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RESUMEN

En las dltimas décadas, la Contabilidad Publica esta viviendo una transformacion significativa.
Este cambio se vio impulsado por la introduccion de una nueva edicion del Manual de Estadisticas
de Finanzas Publicas y el surgimiento de las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector
Publico (NICSP - IPSAS) a principios del siglo XXI. Una innovacion destacada de estos nuevos
sistemas fue la adopcion plena del devengado como base de registro, acercando las practicas de
la contabilidad publica a las de la contabilidad nacional y privada.

Uno de los aspectos mas desafiantes y rezagados de esta transformacion sigue siendo el registro
de los tributos sobre base devengado. A pesar de que la normativa legal argentina exige registrar
separadamente el momento del devengamiento de los recursos y el de su recaudacion efectiva,
los estados contables nacionales han incluido hasta 2022 una nota indicando que los recursos
tributarios se pueden devengar solo cuando pueden ser medidos objetivamente, haciendo casi
siempre coincidir el momento del devengamiento con el de la recaudacion efectiva. Esto
demuestra que, en la practica, la contabilidad publica argentina sigue operando bajo el sistema de
base caja en relacion con los recursos tributarios.

El objetivo principal de este trabajo es explorar y formular posibles escenarios futuros, tanto
exploratorios como normativos, para el registro contable de los recursos tributarios en Argentina,
en el contexto de la oportunidad que ofrece el compromiso asumido por la Contaduria General de
la Nacion en su Disposicion 10/2023 de adoptar indirectamente la NICSP 47, dentro del plexo de
normas contables internacionales. El escenario que finalmente se observara en el futuro estara
claramente determinado por las posibles mejoras en la informacién contable que pueda proveer
la Administracion Federal de Ingresos Publicos. Solo seré posible un registro sobre la base del
devengado pleno de los distintos tributos, cuando la informacion contable del organismo fiscal
tenga en cuenta la vida integra de las obligaciones tributarias, desde su nacimiento en el hecho
imponible hasta su extincion, incluyendo las distintas vicisitudes que puedan sufrir a lo largo de
su existencia.

El trabajo se estructura en varias secciones. A continuacién de la introduccién, se presenta una
revision de la literatura y la normativa relevante. Luego, se describe la metodologia utilizada, que
es principalmente cualitativa y se basa en un proceso de comparacion constante para la
construccion creativa-narrativa de posibles escenarios futuros respecto del registro contable
publico de los tributos. A continuacion, se analiza el estado actual del sistema de registro en
Argentina y sus limitaciones, seguido por una seccién en la que se propone un escenario
normativo futuro ideal basado en la plena adopcidn indirecta de las reglas centrales de la NICSP

47. Se describen alli las caracteristicas que definirian este escenario, enfatizandose algunas de las



consecuencias positivas que se podran derivar de la registracion todos los recursos tributarios
sobre base devengado.

La sexta seccion analiza las variables que podrian influir en la efectiva vigencia de distintos
escenarios exploratorios futuros, subrayando la necesidad de contar con informacion confiable
para mejorar los sistemas de registro contable. Se destacan dos escenarios extremos: uno
manteniendo el sistema tradicional y otro adoptando plenamente la base devengado, con maltiples
posibilidades intermedias. Aunque es dificil asignar probabilidades de ocurrencia a cada uno de
estos posibles escenarios, se enumeran diferentes condiciones que coadyuvarian a que se imponga
en el futuro alguno de los sistemas definidos.

Finalmente, se presentan las conclusiones del trabajo, destacando la gran distancia existente entre
el escenario actual y el normativo, sefialando que este Gltimo, aunque resulte desafiante, puede
aumentar significativamente la transparencia en la informacion sobre la recaudacion tributaria en

la Argentina tanto a nivel nacional como subnacional.
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“No existe “contabilidad publica” y
“contabilidad privada’, sino que lo que tenemos
es “contabilidad” aplicada a distintos sectores de
la economia, cada uno con sus propias

caracteristicas particulares” (Duro et al, 2019,
p. 25)

1.- INTRODUCCION

En las ultimas décadas, la rama publica de la Contabilidad ha experimentado un significativo
proceso de transformacion. La introduccion de un nuevo Manual de Estadisticas de Finanzas
Publicas (GFSM, por sus siglas en inglés) y el surgimiento de las Normas Internacionales de
Contabilidad del Sector Publico (NICSP - IPSAS, por sus siglas en inglés) a principios del Siglo
XXI, generaron relevantes modificaciones en esta rama contable. Una de las innovaciones mas
destacadas introducidas por el nuevo sistema GFSM - IPSAS fue la adopcion plena del devengado
como base de registro, confirmando asi un notable proceso de acercamiento a las practicas de la
Contabilidad Nacional y la Contabilidad del Sector Privado, en linea con lo que sostiene el
epigrafe de este trabajo. Dicha tendencia se mantiene aun cuando el GFSM 2001 fue reemplazado
hace ya una década por su version 2014 (International Monetary Fund (IMF), 2014),
observandose un lento pero continuo avance hacia la implementacion plena del devengado en los
diversos sistemas contables gubernamentales (International Federation of Accountants (IFAC) y
The Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (CIPFA), 2021).

La Repulblica Argentina, mas alla de las adecuaciones ya realizadas en su sistema contable
publico, ha dado un nuevo paso significativo en este camino con el dictado de la Disposicion
10/2023 de la Contaduria General de la Nacion (CGN), al comprometer en su Anexo Il un
cronograma para la adopcidn indirecta de la totalidad de las NICSP. (CGN, 2023a).

En este contexto de cambio, uno de los aspectos mas desafiantes, pero muy rezagados en su
aplicacion, continda siendo el registro de los tributos sobre una plena base devengado. En efecto,
a pesar que la normativa legal exige que “como minimo deberdn registrarse la liquidacion o el
momento en que se devenguen los recursos y su recaudacion efectiva” (Articulo 34. Ley 24.156),
los Estados Contables de Argentina incluidos en las Cuentas de Inversion desde el periodo 1998
hasta el 2023, han mantenido durante mas de 25 afios una nota a los Estados Contables que sefiala,
con pequenas variaciones en la forma, que “los recursos se devengan y registran en el momento

en que éstos pueden ser medidos en forma objetiva y, para los casos en que ello sucede cuando se

! Se informa en diciembre de 2023 “que el sistema contable cuenta con una tasa de cumplimiento no
ponderada del 20%” respecto de los contenidos de los NICSP vigentes. (CGN, 2023a, Anexo Il, parrafo
12)



recauda, el momento del devengado es concomitante con el del percibido” (CGN, 1999 y 2024
entre otras). Es decir que, en la practica, mas alla de reconocer el principio tedrico de la separacion
entre el momento de lo devengado y lo percibido para los recursos tributarios, la Contabilidad
Publica argentina se ha mantenido en el antiguo sistema de base caja.

El principal objetivo de este trabajo es formular posibles escenarios, tanto sean exploratorios
como normativos, respecto del futuro de las registraciones contables publicas en Argentina
relativas a los recursos tributarios, ante la oportunidad que abre el compromiso de adopcion
indirecta de las NICSP. En ese camino, se sostiene que el escenario normativo futuro 6ptimo es
aquel que incluye un registro de todos los recursos tributarios sobre plena base devengado
Téngase en cuenta que, a pesar que la fecha final del cronograma general antes mencionado se
sita en 2031, el periodo de preparacion normativa para el registro de los recursos tributarios
conforme la NICSP 47 se inicia el 1 de enero de 2025, y su aplicacion plena esté prevista a partir
del 1 de enero de 2027.

A continuacion de esta introduccion, el trabajo incluye una revision de la literatura y la normativa
relevada relacionada con el tema, seguida de un breve analisis de la metodologia utilizada para
elaborar su contenido. La cuarta seccion describe el escenario actual del registro contable publico
de los tributos en Argentina enfatizando sus limitaciones, seguida por otra seccién en la que se
intenta describir los elementos que deberian caracterizar un escenario normativo futuro de
aplicacion plena de la NICSP 47 respecto de los recursos tributarios. En la sexta seccién se
analizan las variables que podrian determinar futuros escenarios exploratorios en este campo,
enfatizando la necesaria ligazon que existe entre la disponibilidad de informacién confiable y los
avances en los sistemas de registro contable de estos recursos. Finalmente, se presentan
conclusiones iniciales que destacan las contribuciones principales del trabajo junto con sus

limitaciones, al mismo tiempo de sugerir areas futuras de investigacion.

