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I. INTRODUCCION

Las medidas gque, en cascada, ha producido el Poder Ejecutivo
Nacional, a partir de los primeros dias del mes noviembre, al amparo del
“paraguas” de las facultades delegadas, provocan un cambio de
proporciones en materia tributaria. Como resultaba 1ldégico, no han
escapado a estas modificaciones aspectos sustanciales en materia de
recursos de la seguridad social. De todos los cambios que en este campo
podemos observar, emerge como trascendente, la creacidén del Sistema de
Informacidédn vy Recaudacidén para los Recursos de 1la Seguridad Social
(SIRSS), conjuntamente con su organismo de gestién, denominado a estos
efectos, Instituto Nacional de 1los Recursos de 1la Seguridad Social
(INARSS). En los renglones que siguen trataremos de identificar vy
precisar lo que significa, desde nuestra Oéptica, un cambio realmente
profundo.

ITI. EL SIRSS, ESTRUCTURA Y OBJETIVOS

El Dec. 1394/01 -IMPUESTOS, 2001-B, 2786- (sus complementarios y
reglamentaciones), publicado en el B.O. con fecha 5/11/01 constituye vy
crea, respectivamente, al Sistema y al Instituto nombrados anteriormente.
No debe llamarnos a confusidén la formalizacidn normativa simultanea, si
bien pueden vincularse (y a la postre quedan vinculados) deben -también-
reconocerse sustanciales diferencias entre uno y otro.

Si pretendiéramos encontrar un precedente mediante equiparable,
podriamos referirnos a la instrumentacidédn del SUSS (Sistema Unico de
Seguridad Social), por Dec. 2284/91 -IMPUESTOS, 1991-B, 2358- vy la
posterior creacién del primer Organismo que tuvo a su cargo, no solo la
administracién del mismo (ANSeS) sino que, también detentaba 1las
facultades de aplicacidén, recaudacidn, fiscalizacidén y ejecucidédn fiscal
de los Recursos de la Seguridad Social, creado por Dec. 2741/91°.

Debemos anunciar, que éste sdélo es un punto de ubicacidn; la
realidad de la creacidn actual es diametralmente diferente, tanto por la
estructura del nuevo sistema, como por la naturaleza de su ente de
gestiodn.

La constitucidén del SIRSS reconoce como sustento, la activacidn
de los principios de simplificacién y wunificacidén en materia de
inscripcidédn laboral y de la seguridad social (art. 1°, Dec. 1394/01);
esto significa, la creacidén de un sistema unificado y consolidado de

! Como es sabido por Dec. 507/93 -IMPUESTOS, 1993-A, 983-, se modifica el art. 2° del Dec. 2741/91 y se asignan las
facultades mencionadas a la Direccion General Impositiva y con posterioridad a la Administracion Federal de Ingresos
Publicos.



bases informativas, tanto por los sujetos que comprende?, como por el
flujo de informacidén que se ven obligados a suministrar, mantener vy
administrar dichos sujetos; en suma -y como dijimos- este sistema
representa la base de datos de la seguridad social mas completa e
interconectada de la que se haya tenido conocimiento hasta el presente.

Los objetivos y alcances que se plantean para la organizacidn de
este sistema, se podrian resumir -fundamentalmente- en los siguientes:

1) Todos los organismos y entidades comprendidos (art. 3°,
inc. b) vy c¢) del Dec. 1394/01) vy ademéas, todo otro
organismo con facultades para requerir informacidén a los
trabajadores y empleadores, tendrdn acceso a las bases de
datos del SIRSS. La informacién contenida en las Dbases
tendrad caracter oficial y ©prevalecerd —respecto de
cualquier otra fuente informativa (art. 6°, Dec.
1394/01), de alli la necesidad de su actualizacidn
permanente y de su confiabilidad. Con este alcance, las
bases de datos del SIRSS, deben reemplazar a las demas
bases constituidas en virtud de otros sistemas vy
administradas por otros organismos, entidades o unidades,
como por ejemplo, la base de datos del SIJP (AFIP) y el
Sistema Unificado de Base de datos (SUBD)°’.

