofrecen estos instrumentos.

Asimismo, se destaca la posibilidad de una agrupacion de acuerdo a los
mandatos y politicas presidenciales de cada época. Y esto se debe, como se dijo

anteriormente, a que la mayoria de los planes han sido sancionados bajo la
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forma de Decretos. No obstante, ahondar en cuestiones de politica
gubernamental no responderia a la esencia de este trabajo.

Bajo estas aclaraciones y en vista a un objetivo concreto, se sugiere que la
mejor manera de agruparlos es a través de los ciclos econdmicos argentinos; ya
que como se dijo anteriormente, los planes buscan respaldar a contribuyentes en
periodos de crisis, y apoyar al Estado ante la dificultad en la recaudacion.

Por su parte, el Lic. Fernando R. Martin'® suma al tema la siguiente opinion:
"La mora y la evasion...estan relacionadas con la fase del ciclo econémico por la
qgue atraviesa la economia. Existe un clara relacion entre las etapas de
recesion/auge y el incremento/disminucion de la evasién y la morosidad...”
(2006, pag. 5)

Ciclos Econémicos en la Argentina

Se comenzarad entonces con la agrupacién de los planes de acuerdo a los
ciclos econdmicos al cual pertenecen. Para ello, en una primera etapa, se
estableceran los periodos econdmicos en la historia argentina desde la década
del "80.

En la determinacion de los mismos se eligid como variable la evolucién del
PBI a lo largo de los afnos, complementado con los cambios ocurridos en la
Recaudacion Tributaria Total (Recaudacidon Neta Nacional).

El comportamiento de ambas se muestra en el grafico a continuacion:

10 subdirector Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal del Ministerio de economia de la
Republlca Argentina (2006)
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PBI & Recaudacién Tributaria
PBI Recaudacioén Tributaria
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Fuente: Datos s/ PBI: base histérica del INDEC, elaborada en base al promedio de los datos
trimestrales de cada afio. Datos s/ Recaudacion Tributaria: Informe presentado sobre la
recaudacion tributaria de la Republica Argentina por la Direccion Nacional de Investigaciones
y Analisis Fiscal del Ministerio de Economia de la Nacion.

El inicio y el fin de cada ciclo estaria determinado por los puntos de inflexion
de la crisis, es decir los momentos de recesidon o depresidon econdmica. Ello en
virtud de que las fases ascendentes de los ciclos suelen ser aprovechadas para
mejorar la calidad de la estructura tributaria, a través de la eliminacion de
impuestos que se consideran distorsivos y la reduccién de alicuotas. En las
etapas de recesion, en cambio, es comun observar la creacion de tributos y
eliminaciéon de exenciones (Lic. Fernando R. Martin, afo 2006, pag. 5); siendo

éste el momento en donde se

instrumentan, ademads, herramientas de

regularizacion tributaria (ello a los efectos de perseguir no tan solo el objetivo de
aumentar la

recaudacion total, los

sino también de servir de apoyo a
contribuyentes en momentos de crisis econémica).

Asi se extraen los siguientes ciclos, haciendo un comentario resumido de la
situacion econdmica de la Argentina en los afios de finalizacién de cada uno de

ellos.
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Ciclos en la Historia Econdmica Argentina

- Primer Ciclo (1980 a 1984).

Hacia finales del ciclo, en 1984, la economia Argentina se ve afectada por

una crisis inflacionaria de gran envergadura. La inflacién de ese afio superaba el
700 por ciento y el gobierno comienza a implementar politicas de abastecimiento
de recursos primarios®!. Como consecuencia de esta situacién se busca y
posteriormente se logra, la estabilizacidon econdmico-financiera a través del

conocido Plan Austral.