2.- BREVE REVISION DE LA LITERATURA Y NORMATIVA RELACIONADA

Es importante destacar inicialmente que se consideran fructiferos los avances en el proceso de
convergencia entre las distintas ramas contables implicito en el mensaje del epigrafe de este
trabajo. El proceso de alineamiento entre las NICSP y los International Financial Reporting
Standards (IFRS) de la Contabilidad Privada, resulta hoy un objetivo deseado y monitoreado por
el ente emisor de las NICSP (International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB),
2024b). El analisis de las ventajas y desventajas que pueden resultar de este proceso ha ocupado
a muchos autores incluyendo a Efford, 1996, Bloem, 2000, IFAC 2002, Task Force on
Harmonization on Public Sector Accounting (TFHPSA), 2005; IPSASB, 2005 y 2006, Dupuis et
al, 2006, Ellwood y Newberry, 2007, Harrison, 2007, Wynne, 2007, European Comission, 2011,



Society of Local Government Managers (SOLGM), 2012, Pereira M. y Correa G., 2013, Hassan,
2013, Cardoso et al, 2014, Sarmento, 2018, Ouda, 2020, Gomez Villegas et al, 2020, Metcalfe y
Sanderson, 2020, Polzer et al, 2021, IFAC y CIPFA, 2021, Columbano, 2021 y Caruana et al,
2023. Maés alla de su importancia, un estudio global en profundidad de estos aspectos en detalle
excede los objetivos de este trabajo

Ya desde el inicio del siglo X1X algunos de los padres fundadores de la democracia de los Estados
Unidos de América sefialaron la necesidad de que los registros del incipiente sector publico
resulten tan claros y comprensibles como la contabilidad de un comerciante privado para que las
acciones del Estado puedan ser controladas por los ciudadanos (Jefferson, 1802). Sin embargo,
un siglo después, los autores seguian sosteniendo que la contabilidad municipal en ese pais se
encontraba en un estadio elemental y que la eficiencia de esos registros podia considerarse atin en
pafiales (Hammand, 1914). Uno de los caminos tedricos que intenta explicar las razones profundas
de las diferencias entre el sistema contable publico y el privado se enmarca en los desarrollos de
la denominada teoria de la agencia (Williamson, 1971), al mismo tiempo que algunos trabajos
dentro del enfoque positivo de la contabilidad, intentan justificar por qué en la normativa publica
predominaba el enfoque de caja sin poner énfasis en la revelacion de los stocks patrimoniales
(Zimmerman, 1977; Watts & Zimmerman 1978 y 1979). Compatibles con este enfoque, algunas
herramientas mas actuales de la teoria contable permiten observar que el campo del registro de
los recursos para la Contabilidad Publica resulta harto fértil para la existencia de discretionary
accruals, por lo que eliminar la etapa del devengamiento aumenta la earnings quality
disminuyendo correlativamente el margen para un opportunistic earning management (Scott,
2015, Cap. 3y 11).

A pesar de estos obstaculos, la introduccidn de la regla de devengado para el caso de los recursos
tributarios tuvo una primera base normativa internacional en 2006 a través de la NICSP 23
(IPSASB, 2006), la que fue seguida en sus lineas generales oportunamente por la European Union
Accounting Rule Nro. 17 de 2011 dentro del sistema de EPSAS (European Public Sector
Accounting Standards) (Bunea-Bontas y Petre, 2009, European Comission, 2011 y Bellanca y
Vandernoot, 2014). En mayo de 2023, con entrada en vigencia prevista para enero de 2026, fue
emitida la NICSP 47 (IPSASB, 2024a) que sustituird a la Nro. 23, aunque manteniendo en general
los criterios descriptos anteriormente.

La norma internacional sostiene que, cumplidos ciertos requisitos minimos para el
reconocimiento del activo correlativo, las entidades publicas debian registrar los recursos
tributarios en el periodo en el que ocurre el hecho imponible. A pesar de ello, este principio guia
ha resultado de dificil aplicacion en la practica por lo que muchas veces se obviado o se han
propuesto diversas simplificaciones que no responden al devengado pleno. (Lequiller, 2014, Price
Waterhouse Coopers (PWC), 2014 y Cavanagh et al, 2016). Las buenas précticas de registro para

el caso de las agencias de recaudacion tributaria también respaldan la utilizacion de este sistema



ya que segln uno de los manuales mas conocidos estos entes deben “preparar sus cuentas en base
a lo devengado” (Alink y Van Koomer, 2011, pp. 153).

En el contexto argentino, es importante destacar que el principio de legalidad tributaria sostenido
por la Corte Suprema de Justicia de la Nacion (CSJIN) implica que los elementos esenciales del
tributo, entre los que se cuenta la dimensién temporal del hecho imponible en el nacimiento de la
obligacion tributaria, no puede alterarse en modo alguno a través de normas infralegales (In re
“Camaronera Patagonica” - Fallos CSIN 337:388). Es decir que existe una barrera infranqueable
que prohibe modificar a través de normativas infra legales lo dispuesto por la ley tributaria en
todo lo relacionado a los elementos esenciales de un impuesto. Es asi que, la dimension temporal
del hecho imponible de un impuesto, el "momento de vinculacion al sujeto activo" (Jarach, 1996)
0 en resumidas cuentas el "devengo" del tributo, constituye un elemento esencial inseparable del
concepto "hecho imponible", solo reservado a la ley. Varios autores al definir esta dimension lo
resaltan: .. .es el instante en el que la ley considera que se entiende realizado el hecho imponible,
produciéndose entonces el perfeccionamiento del hecho imponible o devengo del tributo”
(Tellias, 2008, p. 1550); “...es el indicador del momento en el que...el legislador tiene por
configurada la descripcion de comportamiento objetivo contenido en el “aspecto material” del
hecho imponible” (Villegas, 2016, p. 286); “...las circunstancias de hecho que el legislador
adopta para establecer la ubicacion en el tiempo de los hechos imponibles delimitan, como
consecuencia, el alcance de la obligacion tributaria” (Jarach, 2013, p. 373).

En este entendimiento, no son solo las normas tributarias infra legales las que deben acatar el
principio de legalidad o reserva. Todo el sistema juridico argentino esta sujeto a su cumplimiento,
incluidas también las normas contables. Mas alla de las posturas que se puedan adoptar sobre la
autonomia del Derecho Tributario y del Derecho Contable (cfr. entre otros Favier Dubois (p),
2008) los contenidos de ambas ramas deben interpretarse armonicamente. Es resumidas cuentas,
las normas contables publicas no deberian alterar en modo alguno el momento del devengamiento
de un tributo al momento de registrarlo, o sea gque respecto de los tributos la horma contable no
tiene la libertad de elegir entre alternativas para definir el momento de devengamiento de un
impuesto, sino que debe cefiirse rigurosamente al contenido de la ley tributaria si desea
mantenerse dentro del marco constitucional.

Todos estos argumentos concurren a sostener que la configuracién del hecho imponible determina
el momento del devengamiento del recurso tributario, tal como correlativamente la contabilidad
privada ha sostenido desde antafio para devengar la pérdida por los tributos que soportan las
empresas. Sin embargo, puede que a pesar de que se haya configurado el hecho imponible, el
activo consecuente no pueda aln ser medido con fiabilidad, lo que obligard a que su
reconocimiento se realice en periodos posteriores.

Si tenemos como objetivo la busqueda de la coherencia de los registros contables de los distintos

sectores econdmicos en el afan de mejorar su compatibilidad, es de desear que el Sector Publico



multiplique sus esfuerzos para que el reconocimiento se realice lo mas cercanamente posible al
momento del hecho imponible, sin esperar resignadamente al cobro del tributo.