2) E1 sistema de unificacién registral e informativo
implica, para los empleadores y trabajadores, el
suministro y manutencidén actualizada de los datos sobre
contratos de trabajo, altas y Dbajas al régimen de
trabajadores autoénomos®, conformacidn de grupos
familiares, determinacién de bases remunerativas. El
decreto se encarga de expresar que, el Sistema
contemplard mecanismos que permitan la obtencidén de la
informacidén a través de tramites uUnicos y simples (art.
8°) y que, ademéds, este sistema representa la Unica via
de suministro y circulacién de la informacidn, no
resultando obligados empleadores vy/o trabajadores a
aportar datos por otros procedimientos gque no sean 1los
disefiados para el abastecimiento del mismo.

3) Dado que el nuevo sistema, a partir de su vigencia,
sustituye todas aquellas disposiciones que imponen al
empleador o al trabajador el registro de las relaciones
laborales y el suministro consecuente de toda informacidn
relacionadas con los aspectos laborales y de la seguridad
social, las obligaciones se deberdn cumplir a través de
los mecanismos de captura gque prevea el SIRSS; por

* Empleadores y trabajadores del sector privado y publico nacional, trabajadores autonomos. Entidades laborales y dela
Seguridad Social, Entes administrativos de Estatutos Especiales), Organismos de Control (AFIP, Autoridad de SIITS,
SAFJP, SRT, Superintendencia de Seguros de la Nacion, SSS, Direccion Nacional de Asociaciones Sindicales del
MTEyFRH)

3 Seglin art. 32 de la Ley 25.250, reglamentado por Dec. 96/01 (B.O. 30/1/2001 -IMPUESTOS, 2000-A, 1370 Y 2001-
A, 1374); creacion en el ambito de Ministerio de Trabajo, Empleo y Formacion de Recursos Humanos de la Unidad
Administradora del Sistema Unificado de Bases de Datos (UASBUD).

* Nada expresa el Dec. 1394/01, acerca de los datos registrales de monotributistas y pequefios contribuyentes eventuales
pero se entiende )por la amplitud del sistema) que lo incluye.



ejemplo, el registro del “alta temprana”’ del trabajador

se sustanciard a través del procedimiento que, en 1lo
sucesivo se aplique, y dque preverd el alta de cada
trabajador al menos con un dia de anticipacién al inicio
de la relacidédn laboral a través de un tramite tnico que
proporciones la informacidén descriptiva del contrato de
trabajo (arts. 9° y 12 del Dec. 1394/01).

4) La situacidén descripta en los puntos anteriores, implica
la reafirmacién de algunos criterios, la modificacidén de
ciertas normas de fondo y la instalacién de
procedimientos que determinan cambios sustanciales en
relacidén con los vigentes.

Como se deduce claramente de la estructura informativa del
sistema, el cédlculo de las contribuciones y demés imposiciones que surgen
de las relaciones laborales, las prestaciones de la seguridad social vy
los demés beneficios ordenados por la legislacidn laboral o
convencionalmente establecidos, serdn liquidados en virtud de la
informacidén contenida en el sistema (art. 6° del Dec. 1394/01). Las
reafirmaciones, modificaciones vy cambios, se pueden encontrar en 1los
siguientes aspectos:

a) Se consolida a partir de la implantacién del SIRSS, el
criterio de devengamiento de las cotizaciones a la
seguridad para la constitucidn de la obligacidén
tributaria, criterio resistido por parte de la doctrina vy
més fuertemente, por quienes estén llamados a contribuir.
Esta resistencia reconoce -por lo menos- dos distintos
fundamentos: por un lado, desde la bptica mas
doctrinaria, la discusidén que aun hoy -residualmente- se
mantiene en cuanto a la naturaleza tributaria o no de las
cotizaciones a la seguridad social, a la identificacidn
del hecho imponible o presupuesto de hecho que tiene como
efecto el nacimiento de la obligacién y a la correcta
distincién de los conceptos “salario laboral” y “salario
previsional”; por el otro (mas pragmatico) las
dificultades que se presentan desde el punto de vista
econbémico-financiero para la satisfaccidén de las
obligaciones en el tiempo y la forma requeridos por la
ley. El1 anélisis profundo de estos temas (por su
complejidad) excede al marco de este trabajo, pero baste
decir, que la identificacidén del hecho imponible,
claramente caracterizado por la utilizacidén del trabajo
humano o por el desempefio de actividades en forma
dependiente o autdbénoma, la produccidn o perfeccionamiento
del hecho imponible, unido a la conceptualizacién del
“salario ©previsional” como base de cotizacidén para