- Sequndo Ciclo (1985 a 1989).
Hacia 1989 un hecho extremadamente grave asesta un golpe letal contra el

gobierno de Alfonsin, caracterizado por graves enfrentamientos civiles. En
Febrero de ese mismo afio, el ddlar se dispara sin motivo aparente. El Ministerio
de Economia trata de contener la estampida pero no tiene éxito. Este hecho
produce malestar y la gente se agolpa frente a las casas de cambio para adquirir

délares'®

- Tercer Ciclo (1990 a 1994).
En octubre de 1993 se publica la ley 24.241 de “Sistema Integrado de

Jubilaciones y Pensiones” y comienza la proliferacion de las AFJP.
Consecuentemente, y como era de esperarse, a partir de este momento los
planes de regularizacién comienzan a contemplar no sélo las deudas impositivas,
sino también los incumplimientos producidos en el régimen previsional.

Se produce ademas en Méjico el conocido “Efecto Tequila”, que afecta
fuertemente a la economia Argentina debido, principalmente, a la similitud de
sus politicas.

Dicho efecto acarred una fuga de capitales de aproximadamente U$S 2.500
millones entre diciembre del 94 y febrero del 95 ocasionado por la

incertidumbre de los inversores extranjeros.

1 Fyente: www.historiadelpais.com.ar
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Como respuesta a esta situacion el Estado comienza a gestar importantes

reformas tributarias, que son implementadas recién a partir de 1997.

- Cuarto Ciclo (1995 a 1998).

Hacia 1998, tres hechos importantes acontecieron en la economia mundial
que afectaron a la mayoria de los mercados de capitales, de los cuales Argentina
no estuvo exenta. El default ruso, los serios problemas fiscales de Brasil y la
caida de los precios internacionales de los productos exportables, determinaron
una fuerte desaceleracién de la economia.

Estos hechos fueron condicionantes en la sancidon definitiva de aquellas ideas
en materia tributaria que se habian estado gestando a fines del ciclo anterior,
por lo que la Argentina estuvo preparada para afrontar esta situacion, lo que
llevd a una pequeia oscilacion de las variables PBI y Recaudacion Tributaria.

La mencionada reforma consistié principalmente en la modificacién de la
estructura fiscal del pais, que se vio reflejada en la disminucidon de los aportes
patronales, la ampliacién de la base imponible del IVA, el establecimiento de un
impuesto minimo presunto sobre las ganancias de las sociedades basado en los
activos de las empresas, el incremento de las alicuotas de IVA y Ganancias, el
mejoramiento de las normas sobre fijacién de precios de transferencia a los
efectos impositivos, y el establecimiento de nuevas normas sobre la posibilidad
de deducir del impuesto a las ganancias los gastos en concepto de intereses.

Este cambio permitié mejorar del sistema tributario, logrando una mayor

eficiencia en el control y facilitando la instrumentacién de la norma.

= Quinto Ciclo (1999 a 2001/2).

Por ultimo, y sin lugar a dudas la crisis del 2001 es otro momento
determinante en nuestro estudio.

Se sabe del malestar politico, social y econdmico que sufrié el pais en esa
época, situacion que da lugar al inicio de nuestro sexto y ultimo ciclo.

A pesar de ello, y como se muestra en el grafico “PBI y Recaudacion

Tributaria”, la economia Argentina ha crecido en forma constante desde
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entonces. Igual destino ha tenido la Recaudacién Tributaria que a partir del

2002, ha mostrado un crecimiento que ronda el 20% anual.

Cabe mencionar por ultimo un hecho de gran envergadura mundial producido
a inicios del 2008. Se desata una crisis financiara en Estados Unidos originada
principalmente por el colapso de la “burbuja inmobiliaria”. Esta situacién tuvo
repercusiones a escala internacional provocando la caida de los mercados
europeos y afectando a todos los paises de distintas maneras. Sin embargo, y
ante la espera de grandes efectos en la Argentina, tanto el PBI como la
Recaudacion Tributaria no se vieron mayormente afectados, ocasionando una

estacionalidad en el crecimiento de ambos indicadores!?

Participacion de los planes en la Recaudacion Total

A partir de lo antes citado, se agruparan los planes segun los ciclos
econdmicos. Para ello se elabord la siguiente tabla, en la cual se tuvo en cuenta,
ademas de la cantidad de planes por ciclo, la recaudacién por afio, tanto de lo
proveniente de estos instrumentos de regularizacién como de la recaudacion

tributaria total.