La utilizacion del criterio de lo devengado para el reconocimiento de los recursos tributarios
obliga también a determinar al mismo tiempo un conjunto de costos que permanecian ocultos en
el sistema de base caja, ilustrados en el concepto de “brecha tributaria” (IMF, 2013, Hutton, 2017)
que en su version mas amplia incluye un tramo normativo y otro de cumplimiento.

La contabilidad actualmente solo puede focalizar su vision en la brecha de cumplimiento
(Raczkowski 2015, Fiscalis Tax Gap Project Group (FTGPG), 2016) ya que no utiliza el criterio
econdmico del costo de oportunidad. Es decir que los llamados “gastos tributarios” o
“desembolsos por impuestos” (IPSASB, 2024a, puntos 54 a 56) no deben reconocerse en el
sistema contable publico, mas alla de que su estimacion forme parte de las propuestas
presupuestarias y de informes extracontables publicos (Ministerio de Economia de la Republica
Argentina (MECON), 2022).

Asi las cosas, los costos ligados a los fendmenos de la evasion y la mora podrian estimarse en su
totalidad al registrar sobre base devengado. Sin embargo, la parte expositiva de la norma
internacional aparentemente rechaza la posibilidad de registrar la “brecha fiscal” (IPSASB,
2024a, Fundamentos de Conclusiones, Parrafos 76 y 77). Se dice aparentemente porque todo
dependera del concepto operativo de “brecha fiscal” que se utilice. En efecto, en caso que se
considere el concepto mas amplio de esa brecha, el sistema de la norma entraria en una clara
contradiccién, ya que solo se registrarian los montos recaudados. En este campo, este trabajo
sigue la linea de Terkper, 2008 y Her Majesty Treasury (HMT), 2024 para los que ese concepto
se limita operativamente a la diferencia entre los montos estimados de tributos totales devengados
a través de métodos econométricos (FIEL, 2000; Trigueros et al, 2012; Gemmell y Hasseldine,
2012, Gomez Sabaini et al, 2014, Raczkowski 2015, FTGPG, 2016, Hutton, 2017; Cobham y
Jansky, 2018, Secretariat TADAT, 2019; Murphy, 2019, Comision Econdmica para América
Latina (CEPAL), 2020, Gendron y Bird, 2020, Internal Revenue Service (IRS), 2022, Pelaez
Longinoti, 2024); y el total de los revenues receivables del periodo (HMT, 2024, parrafo 11.3.3.),
gue incluyen ademas de los montos devengados correspondientes a los contribuyentes
cumplidores, los montos que se estiman se cobraran en el futuro respecto de contribuyentes
incumplidores que ya hayan sido identificados. De este modo, la tradicional “brecha fiscal” se
angosta y se obtiene informacion desde el sistema contable sobre la evolucién de la parte de la
brecha de cumplimiento referida a contribuyentes identificados (Terkper, 2008, p. 14).

En resumidas cuentas, el registro de los recursos en la contabilidad pdblica al momento de

producirse el hecho imponible?, implica la aparicion de un rubro activo en las cuentas plblicas

2 También, aunque con menor significacion, en las versiones simplificadas que los registran recién en el
momento de la determinacién del tributo, ya sea por liquidacién administrativa o por declaracion jurada.



constituido por los recursos tributarios pendientes de cobro devengados, que en el sistema de lo
percibido brilla por su ausencia. Este hecho correlativamente determina la necesidad de estimar
previsiones para los malos créditos y de registrar las pérdidas econémicas por las incobrabilidades
y/o por las recurrentes amnistias o perdones fiscales brindados por el Poder Legislativo. Del
mismo modo, obliga a reconocer un pasivo para el Fisco en los casos en que se haya obtenido
recaudacion anticipada, es decir cuando ain no ha ocurrido el hecho imponible. Toda esta
informacion permanece invisible si el sistema contable publico se atiene al sistema de lo
percibido, impidiendo analizar la eficacia y la eficiencia del agente de recaudacion tributaria.
(Autor, 2014, Secretariat TADAT, 2019).

En nuestro pais, al igual que la norma legal sefialada en la introduccidn, las Recomendaciones
Técnicas emitidas por los organismos profesionales y las normas infralegales emitidas por los
entes rectores nacionales, receptan la necesidad de establecer un momento diferenciado para el
devengamiento de los recursos tributarios, mas alla del tradicional momento financiero de su

cobranza efectiva.

“El devengado de los recursos es el momento en el que se produce una modificacion
cualitativa y/o cuantitativa en el patrimonio de la Administracién Publica, originada en el
ejercicio de su poder de imposicion ... independientemente del momento en que se
produzca el ingreso de los fondos, dando origen a un crédito (Federacién Argentina de

Consejos Profesionales en Ciencias Econdémicas (FACPCE), 2008. Punto 7.5.5. a.)

El ingreso se reconocera de acuerdo al principio de devengado y la normativa contable y
presupuestaria aplicable ...Los ingresos se consideran devengados cuando la entidad haya
realizado, de forma sustancial, aquello que resulta necesario para adquirir el derecho a
percibir dichos ingresos. (CGN, 2023a, Anexo |, Parrafos 9.31 y 39)

La discordancia entre la norma y la practica en este campo en nuestro pais ha sido sefialada por
la doctrina durante ya mucho tiempo. Al relevar las practicas de Contabilidad Publica en distintos
sistemas contables publicos de la Argentina, Chavez et al, 2014 resaltaban que “en la mayoria de
las jurisdicciones se establecio el devengado de los recursos, pero no se encuentra expuesto”.

Una revisién sobre el proceso de convergencia general de los distintos paises latinoamericanos
hacia las NICSP puede observarse en Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2017%y en Duro
et al, 2019, mientras que la situacion argentina actual respecto de la efectiva registracion de los

recursos tributarios puede observarse en CGN, 1999 y 2024 entre otras, conjuntamente con la

3 Esta publicacion resulta el resumen ejecutivo conjunto de un trabajo que incluyd el analisis de 14 paises
seleccionados para la regién de Latinoamérica dentro de los que no se encontraba el caso argentino.



revision de las observaciones planteadas por la Auditoria General de la Nacion (AGN)
especialmente en referencia a los Estados Contables de la Administracion Federal de Ingresos
Publicos (AFIP), las que se detallan en la seccién cuarta de este trabajo.

3.-OBJETIVO Y METODOLOGIA

El principal objetivo de este trabajo es formular posibles escenarios, tanto sean exploratorios
como normativos, respecto del futuro de las registraciones contables publicas relativas a los
recursos tributarios en Argentina, ante la fijacion normativa de un cronograma para la adopcion
indirecta de la NICSP 47. En ese camino, se considera fundadamente que el escenario normativo
futuro 6ptimo es aquel que incluye un registro de todos los recursos tributarios sobre plena base
devengado.

El enfoque metodoldgico resulta basicamente cualitativo, desarrollando a lo largo de la
investigacion un proceso de comparacion constante (Fram, 2003) en la blsqueda de interpretar
los posibles caminos futuros. Dentro de este proceso es necesario aceptar que la palabra
“escenario” no tiene un unico significado ni sirve a un unico propésito (Ramirez et al, 2015), por
lo que es posible considerarlo como un concepto claramente polisémico. A los efectos de este
trabajo, siguiendo a Kosow y Gassner, 2008, la nocién de escenario referird a la descripcion de
una posible situacion futura, incluyendo los caminos de desarrollo que permitirian desembocar en
esa situacion descripta. En esta concepcidn, la nocion de escenario no resulta en una completa
imagen de las situaciones futuras, sino solo en el analisis de un particular segmento de la realidad,
constituido en este caso por la registracion publica de los recursos tributarios. Los escenarios a
estudiar pueden resultar tanto normativos como simplemente exploratorios, segun si éstos reflejan
o no los deseos explicitados sobre el contenido futuro de esas situaciones.