aportes y contribuciones, permite identificar -
concretamente- al devengamiento de los mismos dentro de
cada periodo normalmente establecido. EL decreto

analizado, en forma més o menos explicita, traduce la

> Segun res. Gral. (AFIP) 899 -IMPUESTOS, 200-B, 1775- y sus modificaciones.



opcién de este criterio®. Sin duda, el més cabal
convencimiento de la reafirmacién del criterio adoptado
en relacidén con las cotizaciones, se encuentra ubicado en
el procedimiento de determinacidén e ingreso de aportes y
contribuciones, el que sera abordado en puntos
siguientes.

b) E1 decreto establece la forma de pago de las
remuneraciones debidas como consecuencia del contrato de
trabajo; en este sentido, determina como uUnica forma de
hacer efectiva dicha remuneracidén acordada en dinero
Ybajo pena de nulidad) a través de su depdsito integro,
dentro de los plazos legales previstos, en cuenta
bancaria abierta a nombre del trabajador (arts. 13 y 14
del Dec. 1394/01). Esta mecdnica representa (en lo que a
la forma de pago se refiere) la modificacidén del art. 124
de la Ley 20.744 (t.o. 1976 y sus modificaciones), el
que, a pesar de incluir entre los medios de pago posibles
a la Y“acreditacion en cuenta bancaria”, sintetiza en su
tultimo parrafo que: “...En todos 1os casos el trabajador
podrda exigir que su remuneracién le sea abonada en
efectivo”. La tendencia a la “bancarizacidén” para el pago
de las remuneraciones, habia gquedado vya expuesta por
reglamentaciones anteriores, de tal forma que, a partir
del gque corresponda a las remuneraciones devengadas desde
el mes de agosto de 2001, el Ministerio de Trabajo,
Empleo vy Formaciédn de Recursos Humanos, habia hecho
extensiva a todos los empleadores la obligacién del
depdésito de las remuneraciones correspondientes al
personal permanente y contratado bajo cualquiera de las
modalidades ©previstas en la legislacidén vigente, en
cuentas bancarias abiertas a nombre de cada trabajador’El
concepto de integridad en el pago del salario, no es

creacidédn de este decreto, la norma de fondo (LCT)
determina en su art. 130: “...deberd efectuarse
integramente en los dias y horas
sefalados...”consecuentemente no hay alteracidén -en este

sentido- de las obligaciones previstas normalmente, como
tampoco de las deméds previsiones del mentado art. 130 que
permite al empleador efectuar adelantos de remuneraciones
hasta un 50% de las mismas y hasta en casos de especial
gravedad y urgencia superar dicho limite, lo que en todo
caso predomina, bien fueren pagos parciales o totales es
su forma de pago a través del correspondiente depdsito en
las cuentas bancarias abiertas al efecto. En resumen,
este decreto no modifica el criterio de pago integro, si
establece la modalidad unica de pago mediante depdsito
bancario, lo que conlleva, no solamente el control desde

% En el art. 9°, ultimo parrafo se expresa: “..El devengamiento de las obligaciones, y por ende de la cobertura, en
materia de seguridad social comenzard desde el dia siguiente al que fuera informada el alta respectiva’; en tanto, el art.
10°, determina: “A los efectos del cumplimiento de las obligaciones de la seguridad social, se entendera que las
obligaciones en materia de contribuciones y aportes y demas conceptos de seguridad social se encuentran vigentes
hasta tanto el empleador informa, a través del mecanismo previsto en el Sistema de informacion y recaudacion para la
Seguridad Social (SIRSS), su extincion...”