12 | as razones por las que se generaron dichos resultados respondieron a diversas y variadas
situaciones que van desde la inflacidn interna hasta cuestiones de economia de escala. Sin
embargo desarrollar este punto mas en extenso no sumaria conclusiones a este trabajo.
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Tabla de Recaudaciones Tributaria por ciclos econdmicos
(en millones de pesos)

% de los
Cantidad | Recaudacién | Recaudacion| Planes en la

Periodos de Planes| Trib. Total | por Planes Rec. Total
1980 - 1984 2 0,88033 0,001267 0,14%
1985 - 1989 1 452,90 2,4015 0,53%
1990 - 1994 10 159.774 3.789 2,37%
1995 - 1998 13 187.790 4.816 2,56%
1999 - 2002 6 197.307 4.802 2,43%
2003 - 2010 8 1.649.506 S/D*3 -

Fuente: 1- Informe presentado sobre la recaudacion tributaria de la Republica
Argentina por la Direccion Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal del
Ministerio de Economia de la Nacién; e 2- Informe de Noviembre de 2005,
"Planes de Presentacion Espontanea y Facilidades de pago nacionales en
Argentina -Afios 1995 a 2004”- por José A. Salim (Director Direccién de Estudios
—-AFIP) y Analia L. Vassallo (Jefe de Departamento Estadistica —AFIP)

Del cuadro precedente surge que la instrumentacidn de los planes de
regularizacion no tendria gran repercusion en la recaudacién tributaria nacional
(s6lo lo hace en un promedio aproximado del 2%).

Sin embargo, con la informacién disponible no es posible aun ponderar la
efectividad de los planes sancionados en el cumplimiento de sus fines, pues se
desconoce la recaudacion potencial de los mismos.

Por ejemplo, si el grado de incumplimiento estuviese dado en un 40%
(evasores + morosos) y el 2% fuese la recaudacién por planes; entonces podria
sostenerse que la implementacion de ellos contribuye en escasa medida a
atenuar el incumplimiento de las obligaciones tributarias, pues no esta captando
el 38% restante. Ahora bien, si la recaudacién potencial en lugar de ser el 40%

fuese el 2%; entonces los planes serian totalmente efectivos.

Un trabajo presentado por la Direccidn de Estudios de la AFIP (Salim y Vassallo,
afo 2005), con el objetivo de mensurar el volumen de nuevos responsables, que
ante un plan se inscribieron voluntariamente para regularizar su situacién;
contabilizd las nuevas altas registradas en el padrén Unico de contribuyentes
(hoy sistema registral) desde el mes de publicacion de los SERGIO BRANDOLIN Y

13 La razdn de la inexistencia de datos se debe a que a partir del afio 1995 el MECON (fuente de
este cuadro) incluye en la recaudacidén de cada uno de sus impuestos, los recaudado por planes de
flnanC|aC|on con lo cual a partir de ese afio ya no se muestran las cifras en forma detallada.
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Decretos 93/00, 1384/01 y 338/02, que a su vez hayan presentado el plan
respectivo para cada uno de los regimenes.

Bajo el supuesto de que la inscripcién obedecié a la intencién de efectuar la
presentacién y cancelar deuda fiscal, las cantidades observadas resultaron muy
poco relevantes; lo cual permitié concluir que al menos el establecimiento de los
planes instituidos por los decretos mencionados no generd un caudal importante

de nuevos responsables.

Estas conclusiones a las que arriba la Direccién de estudios de AFIP,
refuerzan sutilmente la teoria sentada respecto de la poca eficacia que
poseen los planes para incentivar la exteriorizacion de las obligaciones
tributarias y captar aquellos fondos que provienen de dos hechos
reprochables desde un punto de vista material del tributo, como son la

evasion y la morosidad fiscal.