Existen diversas técnicas para desarrollar procesos de investigacion relativos a disefios de
escenarios (i.a. Swart et al, 2004, Wiek et al, 2013, Fierro, 2015, Sardesai et al, 2021). Dentro de
un enfoque cualitativo, se eligid para este caso la técnica creativa-narrativa de escenarios a través
del proceso de funnel into the future desde el escenario actual, abriendo distintas alternativas
exploratorias, teniendo en mira el escenario normativo pleno definido en el inicio de esta seccion.
La caracterizacion de los distintos escenarios no estara limitada puramente al modelo de registro
contable a utilizar para los recursos tributarios, sino que debera tener especialmente en cuenta la
cantidad, calidad, temporalidad y soporte de la informacion disponible para efectivizar los
registros. Un especial analisis se impone sobre los limites existentes para la difusion de dicha
informacion, ya que en este &mbito se mantiene una constante tension entre el llamado secreto

fiscal y la necesidad de una maxima transparencia de las cuentas publicas (Blank, 2016)



El proceso de investigacion tiene en cuenta, dentro de la tendencia expresada en el epigrafe de
este trabajo, que los contenidos de las distintas ramas de la Contabilidad pueden y deben
interactuar entre si derivando de alli beneficios mutuos, facilitando asi una forma de “polinizacion
cruzada” (Grodal y Thoma, 2014). Este intercambio colaborativo resulta asi una posible fuente
de soluciones innovadoras para problemas ya existentes, intentando utilizar para los problemas
mas desafiantes el llamado “design-by-analogy” (i.a. Verhaegen, et al 2011, Linsey et al, 2012 y
Moreno et al, 2014), que implica la existencia previa de un dominio-fuente que cuenta ya con un
disefio-solucion para su problema, y un dominio-objetivo con un problema bajo estudio que busca

un disefio-solucion bajo la inspiracion de un proceso analdgico (Jia et al, 2018, p. 33).

4.- EL ESCENARIO ACTUAL

4.1. La informacion disponible

Para el analisis de la informacion disponible para el registro de los recursos tributarios del Sector
Pablico Nacional resulta indispensable acercarse a la informacion provista por la AFIP. En la
pagina web del organismo es posible encontrar informacion en este sentido solo sobre la
recaudacion tributaria peridédica mensual y en anuarios comparativos (AFIP, 2024b). Es decir que
los datos publicos solo refieren a la extincién de obligaciones tributarias, diferenciando
Unicamente el tributo del que provienen, sin que se observe separacion respecto de los montos
cobrados por intereses, sanciones pecuniarias y demas accesorios. Nada se observa tampoco sobre
el origen ni las vicisitudes que sufrieron durante su vida las obligaciones tributarias de cuya
extincion se informa. Ni siquiera se observa si la extincidn result6 total o parcial, ni si éstas
generaron recursos genuinos para el Sector Publico o solo resultaron contrapartidas de pasivos.
Para completar este limitado panorama se acudi6 al andlisis que realiza la AGN respecto de los
informes contables preparados por AFIP. Al momento de redactar este trabajo, los Gltimos

reportes relacionados con el tema disponibles en la pagina web de la AGN eran los siguientes:

e Resolucion 173/2023 referida al memorando de control interno contable. EECC 2020.
Su contenido se considera de difusion restringida. En términos similares, calificandolo como

documento interno, se expide la resolucion 167/2021 sobre el caso del EECC 2019.

e Resolucién 172/2023 referida al informe de auditoria EECC 2020
La resolucion no incluye en sus anexos el contenido de los EECC 2020 AFIP y solo aprueba su

informe de auditoria. En forma similar se observa la Resolucion 166/2021 respecto del EECC



2019. De este modo no es posible analizar en esos periodos elementos significativos ligados al
sistema contable de AFIP.

e Resolucién 14/2023 referida al informe que integra la Cuenta de Inversion del ejercicio
fiscal 2018 respecto de la Administracion Federal de Ingresos Publicos.

Teniendo en cuenta lo antes sefialado, el periodo fiscal 2018 resulta el mas reciente respecto del
que puede profundizarse en la evaluacion del sistema contable de recaudacion de AFIP teniendo
en mira la informacion de AGN disponible. EI informe aprobado sobre ese periodo incluye un
apartado de comentarios y observaciones relativo al llamado “Sistema Contable de Recaudacion
de Tributos Impositivos, Aduaneros y de Recursos de la Seguridad Social a cargo de la AFIP”.
Alli, los auditores sefialan defectos significativos que implican atn una involucion respecto de la
informacién disponible en periodos anteriores. A pesar de su extenso desarrollo, resulta crucial

rescatar partes de su contenido principal, dado el objeto de este trabajo:

Tal cual lo expuesto en el Informe de auditoria correspondiente al ejercicio 2017, cabe
senalar que en el presente los “Cuadros de Recaudacion, Notas y Anexos” continuan
exhibiendo menor informacién que la que revelaban en el 2016...Tal circunstancia puso,
nuevamente, de relieve la necesidad de adoptar un marco de informacion financiera
razonable que permita una rendicion integral de la gestion...Como establece la Res. 25/95
SH, es necesario el conocimiento de los criterios seguidos para la preparacion de los
EECC ... Sin embargo, las notas asociadas... no aportan informacion relevante sobre
criterios utilizados para la preparacion de estos reportes...La composicién de los
“Cuadros de Recaudacion, Notas y Anexos”, que no siguen un estindar de presentacion
predeterminado, no exhiben una conformacién y secuencia logica que permita su lectura
y comprension con un esquema de informacion sistematizada como son los EECC...Los
referidos cuadros, sin surgir de saldos de cuentas contables, contienen como reportes mas
relevantes al denominado “Cuentas Recaudadoras por Concepto - Evolucion de Saldos”
que revela la recaudacion bancaria...No se incorpord en el presente ejercicio el cuadro
“Planes de Facilidades de Pago - Detalle Anual” que, hasta el ejercicio 2016, revelaba la
recaudacion bancaria y los montos de distribucion...Dichos cuadros sujetos a revision no
se encuentran enmarcados en los tipos y modelos de EECC ... El sistema contable
implementado, del cual no se obtuvo el manual de cuentas, s6lo es apto para la emision
de informacion de cierre a manera de un estado de situacién patrimonial, puesto que no
contempla informacion de cuentas que exhiban la evolucion temporal en un
ejercicio...Dadas las caracteristicas del sistema contable, no se exhibe patrimonio neto y,

por ende, no reporta variaciones patrimoniales...la informacion expuesta en ... los



cuadros, con sus conceptos e importes ... no constituyen reportes naturales de un sistema
contable que tenga en vista su emision...Cabe sefialar que la entidad no expone los saldos
a cobrar por tributos originados en sistemas de recaudacion que son de su conocimiento
y no se registran contablemente -$112.172,0 millones de saldo de declaraciones juradas
impagas al 31/12/18-. Hasta el 2016 se informaba por nota dicho saldo por los afios
considerados no prescriptos... Adicionalmente a lo referido en cuanto a saldos con los
contribuyentes, tampoco poseen tratamiento contable, entre otros, los saldos de regimenes
de facilidades de pago o diferimientos impositivos (incluidos saldos por aplicacion del
Decreto 493/95 y mod.); anticipos de contribuyentes; deudas o acreencias de
contribuyentes u operadores aduaneros en distintas instancias (administrativas o
judiciales); devoluciones, estimulos y compensaciones en tramite de aprobacion;
compensaciones pendientes de regularizacion financieras; saldos pendientes de conciliar

o0 de nominar en sistemas de recaudacion (AGN, 2023, pp. 31 a 37)

Seria posible pensar que el hecho de la falta de registro de los stocks activos y pasivos por recursos
tributarios podria estar fundado en la insignificancia de sus montos en relacién con los flujos de
recaudacion. Algunos datos aislados que se pueden rescatar aqui y alla lo desmienten. El saldo de
declaraciones juradas impagas, solo dentro del conocimiento de AFIP, mencionado en la cita
anterior alcanza aproximadamente el 50% del total de la recaudacion promedio mensual de 2018.
Sorprende aln més en relacién a la cuantia de estos stocks, que el propio titular del ente en una
entrevista periodistica de principios de 2019 exprese que la cartera de planes de pago a cobrar del
organismo alcanza aproximadamente los 300 mil millones de pesos, superando la cartera de
créditos del mayor banco argentino: el Banco Nacién (Infobae, 2019). ¢Puede imaginarse al
“mayor banco de la Argentina” sin ningun registro contable confiable respecto de toda su cartera
de créditos?