7 Res. (MTEyFRH) 360/01 (B.O. 16/7/2001) -IMPUESTOS, 2001-B, 2818-



el punto de vista laboral, sino que también -como vemos-
desde el punto de vista para con las obligaciones de la
seguridad social.

c) En cambio trascendental se produce en lo que se refiere
al procedimiento de determinacién y pago de 1las
obligaciones para con el sistema de seguridad social. En
este sentido y por remisién del Dec. 507/93° resultan de
aplicacidén -hasta el momento- las normas que la Ley
11.383 (t.o. 1998 -—-IMPUESTOS, 1998-B, 1621-) establece
para la determinacidén y percepcidn de los recursos que se
recauden en los arts. 11, 12, 13 y 15, y con relacidén a
los vencimientos generales, forma e imputacidén de pagos
en los arts. 20, 23, 24, 25, 26 y 27. En virtud de ello
el empleador que, desde siempre, actia como agente de
retencién de los aportes de los trabajadores con destino
a los distintos subsistemas de la seguridad social y como
contribuyente en relacidn con las contribuciones
destinadas a dichos subsistemas, determina vy liquida
sobre las base de declaraciones Jjuradas las obligaciones
respectivas y procede el pago en la forma y plazos gue
establece la Administracién Federal de Ingresos Publicos.
Este tradicional sistema de autodeclaracién o
autoliquidacién (en el doble caracter de agente de
retencidén y contribuyente) se reemplaza -en el ambito de
doble carécter de agente de retencidédn y contribuyente) se
reemplaza -en el &mbito de este sistema- en forma
absoluta. Los arts. 15, 16 vy 17 del Dec. 1394/01
instituyen, a los efectos de las “imposiciones” al
salario a cargo del trabajador incluidas en la CUSS
(Contribucidédn Unificada de la Seguridad Social) su
liquidacién® y débito por parte de la entidad bancaria
sobre el monto bruto de las remuneraciones depositadas
por el empleador /segun art. 14 del Dec. 1394/01) y la
posterior transferencia, a los distintos organismos de la
seguridad social a los que les corresponda recibirlos. La
figura de sujecidén que adquieren las entidades bancarias,
podria definirse, ya bien como un agente de "“liquidaciodn
y percepcion” a imagen de la que representan en relacidn
con el impuesto a los débitos y créditos en cuenta
corriente bancaria y otras operaciones financieras'?, o
mas ciertamente, de acuerdo con la naturaleza de relacidn
juridico tributaria, se puede asimilar a la que
intentamos definir en ocasién del anadlisis efectuado
sobre los “agentes de determinacidén e ingreso” incluidos
en el “Régimen especial para la determinacidén vy
percepcidén de aportes y contribuciones para las pequefias

8 Ratificado por Ley 24.447 -IMPUESTOS, 1995-A, 628-

? El art. 15 del Dec. 1394/01, expresa textualmente: “Las imposiciones al salario a cargo del trabajador incluidas en la
Contribucion Unificada de la Seguridad Social (CUSS) se realizaran por intermedio de la entidad bancaria; quien
debera hacerlas efectivas mediante débitos en la cuenta...” (el destacado es propio).