Efectos no Deseados de los Planes de Regularizacion

Sumado a los resultados obtenidos en apartados anteriores, existen ciertos
efectos colaterales que no tienen que ver por si mismo con los problemas de
recaudacién o con el apoyo al contribuyente deficitario, sino que surgen de la
forma de instrumentacion de los planes y que ocasionan perjuicios de mayor

envergadura comparados con las soluciones a las que se pretende arribar.
o Las repercusiones sociales

Es cierto, y se ha mencionados reiteradamente, que uno de los objetivos de la
politica inmersa en los planes es apoyar una situacion financiera desfavorable de
la economia argentina. Pero también es cierto que los formatos adoptados por
los mismos y mas de aquellos que otorgaban grandes beneficios a los
adherentes, han traido consigo ciertas repercusiones negativas que confrontan

con el principio de igualdad fiscal y social.
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Con ello se quiere aludir, lisa y llanamente, a que los planes profundizan el
conflicto entre el contribuyente que respeta la norma tributaria no sélo formal
sino también materialmente (es decir declara y paga), de aquel que soélo
exterioriza una parte de sus obligaciones (no declara —evasor-) o bien no cancela
el total de su deuda declarada (moroso).

En consecuencia, estos ultimos (evasores y morosos) estarian beneficiados no
tan solo con el diferimiento del impuesto por el hecho de no materializar o
exteriorizar la deuda, sino también, como se dijo al comienzo, con las
caracteristicas propias de cada plan (condonaciones, bajas tasas de interés y
pago en cuotas).

Esta situacion de divergencia de intereses provoca las llamadas repercusiones
sociales, generando un circulo vicioso en el cumplimiento de las obligaciones
tributarias, y que son explicadas por Pablo Serra en su trabajo “Evasion
Tributaria, écdmo abordarla? (Criterio Tributario, pag. 81 y 82) a través de lo
gue él denomina restricciones morales.

Asi se explica que la psicologia social postula que los individuos observan el
comportamiento de sus semejantes para decidir qué es aceptable, razonable o
esperado en su entorno social. La psicologia econdmica, a partir de esta premisa
y aplicando la ldgica maximizadora de la economia, establece que el
comportamiento de los individuos depende tanto de sus propios bienes como del
respeto por las normas sociales y del grado de concordancia con el
comportamiento de los demas contribuyentes. (Cullis y Lewis, 1997 y Myles y
Taylor, 1996).

Thurman, St. John y Riggs (1984), hacen menciéon también al concepto de
restricciones morales al momento de evadir, diciendo que las mismas disminuyen
cuando leyes impositivas complejas hacen dificil cumplir con las obligaciones
tributarias, cuando las leyes impositivas favorecen a determinados grupos (es el

caso de los planes) y cuando el gobierno malgasta la recaudacién impositiva.

OIKONOMOS 78 W

. W2,/ 092011/ Revista Cientifica de Ciencias Econdémicas /
IEEH 1!53-5550 [ Aw. Luiz M. de la Fuente s'n. La Rioja. Argentina. /
http:foikonomos. unlar. edu. ar




SERGIO BRANDOLIN Y NOELIA RODRIGUEZ: “Planes de regularizaciéon
tributaria, ¢Alientan la evasién y contribuyen a la morosidad?”

Bajo este pensamiento entonces se infiere que el establecimiento de
planes, que seglin se estableciéo favorece en cierta medida a los no
cumplidores, produce en el contribuyente cumplidor un abandono de sus
restricciones morales alentandolo a soslayar sus obligaciones

tributarias, incurriendo en consecuencia en la evasion o la morosidad.

o Financiacién continua de obligaciones regularizadas

Otro de los efectos no deseados es la utilizacién de los planes como medio
permanente de financiamiento empresarial.

La instrumentacién sucesiva de los mismos a lo largo del tiempo, permite a
los contribuyentes adherirse continuamente a ellos, e incluir no sélo montos
provenientes de planes de pago caducos, sino también nuevas obligaciones
fiscales vencidas. Es decir que esta “posibilidad” de acogerse recurrentemente a
un plan, provoca que los sujetos cuenten con un escape financiero en el

diferimiento del pago de la obligacién.

El centro de este problema radica hoy en dia en dos hechos fundamentales.
Uno de ellos se debe al surgimiento en los ultimos afios, de los llamados

"4 es decir, planes de vencimiento indeterminado en

“Regimenes Permanentes
Su acogimiento.