Este contexto se torna aun mas complejo para la auditoria de los registros en razén de la
imposibilidad de obtener por parte de la AGN de datos que la AFIP considera protegidos por el

secreto fiscal:

La Administracion Federal ha expresado, en distintos ejercicios, que entiende
improcedente aportar detalles analiticos de transacciones vinculadas a recaudacion
tributaria -en sus distintas instancias- y su documental respaldatoria, que actia como
soporte de la informacidn sujeta a revisién, por considerar que se encuentran alcanzadas
por la figura del “secreto fiscal” estatuido por el articulo 101 de la Ley 11.683. En tal
sentido, no se permite el acceso a informacion detallada y documental que constituye el
origen y el respaldo basico de la informacidn contenida en los “Cuadros de Recaudacion,

Notas y Anexos” bajo revision. La imposibilidad de acceso a esa informacion en detalle,



amparandose en el referido instituto de “secreto fiscal”, importa una muy significativa
limitacion en la ejecucion de los procedimientos vinculados al Objetivo 1.4., en el marco
de lo establecido por el articulo 85 de la CNRA (AGN, 2023, pp.69-70)

En resumen, la AFIP que “posee responsabilidad directa en la Recaudacion Impositiva, Aduanera
y de los Recursos de la Seguridad Social” (AGN, 2023, pp. 200), resulta el agente instituido para
realizar esa recaudacion en favor de los distintos destinatarios de estos tributos (Nacion,
Provincias, Municipios, etc.) (NICSPB, 2024a, punto 39). Sin embargo, no se observa que se
logre “...recopilar, valuar, procesar y exponer los hechos econémicos que afecten o puedan llegar
a afectar el patrimonio de las entidades publicas” involucradas, en términos del articulo 85 de la
ley 24.156. Mas aln, en una visién extrema, ni siquiera estaria cumpliendo los requisitos
contables que la legislacion argentina exige a cualquier agente privado. En efecto, segun el
Cadigo Civil y Comercial de la Nacion todo aquel que actle como agente en el ambito privado
se encuentra obligado a “asentar en su contabilidad en forma independiente los actos u
operaciones relativos a cada empresario por cuya cuenta actuen” (Ley 26.994 Articulo 1.483
inciso f).

Imaginemos un posible escenario en que los defectos de este sistema pueden afectar
significativamente el erario publico: un contribuyente disconforme con el resultado desfavorable
de un juicio de ejecucion fiscal en el que fue condenado a abonar un determinado tributo, inicia
una demanda de repeticion. En ese proceso de conocimiento amplio, solicita se produzca prueba
pericial sobre los registros contables de AFIP para confirmar si el crédito ejecutado estaba
incluido dentro de los activos-cuentas por cobrar del ente recaudador informados oportunamente
en sus Estados Contables previos a la ejecucion fiscal. Parece evidente que en la situacién actual
el perito contador no podra localizarlo. La Unica incdgnita sera cual sera la valoracion que pueda
hacer el juez en relacién con esta probanza

En resumen, existen actualmente activos y pasivos no expuestos por la Contabilidad del Sector
Pablico en relacion con los tributos. La omisién de los activos podria explicarse por la falta de
confianza del mismo Sector Publico respecto de su probable cobro futuro. Sin embargo, la falta

de registracion de los pasivos no tendria justificacion alguna..

Es importante tener en cuenta que AFIP mantiene desde hace varios afios un sistema extracontable

de cuentas tributarias conforme la Resolucién General Nro. 2463/08. Dicho sistema, a disposicién

* Como muestra significativa de este hecho, resulta muy difundida la idea que los fiscos provinciales han
acumulado ingentes pasivos tributarios a través de sistemas de recaudacion anticipada de Ingresos Brutos
(IDESA, 2023, UIA, 2024). A pesar de ello, no existen informes contables sisteméticos emitidos por esos
Fiscos que permitan que la opinién publica confirme los datos que la Unién Industrial Argentina debi6
obtener a través de encuestas a empresas, cuando deberia resultar informacion a disposicion de todos los
ciudadanos de cada provincia.



de cada obligado tributario a través de su usuario y clave, tiene por objetivo “registrar y brindar
informacion relativa a los créditos y a las deudas de los contribuyentes y responsables, asi como
a los medios utilizados para su cancelacion” en forma parcial, ya que paralelamente a través de la
“Cuenta Corriente de Monotributistas y Auténomos” se registran los datos relacionados con el
Régimen Simplificado para Pequefios Contribuyentes (Monotributo) y el Sistema Integrado de
Jubilaciones y Pensiones (SIJP) respecto de los aportes personales de los trabajadores auténomos.
A pesar de que la norma sefialada sostiene que se mantienen cuentas de Activo y Pasivo para los
créditos y deudas en relacion con contribuyentes y responsables, las mismas no pueden
considerarse confiables ya que la misma AFIP expresa en la norma citada que “la registracion del
monto del impuesto determinado, retenido o percibido no implica reconocimiento ni aceptacion
por parte de esta Administracion Federal, de la veracidad y/o exactitud del mismo”. No se
observa, con la informacion a disposicion, que exista una conexion sistematica entre esta

informacidn y los registros contables del organismo.

4.2. El registro contable central

Tal como se sefial6 en la introduccidn, en la actualidad el registro contable publico de los tributos
asimila en la préactica en la casi totalidad de los casos el momento del devengado al momento del
percibido. Una nota en la ultima Cuenta de Inversion disponible a la fecha (2023) confirma un

criterio que se mantiene desde 1998:

En ese contexto, existen recursos, como es el caso de los ingresos tributarios, cuya
medicion objetiva sélo resulta factible cuando se verifica la acreditacion en las cuentas
bancarias correspondientes, hecho que a ese momento permite medir con certeza la
variacion del patrimonio. En la actualidad y conforme a los sistemas vigentes en el Sector
Pablico, los recursos se devengan y registran en el momento en que éstos pueden ser
medidos en forma objetiva y, para los casos en que ello sucede cuando se recauda, el

momento del devengado es concomitante con el del percibido. (CGN, 2024, p. 3)

Segln el Plan de Cuentas vigente (CGN, 2023b), el rubro 4.0.0.00.00.00. engloba todas las
cuentas de Recursos, dentro de las que se destaca la cuenta 4.1.0.00.00.00 denominada “Ingresos
Tributarios™. Se sefala respecto de los registros de los recursos en general, que solo se

determinan por asientos manuales, ya que no surgen de manera automatica.

> Seria importante en una contabilidad que diferencia los flujos devengados de los percibidos, que la
terminologia sobre los flujos positivos y negativos se estandarice. Por ejemplo, reservar el término
“recurso” para los flujos devengados, e “ingreso” utilizarlo solo para los flujos percibidos. La traduccion al
espafiol de la NICSP 47 a veces genera mas confusiones cuando el inglés de tax expenditure, lo traduce
como “desembolso por impuestos”, en lugar de la expresién mas comin en la teoria financiera de “gasto
tributario”.