10 Ley 25.413 y sus modificaciones (B.O. 26/3/2001), art. 1° -IMPUESTOS, 2001-A, 33-



y medianas empresas constructoras”’’. Al igual que dichos

sujetos, en este caso, las entidades bancarias sustituyen
o reemplazan al agente de retencién de los aportes que
corresponden al trabajador y que tienen como destino el
Sistema Unico de Seguridad Social. Obsérvese que el mismo
decreto les “traslada” a las entidades bancarias la
obligacién de hacer, pero mientras tanto indica que:
“Solo a través de este mecanismo se considerardn
cumplidas las normas que 1imponen al empleador la
obligacidn de actuar como agentes de retencidn de 1los
aportes personales a la seguridad social a cargo del
trabajador”*?. Como resumen de esta figura, se puede
decir, que en tanto los empleadores cumplan con el
procedimiento previsto, se traslada a la entidad bancaria
la obligacién de actuar como agente de retencidén e
ingreso de los aportes del trabajador con destino al
SUSS, con las responsabilidades que ello supone; por el
contrario, el incumplimiento por parte del empleador del
procedimiento de depdsito de los importes brutos de
remuneracidén, amén del régimen sancionatorio a que pueden
verse sometido, implica la actuacién como agente de
retencidén, tal cual se encuentra previsto en la normativa
actual,. En cuanto a las contribuciones patronales a la
seguridad social, el art. 17 del decreto, establece que,
serdn determinadas por el SIRSS, en funcién de la
informacidén contenida en sus bases de datos. El sistema -
entonces- emitiréa mensualmente una “factura” que
contendrd todas las obligaciones del empleador para con
los organismos de la seguridad social, la cual, deberé
ser abandonada de acuerdo con el procedimiento de pago
que en futuro se determine. Esta metodologia permitiria
establecer que el Poder Ejecutivo ejercid -en este caso-
las facultades previstas en el segundo péarrafo del art.
11 de la ley 11.683 (t.o. 1998), de aplicacidén a los
recursos de la seguridad social por imperio del Dec.
507/93, por el <cual: “...puede reemplazar, total o
parcialmente, el régimen de declaracidn jurada...por otro
sistema que cumpla la misma finalidad, adecuando al
efecto las normas legales respectivas”. Esto resulta

coherente, puesto que, el Dec. 1394/01 (sus
modificatorios 'y normas complementarias), en ninguan
momento derogan al Dec. 507/93 vy su complementario

2102/93, por lo que, la aplicacidén de las normas
especificas de la ley 11.683 (t.o. 1998) tiene sustento
legal.

La magnitud de los cambios descriptos, merece -por supuesto- un
mas amplio y acabado anédlisis, pero valga como primera aproximacidén lo
expresado en estos parrafos.

L Ley 25.345 (B.O. 17/112000 —-IMPUESTOS, 2000-B, 1630-). Ver en este sentido, el analisis de la figura de
sujecion en el libro: “Ley Antievasion Impositiva y Previsional”, Coleccion Reformas Tributarias N° 29. Ed. Osmar
Buyati, Buenos Aires 2000, en coautoria con José¢ Rubén Eidelman Y Elsa Rodriguez Romero, paginas 71 a 94.

12 Dec. 1394/01, art. 15, Gltimo parrafo.



III. EL INARSS: NATURALEZA Y ATRIBUCIONES

Como expresdbamos al comienzo de este trabajo, el Dec. 1394/01,
crea en forma simultédnea al SIRSS y al INARSS, adjudicando a ese ultimo
la calidad de ente de gestidén del Sistema y atribuyéndole las facultades
legalmente asignadas en su oportunidad a la AFIP (y a las demas entidades
de la seguridad social, segln expresa), en cuanto a la aplicaciédn,
recaudacién t fiscalizacién de los recursos de la seguridad social (arts.
22 y 23 del Decreto).

El art. 24 define al INARSS como un ente publico no estatal, que
tendrd como objeto exclusivo ejercer las funciones de gestidn asignadas.
Analicemos brevemente su naturaleza como “ente publico no estatal” y en
ese sentido, el alcance de sus atribuciones.

Cassagne explica que la elaboracidén doctrinaria de la
clasificacién de personas publicas estatales y no estatales pertenece a
Sayagués Laso: “...gquien sostuvo que ‘ademds de las personas publicas

territoriales cldsicas...existe un conjunto de personas juridicas...que
no pueden considerarse privadas, con caracteristicas muy
diversas:...existen otras personas colectivas que individualmente no son

estatales, que no pertenecen a la colectividad, ni integran la
Administracion Publica, sea por el legislador las cred en ese cardcter,
sea porque su propia naturaleza resulta incompatible con la calidad
estatal. No obstante dichas instituciones, en todo o en parte, se regulan
por normas de derecho publico...”" .