Este tipo de herramientas acarrea consecuencias, no soélo en el
agravamiento de la problematica antes mencionada sobre la desigualdad
social y el abandono de las restricciones morales; sino también en el
hecho de que los sujetos tienen un medio, siempre disponible, para
diferir el pago del impuesto y ocuparse de los acontecimientos

empresariales.

14 por ejemplo, la RG 1967 del 21/11/2005 y recientemente la RG 2278 del 29/06/2007
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La otra cuestion fundamental

€s

lo atinente a

la tasa de financiacion

contemplada en los planes. La misma siempre ha tenido la tendencia de ser

inferior en relacién a la que generalmente cobran los bancos para descontar

documentos comerciales (Tasa Activa).

A modo ilustrativo, presentamos a continuacidon una tabla comparativa de las

tasas aplicadas en los distintos planes en relacion al afio de implementacion vy las

tasas activas cobradas por el Banco de la Nacion Argentina.

Tasa Activa

Fecha Publicacion del Tasa del Plan Mensual

Plan Plan (Mensual) BNA
Dto 2413/91 14 de Noviembre de 1991 1,00% 3,00%
Dto 631/92 1 de Abril de 1992 1,00% 2,50%
Dto 932/93 3 de Mayo de 1993 1,00% 1,63%
Dto 933/93 5 de Mayo de 1993 1,00% 1,63%
Dto 1164/93 9 de Junio de 1993 1,00% 1,60%
Dto 1829/94 18 de Octubre de 1994 1,00% 1,60%
Dto 314/95 7 de Marzo de 1995 1,15% 2,26%
Dto 271/95y 272/95 11 de Agosto de 1995 De 1,15% a 1,50% 1,60%
Dto 493/95 26 de Septiembre de 1995 1,00% 1,60%
RG 4187 8 de Julio de 1996 1,00% 1,40%
Dto 1053/96 20 de Septiembre de 1996 1,00% 1,40%
Dto 935/97 17 de Septiembre de 1997 | De 0,25% a 1,25% 1,16%
RG 27/97 2 de Octubre de 1997 De 0,25% a 1,25% 1,16%
RG 90/98 25 de Febrero de 1998 1,00% 1,00%
RG 184/98 11 de Agosto de 1998 De 0,25% a 1,875% 1,16%
Dto 93/00 27 de Enero de 2000 De 0,5% a 0,916% 1,41%
RG 863/00 20 de Junio de 2000 1,12% 1,41%
RG 896 29 de Septiembre de 2000 De 0,5% a 1,5% 1,41%
Dto 1384/01 2 de Noviembre de 2001 De 0% a 0,7% 1,46%
Dto 338/02 20 de Febrero de 2002 1,00% 1,46%
RG 1966/05 22 de Noviembre de 2005 De 1% a 1,5% 1,55%
RG 2278 29 de Junio de 2007 De 1,25% a 1,5% 1,55%
RG 2360 17 de Diciembre de 2007 0,5% 1,55%
LEY 26476 y RG 2537 | 24/12/2008 y 02/02/2009 | 0.75%, 0.5% y 0.6% 1.55%
RG 2518 11 de Noviembre de 2008 1,5% 1,55%
RG 2727 17 de Diciembre de 2009 0,8% 1,55%
RG 2774 26 de Febrero de 2010 De 2% 1,55%

Fuente: “Tasa del Plan”; Anexo 1. “Tasa Activa Mensual BNA”; Banco de la Nacién Argentina,

Superior Tribunal de Justicia de Corrientes. Biblioteca Central "Dr. Lisandro Segovia”
Pellegrini N° 917, 2° Piso
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Se denota que la situacion se agravaria mas aun si se contemplan las tasas
activas de la banca privada para el descuento de documentos comerciales y
otorgamiento de préstamos, que en promedio inician alrededor del 3% mensual
variando segun el plazo de financiacién y la categoria del cliente en este ultimo

Caso.