La desconexion entre el sistema contable de AFIP y el de la CGN se destaca en las observaciones
de la AGN al referirse a los estados de recaudacion:

Dichos cuadros sujetos a revision no se encuentran enmarcados en los tipos y modelos de
EECC de la Res. 1397/93 MEyOSP vy receptados en el Manual de cierre de ejercicio
normado por la Disp. 71/10 CGN y modificaciones suplementarias. Hasta el 2016 la
entidad argumentaba, en nota complementaria a los cuadros, que “...la totalidad de
normativa vigente, se refiere a los Estados Contables Financieros, sin fijar formas, plazos
y contenidos de Estados Contables de Recaudacion™. Es dable sefalar que el Decreto
1344/07, reglamentario de la Ley 24.156, al individualizar la calidad de la CGN como
Organo Rector del Sistema de Contabilidad Gubernamental y a los organismos
recaudadores como unidades de registro primario (art. 85), le encomienda a aquella la
obligacion de determinar las formalidades, caracteristicas y metodologias de las
registraciones que deberan efectuar dichas unidades (art. 88 d), y de conformar los
sistemas contables que desarrollen los Organismos Descentralizados (art. 88 ).
Simultaneamente, reconoce en los entes comprendidos en los incisos b), c) y d) del
articulo 8°de la Ley 24.156, la facultad de desarrollar sus propios sistemas de contabilidad
de acuerdo con los Principios de Contabilidad y Normas Generales y Particulares de
Contabilidad para el Sector Publico Nacional (art. 87 c). Ante la consulta realizada por
esta AGN a la CGN, expresd que no ha tenido intervencién alguna respecto del Sistema
contable implementado por la AFIP. (AGN, 2023, pp. 32-33)

Es dable recordar, que el Decreto Nacional 1.399/01, al mismo tiempo de asignarle como recurso
exclusivo un porcentaje de los montos recaudados, amplié sus facultades y ratificd la inclusion
de la AFIP “al régimen establecido para los entes enumerados en el inciso b) del articulo 8° de la
Ley N° 24.156”. Dicha norma en su articulo 32 sefiala que “las jurisdicciones y entidades
comprendidas en esta ley estan obligados a llevar los registros de ejecucién presupuestaria en las
condiciones que les fije la reglamentacion. Como minimo deberan registrarse la liquidacion o el
momento en que se devenguen los recursos y su recaudacion efectiva”.

Asi las cosas, no se observa que en la actualidad se dé completo cumplimiento al contenido v el

espiritu de la norma legal.

5.- EL ESCENARIO NORMATIVO DE APLICACION PLENA DEL DEVENGADO
PARA LOS RECURSOS TRIBUTARIOS (ADOPCION INDIRECTA DE LA NICSP 47)

5.1. Elementos generales



Previamente a sefialar las principales caracteristicas de este escenario, es necesario destacar que
el registro contable del devengamiento de los recursos tributarios no busca “ejecutar gastos en
funcion de los recursos a cobrar...que aun no se han hecho efectivos” (Las Heras, 2010: 436), ni
despreciar la importancia de la informacion sobre flujos financieros. Su objetivo es completar la
informacidn financiera ya disponible, buscando una mayor transparencia que permita una correcta
evaluacion de la gestion de administracion tributaria. Téngase en cuenta que los datos sobre los
flujos financieros no se pierden al confeccionar registros sobre base devengado si se prepara por
separado un estado de flujos de efectivo. Con este agregado, el sistema contable puede registrar
en forma transparente todas las obligaciones tributarias, desde su nacimiento hasta su extincion,
destacando las vicisitudes que sufrieron durante su vida.

La NICSP 47, al igual que su predecesora la NICSP 23, sostienen principalmente los siguientes

lineamientos:

e Los montos devengados y cobrados en concepto de capital por tributos deben registrarse
separadamente de los intereses, sanciones pecuniarias y demas accesorios que se generen

por su incumplimiento (IPSASB, 2024b, parrafo 7)

e Elreconocimiento de un activo por un tributo debe realizarse cuando se produzca el hecho
imponible, siempre que se cumplan los requerimientos generales para el reconocimiento
de un activo. Estos requisitos son que el ente recaudador controle el recurso como
consecuencia de un evento pasado y su valor puede medirse fiablemente. Las pruebas
para proceder al reconocimiento inicial no se limitan a la revelacién del evento imponible
por parte del contribuyente (IPSASB, 2024a, parrafos 36 a 38).

e Los casos en los que se reciben pagos en forma anticipada al acaecimiento del hecho
imponible, la registracion contable debe reflejar una variacion patrimonial permutativa,
reconociendo el pasivo que la administracion fiscal asume respecto del obligado
tributario (IPSASB, 20244, parrafos 44)

e Lavaluacion de los créditos o cuentas por cobrar generadas por tributos tendra en cuenta
la probabilidad de que los recursos efectivamente fluyan hacia el ente recaudador y su
valor razonable. Si el hecho imponible y la recaudacién se encuentran en periodos
diferentes la administracién fiscal puede utilizar modelos estadisticos para medir el valor
de estos créditos o cuentas por cobrar. Las revisiones en periodos posteriores de estas
estimaciones se registraran teniendo en cuenta la NICSP referida a cambios en las
estimaciones contables (IPSASB, 2024a, parrafos 45 a 47).

e Si la base imponible es volatil y no es posible realizar una estimacion confiable, el
reconocimiento del activo por tributos debera diferirse hasta que dicha estimacion pueda

realizarse de manera fiable. En casos excepciones, podra diferirse hasta el momento del



cobro del tributo. En cualquier tiempo, debera tenerse en cuenta para la valoracion de
estos activos el nivel de incertidumbre respecto del efectivo cobro futuro de los créditos
(IPSASB, 20244, parrafos 48 y 49).

5.2. Informacion y registros a proveer por parte de la AFIP

Es necesario destacar que los tributos que se consideren devengados en términos de la NICSP 47
constituyen activos del ente fiscal de recaudacion, pero no resultan recursos dentro de su esquema
patrimonial y de resultados®, sino que deben registrarse con la contrapartida de un pasivo respecto
del nivel de gobierno para el que se realiza ese proceso de recaudacion. Estos recursos seran
reconocidos recién en la contabilidad de las administraciones centrales de los destinatarios de los
recursos. (IPSASB, 20244, punto 39)

Tal como se observo en la descripcion del escenario actual, el registro contable central dependera
basicamente de la informacion que pueda proveer la AFIP. Sin embargo, en el marco de los
articulos 88 y 91 incisos a) y d) de la Ley 24.156 la CGN resultaria responsable de dictar las
normas pertinentes para que el ente recaudador proceda al registro contable primario de las
actividades que desarrolla para el cumplimiento de su misién. Se considera que los elementos

minimos de informacidn a requerir serian los siguientes:

e Sistema de contabilidad de partida doble que integre las transacciones del organismo

junto con la actividad de recaudacion de tributos como agente del gobierno.

e Conciliacion permanente de los saldos del sistema contable con los distintos sistemas de
cuentas corrientes de contribuyentes y responsables (actualmente Sistema de Cuentas
Tributarias y Cuenta Corriente de Monotributistas y Autonomos). La informacién
provista por dichos sistemas deberia coincidir con los componentes de los submayores

analiticos de cada contribuyente o responsable tributario.

e Inclusidn entre los activos y pasivos del ente fiscal de todas las cuentas a cobrar y a pagar

por tributos conforme los criterios de la NICSP 47.

® Salvo por la porcion que pueda corresponderle a la AFIP para hacer frente a sus gastos de funcionamiento
originalmente instaurada por el Decreto 1399/01. Por el articulo 29 de la Ley 25.967 (16/12/04) se limitd
al 1,90% ese porcentaje por el afio 2005, manteniéndose para los subsiguientes. Esta detraccion sufrid
cuestionamientos en sede judicial. Sin embargo, a la fecha de redaccion de presente, todos los agentes del
sistema de coparticipacion aceptaron dicha detraccion salvo por los casos de las provincias de La Pampa y
Santa Fe. Ser& necesario tener en cuenta que esa detraccion solo estd actualmente autorizada respecto de
los montos efectivamente recaudados y no sobre los devengados, por lo que uno de los aspectos a tener en
cuenta en este nuevo escenario es si se produce alguna alteracion en la base de calculo y en el universo de
costos que debe soportar el ente fiscal.



e Inclusidn entre los activos y pasivos del organismo separadamente de todos los intereses,
sanciones pecuniarias y demas accesorios que resulten devengados por posibles

incumplimientos de los contribuyentes o responsables.

e Valuacidn de todos los créditos y deudas ligados con la recaudacion tributaria a su valor

razonable.

e Estimacion periddica de previsiones para posibles créditos incobrables a incluir dentro
del sistema contable. Depuracion periddica de los inventarios de créditos y deudas por
tributos para incluir en ellos solo los que cumplan los requisitos exigidos por la NICSP
47,

e Registro de las compensaciones entre activos y pasivos tributarios y de los pagos de los
reintegros y reembolsos tributarios que sean compatibles con el sistema normativo
vigente, de manera tal de que estas operaciones respondan a una l6gica financiera y no
alteren los pasivos que AFIP mantiene con los destinatarios finales de la recaudacion

tributaria.

e Registro de los costos que debe afrontar el Fisco ante los casos de moratorias y amnistias
fiscales gue produzcan una reduccion en los montos de capital y/o accesorios ya

registrados como créditos por periodos anteriores.

e Inclusién de una nota en relacion con las posibles diferencias que pueden surgir de la
existencia de una significativa “brecha fiscal” en caso de corresponder. (HMT, 2024,

punto 11.3.3.)

e Inclusién como rubro pasivo patrimonial del organismo de los montos reconocidos como
Activos, aln no recaudados o recaudados y aln no girados a los gobiernos que resulten

sus destinatarios finales.