Més adelante, el mismo Cassagne, enuncia los caracteres generales
de las entidades publicas no estatales, expresando: “Las personas
publicas no estatales no integran la estructura estatal y no pertenecen a
la Administracién Publica, pudiendo sedalarse como sSus principales
caracteristicas:

a) Generalmente, aunque no siempre, se creacidén se efectua
por ley;

b) Persiguen fines de interés publico.

c) Gozan, en principio, de ciertas prerrogativas de poder
publico. Asi la obligacidén para las personas por ellas
alcanzadas de afiliarme o 1incorporarse a la entidad
creada y a contribuir a la integracidn de su patrimonio;

d) Las autoridades estatales ejercen un contralor 1intenso
sobre su actividad. En cilierta medida, el Estado controla
su direccidén y administracion. Esta injerencia puede
hacerse efectiva mediante la designacidn por aquella de
uno o mds miembros de sus organos directivos;,

e) Por lo general, su capital o recursos provienen
principalmente de aportaciones directas o indirectas de
las personas afiliadas o incorporadas a ellas;

13 CASSAGNE, Juan Carlos, “Derecho Administrativo”, Volumen 1, Ed. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1996, pagina
221, nombrando a SAYAGUES Laso, Enrique en “Tratado de Derecho Administrativo”, Tomo I, Montevideo 1953,
pagina 173 y sigs.; y agrega que esta distincion habia sido advertida por Michoud, en la doctrina francesa.



f) Como no son personas publicas estatales, quienes trabajan
para estas entidades no son funcionarios publicos;

g) Por idéntica razdn, las decisiones que dictan sus organos
no constituyen actos administrativos, lo cual excluye la
aplicacién de las normas y principios del derecho publico
para reglar determinados aspectos de la actividad de
estos entes...”!

De la sola lectura del decreto, surge que el INARSS detenta todas
las caracteristicas claramente enunciadas por el reputado autor. EI1
“interés publico” surge del art. 26 del decreto cuando expresa:
“Considérase que las actividades que hacen al cumplimiento del objeto
social del Instituto Nacional de 1los Recursos de la Seguridad Social
(INARSS) son de 1interés publico y sin fines de lucro, contribuyendo a
garantizar la registracidén laboral y el acceso universal a los benéficos
laborales y de 1la seguridad social”. En cuanto a las prerrogativas de
poder publico, éstas se encuentran claramente identificadas con las
atribuciones delegadas (o competencia seguin el mismo decreto) en relacidn
con las facultades de aplicacidn, recaudacidén y fiscalizacidén de 1los
recursos de la seguridad social, claramente distinguidas como parte de
aquellas que tienen que ver con la potestad tributaria. En relacidén con
el control “intenso” de la actividad, tanto la determinacidén del
Ministerio de Economia como autoridad de aplicacidén, el que tendrd a su
cargo la aplicacién, control de legalidad y fiscalizacién del Sistema
(art. 37 del Dec. 1394/01), como la conformacidén del obérgano Directivo del
INARSS (Consejo de Administracién) integrado por el Administrador Federal
de Ingresos Puablicos (AFIP) y por el Director Ejecutivo de 1la
Administracidén Nacional de la Seguridad Social (ANSeS), como asi también
la integracidén y facultades de la Comisidén Fiscalizadora (art. 4° de la
Res. -ME- 773/01"), dan cuenta del control cercano ejercido por el
Estado; pero parece surgir del articulado sino que, responde a la propia
naturaleza de los entes tratados.

Si segln expresa Cassagne, los actos dictados por sus drganos no
constituyen actos administrativos, en el sentido, con la extensidén vy
caracteristicas fijadas por la norma procedimental tutelar (Ley 19.549),
deben perfeccionarse los medios legales suficientes para lograr dgque los
actos emanados del organismo de gestidédn configuren verdaderos actos
reglados, de acuerdo con el concepto que expresa Ramédn M. Mateo en cuanto
a que: “...son aquellos que tienen predeterminados sus elementos,
prejuzgandose por el legislador la decisién a adoptarse por la
Administracidén...”*®; si esto no fuese asegurado, quedariamos expuestos a
la discrecionalidad de un ente no estatal, con la consecuencia en el
empobrecimiento de los objetivos buscados, los que deben estar precedidos
no solo por el equilibrio en las cuentas fiscales, sino también por la
preservacién de las garantias fundamentales.

4 CASSAGNE, Juan Carlos, op. cit., pagina 225

'S Res. (ME) 773/01 (B.O. 3/12/01) -IMPUESTOS, 24/01, 255-

' MATEO Ramén Martin, “Manual de Derecho Administrativo”, Decimoctava Edicion, Ed. Trivium, Madrid 1996, pag.
305.