Haciendo un paréntesis en lo mencionado, cabe aclarar que Ila
implementacion de la RG 2774/2010 (ultimo plan sancionado hasta la fecha),
comienza a revertir esta situacidn de tasas minimas y de ventajas financieras,
aplicando en consecuencia una tasa de financiacion del 2% vy reduciendo el
numero de cuotas disponibles para cancelar las obligaciones fiscales adeudadas.

Asimismo, y aunque no se modificé aun el panorama de la perpetuidad en los
plazos de adhesién -Régimen Permanente-, el organismo recaudador comenzoé a
mostrar una postura distinta respecto a las deudas que pueden ser incluidas en
los planes.

Si bien esta situacion es reciente y con la cual se busca poner un freno al
diferimiento de la deuda tributaria, aln no se estd en condiciones de evaluar los
resultados, ya que no existen por el momento datos oficiales al respecto, asi

como tampoco certeza sobre la prolongacion en el tiempo de esta politica.

Comentarios Finales

Atento a los resultados obtenidos y con el animo de arribar a respuestas
solidas respecto de las inquietudes que se presentaron a lo largo de la
investigacion, se extrajeron algunas conclusiones y se ofrecen algunas
propuestas para su perfeccionamiento.

En primer lugar se determind que el éxito o fracaso de los planes tienen una
intima relacién no sélo con la situacién particular del pais y en consecuencia de
sus ciudadanos, sino también con el nivel de beneficios que ellos poseen. Asi a
mayores beneficios -bajas tasas de interés, gran cantidad de cuotas,

condonaciones de intereses y multas, etc- mayores seran las adhesiones.
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También se concluyé que estos instrumentos son utilizados por todos los
sujetos obligados, ya sea que transiten o no problemas financieros; y que existe
una relacion directa entre el grado de incumplimiento, el nivel de adhesién vy la
recurrencia en el acogimiento. Con ello se demostré que esta herramienta es
utilizada en mayor medida por evasores y morosos.

Lo mencionado lleva a sostener que los planes de regularizacién no
contribuirian como deberian hacerlo al cumplimiento de las obligaciones
tributarias, es decir, no satisfacen eficientemente el fin para el cual fueron
creados.

Al margen de ello, si se pudiera probar que la recaudacién y los resultados
que se obtienen por medio de estos instrumentos son suficientes para justificar
su existencia; éno estaria esta justificacién demasiado viciada por los efectos
negativos que ocasionan, como para dudar de sus ventajas?

Asimismo se dijo que la consciencia moral del contribuyente se ve afectada
por el comportamiento de los incumplidores. Por lo que la conducta de no pago
de estos ultimos y el futuro “beneficio” que obtienen por la adhesidon a un
determinado plan de regularizacion, ocasiona en el cumplidor, un sentimiento
desalentador que lo llevara, segun las circunstancias, a convertirse en un
incumplidor potencial, creando un circulo de consciencia evasiva y morosa.

Por ultimo, el panorama se agrava aun mas con la utilizacién de los planes
como medio de financiacion empresarial, debido principalmente a las bajas tasas
de interés que se encuentran por debajo de los valores de mercado y al
ofrecimiento de gran cantidad de cuotas -situacion que se esta viendo
modificada en los Ultimos afios-, asi como también a los minimos requisitos
exigidos, si lo comparamos con el acceso a un préstamo en una entidad

bancaria.
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En pos de no sdlo cuestionar la forma de instrumentacién de los planes, sino de

proponer “reformas” o “modificaciones” que hagan de los mismos una

herramienta efectiva, justa y equitativa es que se sugiere lo siguiente:

> Continuar con la politica de limitar el alcance de los beneficios de los
planes prohibiendo la adhesion de montos provenientes de regimenes de
regularizacion caducos en un periodo fiscal.

Mantener las tasas de interés de financiacién otorgadas por los planes, en
nivel superior al cobrado por los banco para operaciones de descuentos
comerciales.

Otorgar planes de pago en lugar de recurrir a moratorias o blanqueos,

como lo sostuviera el ex titular de la AFIP, Cr. Alberto Abad.

» Promover la educacién tributaria a través de la educaciéon formal,

incentivando el cumplimiento voluntario y “puro” de las obligaciones

fiscales como una necesidad para vivir en sociedad.
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