A priori, la gestion financiera no deberia modificarse por este nuevo sistema de registro. Sin
embargo, el hecho de que muchos recursos recaudados por AFIP tienen como ltimo destino
niveles de gobierno distintos al Estado Nacional, hara necesario que la informacién
correspondiente a los registros contables de AFIP esté permanentemente a disposicién de todos
los actores del sistema de coparticipacion de tributos y especialmente del “organismo fiscal
federal” previsto por el articulo 75 inciso 2do de la CNRA. Como consecuencia de este nuevo
enfoque, uno de los elementos normativos a tener en cuenta resultard la necesaria limitacién al
actual alcance que AFIP brinda al instituto del “secreto fiscal”. En efecto, una razonable auditoria
de los componentes de estos estados contables exige la posibilidad de controlar las conciliaciones
entre los saldos de las cuentas analiticas y sintéticas que componen los créditos y deudas

tributarios que deberia reconocer el ente recaudador. Téngase en cuenta que las actuales cuentas



tributarias aisladas para los distintos contribuyentes y responsables no permiten usufructuar los
controles que caracterizan un ambiente de partida doble y que estarian a disposicion en este
escenario.

Como ejemplo de algunas de las ventajas puntuales con las que contaria el sistema, las
compensaciones que se efectivicen entre deudas y saldos a favor para el mismo contribuyente
provenientes de distintos tributos, mostraran que solo tienen efectos financieros, sin generar
injustificadas alteraciones en el monto de los recursos devengados por dichos tributos. Al mismo
tiempo, las amnistias fiscales de cualquier tipo que actualmente solo se reflejan contablemente a
través de los beneficios financieros que generan, deberan contrapesar la pérdida econémica que
implican por la reduccién del flujo econémico de los recursos y accesorios ya devengados que se
“perdonan” a través de estos regimenes excepcionales.

Quedaria pendiente una tarea ain mas dificultosa. La necesidad de “ajustar” el periodo de
devengamiento para los tributos de autodeclaracion. En efecto, en estos casos, el ente fiscal
conoce los montos implicados a través de declaraciones juradas disponibles en uno o mas periodos
posteriores al del acaecimiento del hecho imponible. Descartada que fuera la utilizacion de
sistemas simplificados que no reflejan cabalmente el devengado como el de “caja ajustada por
periodos” (Eurostat, 203, Eurostat, s/f), se deberia avanzar en sistemas de estimaciones (IPSASB,
2024a, parrafo 46) que determinen lo mas razonablemente posible los montos de recursos
atribuibles a cada periodo segun sus hechos imponibles.

Hay mucho por profundizar atn en este campo. La tecnologia disponible, que acerca al Fisco cada
vez mas al Gran Hermano orwelliano, permite actualmente implementar, por ejemplo, para el
IVA, sistema de registros de informacion recolectada en linea basados en los sistemas
informaticos de emision de comprobantes electronicos controlados por AFIP (Garcia y Cuello
2017, Mendonca et al, 2023). Asi, sobre la base de un proceso de “design by analogy” con base
en los tradicionales registros de la contabilidad privada (Verhaegen, et al 2011, Linsey et al, 2012,
Moreno et al, 2014 y Jia et al, 2018) podria lograrse el seguimiento permanente de los créditos
fiscales provenientes de comprobantes emitidos por los responsables IVA desde su origen hasta
su utilizacion, permitiendo su verificacion y una diferenciacion clara de los hechos imponibles
que efectivamente generan recursos, respecto de aquellos que producen solo variaciones
permutativas en el patrimonio del Sector Pablico. (Autores, 2024)

En resumen, la informacidon con la que contaria el organismo de recaudacion fiscal, que seguira
incluyendo los datos financieros ya existentes, permitira integrar la totalidad de los flujos y stocks
gestionados, permitiendo asi contar con datos para una mejor y mas completa evaluacion de la

actividad recaudadora.

5.3. El registro contable central



Las propuestas sobre el sistema de informacion de AFIP desarrolladas en el punto anterior,
permitiran a los sistemas de registro contable central de los destinatarios de los tributos
recaudados por el ente fiscal, contar con la cuantificacion objetiva de la que actualmente carecen
para reconocer en sus Estados Contables un activo respecto del ente fiscal y un recurso por los
créditos tributarios netos de sus pasivos, que hasta ahora se mantenian ausentes. En este sistema,
el reconocimiento de estas partidas en la contabilidad central deberia darse para todos los
destinatarios finales de estos recursos publicos, sean estos nacionales o subnacionales’.

Asi las cosas, la Administracion Central contarda ademas con una valoracién objetiva de todos los
activos y pasivos, recursos, costos y flujos financieros generados por el sistema recaudatorio
durante toda la vida de la obligacion tributaria, lo que le permitira incluirlos cabalmente en sus

informes contables.

6.- ANALISIS DE POSIBLES ESCENARIOS EXPLORATORIOS INTERMEDIOS

La experiencia en la aplicacion del devengado pleno de recursos en la Argentina no ha sido
auspiciosa hasta la fecha. El articulo 32 de la ley 24.156 manda diferenciar el momento del
devengado y del percibido en los recursos tributarios desde el afio 1992, sin que aln se observen
resultados significativos en tal sentido. ¢Por qué pensar entonces que en esta oportunidad se
avanzara hacia la vigencia real del devengado pleno?

A pesar de una situacion que puede caracterizarse como de “inercial” o de “resistencia al cambio”,
el compromiso explicito de adoptar indirectamente la NICSP 47 dentro de un plazo relativamente
breve, permite abrir mayores posibilidades a escenarios que incluyan el registro sobre base
devengado.

Asi se pueden definir dos escenarios futuros extremos:
e El mantenimiento del escenario actual descripto en el capitulo 4.

e El establecimiento del escenario de devengado pleno descripto en el capitulo 5.

Se entiende que seguramente serd en algin punto intermedio de ambos extremos donde se
encuentre el escenario que se observe hacia la finalizacion del plazo previsto para la adopcién
indirecta de las NICSP. Es por eso que corresponde en este estadio intentar discernir posibles

sistemas que se sitlen entre ambos extremos, identificando los hechos que actualmente pueden

" El cambio de enfoque desde lo percibido a lo devengado podria resultar un catalizador para reconsiderar
la inestable situacion del endeble sistema actual de coparticipacion de tributos recaudados, que deberia
dirigirse a tener en mira todos los costos de las “competencias, servicios y funciones” de cada nivel de
gobierno previstos por el articulo 75 inciso 2do de la CNRA incluyendo los costos “descubiertos” de la
funcién de recaudacion. (Autor, 2014, Capitulo 1)



observarse como determinantes de los escenarios futuros efectivos. En ese camino, en el Cuadro

Nro. 1 se esbozan algunas de las condiciones favorecedoras de los extremos descriptos méas arriba

CUADRO Nro. 1: Condiciones que favorecen cada uno de los escenarios extremos

Mantenimiento de las condiciones actuales

de reqistro

Adopcidn del devengado pleno para el

reqgistro de los recursos

Inercia y resistencia al cambio.

Participacion prevista de AFIP en el proceso
de Tax Administration Diagnostic Tool
(TADAT) (AFIP, 2024a)

Temores respecto de posibles afectaciones a la
distribucion automatica de recursos a los

actores del sistema de coparticipacion.

Dictado por parte de la CGN de la Disposicion
10/2023
compromiso de adopcion indirecta de las
NICSP.

incluyendo el  cronograma-

Costos de las adecuaciones de sistemas vy

procesos en la AFIP.

Disponibilidad de tecnologias de informacion
que permiten al Fisco conocer los hechos
imponibles en tiempo real, a costos cada vez

mas reducidos.

Temores  respecto de las  posibles
repercusiones politicas de la difusion de datos
sobre los montos incobrables de recursos

publicos.

Posibilidad de realizar un proceso de adopcion
indirecta gradual conforme distintos caminos
propuestos los

internacionales. (IFAC, 2002; IPSASB, 2015)

por organismos

Mantenimiento de una interpretaciébn mas

restringida del alcance del “secreto fiscal”

Permanentes apelaciones de los gobiernos a la

busqueda de una mayor transparencia fiscal.

Costos de la adecuacion normativa en todos
los sistemas juridicos de las jurisdicciones

destinatarias de los recursos publicos

Mayor difusidn internacional de la aplicacion
de las NICSP y de los estudios estadisticos
para determinar las “brechas tributarias” (i.a.

Hutton, 2017)

Cada una de estas condiciones podria profundizarse en su caracterizacion. Sin embargo, este
analisis excederia el objeto de este trabajo.

Asi las cosas, y existiendo diversas condiciones a favor de uno y otro escenario extremo, es
posible eshozar escenarios exploratorios intermedios posibles en el futuro. Algunos de ellos

pueden ser:



e Implementacion del devengado en los tributos de liquidacion administrativa como el
Monotributo o SIJP Auténomos, manteniéndose el sistema de caja para los tributos de

autodeterminacion.

e Adopcion del sistema de caja ajustada por periodos para la correccion de los flujos de
caja tradicionales, intentando acercarse asi a una serie de recursos proxy a la del
devengado (Eurostat, 2023, Eurostat, s/f)

e Utilizacion del llamado criterio de “due for payment” (devengado exigible) como
momento proxy al devengado pleno, registrando el tributo al momento de la emision de
la liquidacion administrativa o de la presentacion de la declaracion jurada por parte del

contribuyente o responsable.

Es claro que estas alternativas aqui esbozadas pueden darse total o parcialmente, resultando en
escenarios permanentes 0 en escenarios de transicion en la busqueda de nuevos avances.

Cualquiera de ellos representaria una significativa mejora respecto del escenario actual.

7.- CONCLUSIONES

Los escenarios esbozados en los ultimos capitulos buscan responder al objetivo principal de este
trabajo. Se observan alli dos posibles futuros extremos en cuanto al registro contable de los
recursos tributarios en Argentina y distintas posibilidades intermedias. Resulta muy dificil
intentar asignar probabilidades de ocurrencia a cada una de los posibles escenarios. Si
extrapolamos lo acontecido desde la vigencia de la ley 24.156, las probabilidades se vuelcan hacia
el mantenimiento del escenario tradicional, pero si se observa en el futuro una adhesién
comprometida a las nuevas tendencias de registro, las probabilidades de ocurrencia se muestran
mas equilibradas. Mas alla de estas visiones contrapuestas, seguramente el futuro yace en algdn
punto intermedio entre ambos extremos.

Se entiende que la principal contribucion de este trabajo es haber delineado la ingente distancia
existente entre el escenario actual y el escenario normativo del registro de recursos tributarios
sobre base devengado plena en Argentina. Este escenario normativo luce dificultoso y desafiante,
pero promete un significativo aumento en la transparencia de la funcién de recaudacion tributaria.
Este trabajo, en su intento de definicion de posibles futuros escenarios, resulta limitado
especialmente en las fuentes consultadas. Una profundizacion en este campo deberia incluir no
solo fuentes bibliogréficas y académicas, sino también y especialmente la consulta de la opinion

fundada de los multiples referentes claves que existen en la temética y que se encuentran



involucrados en este proceso de adecuacion de las normas contables y de gestion recaudatoria, no
solo a nivel nacional sino también subnacional.

Es importante destacar, que los primeros intentos de avanzar en este camino en el mundo
tropezaron con las limitaciones de los antiguos sistemas informaticos. Eso ya es historia antigua.
AFIP puede hoy conocer casi en tiempo real, entre muchos otros datos, que un contribuyente
particular ha adquirido un bien o servicio cualquiera, en cualquier comercio de Argentina. Conoce
los movimientos de las cuentas bancarias y de las billeteras electronicas. Esta informado sobre las
adquisiciones de inmuebles y automdviles ¢{No alcanzan entonces sus posibilidades de desarrollo
informatico para registrar los tributos que gestiona sobre base devengado? ¢(No son
suficientemente importantes los recursos tributarios para invertir en un sistema que permitira
incrementar significativamente la transparencia fiscal?

Los flujos de tributos recaudados en nuestro pais han representado en los Gltimos afios
aproximadamente un 30% del PBI (MECON, 2024). Casi un tercio del Producto se registra
exclusivamente por su flujo financiero, sin conocer a ciencia cierta nada sobre los stocks activos
y pasivos, iniciales y finales involucrados en este proceso. Si la Contabilidad Publica s6lo informa
sobre montos recaudados ¢c6mo podran la opinion pablica y el Poder Legislativo evaluar el real
desempefio de los recaudadores? ;No merecen esos montos de propiedad publica una contabilidad
completa de su gestidn, cuando el articulo 320 del Cddigo Civil y Comercial exige una completa
contabilidad de base devengado para todas las personas juridicas privadas y aun para
determinadas personas humanas?

El Poder Legislativo mandé a la funcion ejecutiva cumplir con la funcion de administracién de
tributos definidos a través de las leyes impositivas, que, al no encontrarse cabalmente cuantificada
en sus resultados por los registros contables, no permite su correcta evaluacion. Mas aun, si se
acepta que, en paises como Argentina, la politica tributaria se expresa casi exclusivamente a través
de la administracién tributaria (Bird y Casanegra de Jantscher, 1992), ni siquiera podremos
conocer la verdadera “politica tributaria” vigente.

Los organismos de administracion tributaria tienen que brindar especialmente un ejemplo cabal a
todos los contribuyentes, entre otras formas llevando una contabilidad transparente de sus activos,
pasivos, ingresos, gastos, recursos y costos, tal como exigen a quienes deben determinar sus
tributos. ¢CAmo justificar la imposicidon de cada vez mayores deberes formales a los obligados
tributarios relacionados con sus sistemas contables, si la propia agencia tributaria no mantiene
una contabilidad completa que permita evaluar su accionar?

Muchas posibilidades de trabajo en investigacion académica y sus aplicaciones se abren a partir
de esta propuesta. Entre ellas, el analisis de la compatibilidad plena entre este nuevo sistema de
registro y los actuales mecanismos de coparticipacion federal y de la necesidad de “ajustar” el

periodo de devengamiento para los tributos de autodeclaracion, implica uno de los muchos



desafios que surgen para los académicos y los funcionarios implicados en la contabilidad publica
y la gestion de la recaudacion.

Resultara especialmente importante sefialar caminos de evolucion posibles de implementar en el
contexto argentino actual hacia el escenario normativo, no solo a nivel nacional sino también en
las distintas jurisdicciones subnacionales. Una hoja de ruta gradual y factible para cada caso,
resultara un producto muy significativo de este trabajo. Un mejor escenario futuro solo seréa
posible si se comprometen en transitar ese camino conjuntamente tanto los responsables de la
labor técnica-cientifica como los funcionarios publicos que representan la necesaria voluntad

politica.
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