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INTRODUCCION

En el marco de los grandes cambios que ha vivido nuestro pais en las Gitimas
dos décadas del siglo XX, las instituciones del Estado consideradas como el vinculo
real entre la accion individual y la sociedad en su conjunto, han tenido que reorganizar
sus estructuras para ajustarse a su contexto historico, econdémico y palitico. El proceso
que, desde este punto de vista, concluye en un desmantelamiento’ del Estado, y que
es tan recurrente en la literatura acerca del intervencionismo del sector politico en la
Organizaciones Publicas; sé ve plasmado en la década de los '90 a través de una
serie de transformaciones que reducen el aparato del Estado, al tiempo que dejan sin
contencion a los individuos ya sea que los consideremos como ciudadanos o bien
como agentes econdmicos; quienes en cierta forma quedan sometidos a los
movimientos de la economia. Pero fundamentalmente se margina a los que mas

necesitan de la intervencion del Estado en un contexto recesivo.

Luego de la crisis del 2001, el Estado Argentino recupera un rol mas activo en la
reasignacion de los recursos sociales, operando en donde antes habia abandonado su.
accion. Esto se manifiesta en que recupera el control de la politica monetaria
decretando el final de la “Convertibilidad” de la moneda, se ve forzado a instrumentar
politicas concernientes a los que resultan marginados por el gobierno Neod-liberal de
los '90 a través de planes sociales, tiene una politica activa en cuanto a la fijacion del
tipo de cambio -entre otros paquetes de politicas desarrollados- que demuestran la
necesidad creciente de reflexionar sobre cual es el rol del Estado y principalmente,
recomponer sus instituciones para que no sélo generen soluciones temporales, sino

gue sus acciones tengan una proyeccion a largo plazo.

‘Sabido es que la concepciéon econdmica liberal demarca el campo de accion
estatal a la administracion y provision de bienes publicos, la provisién de seguridad y
defensa de la propiedad privada. La intervencidon del Estado se delimita a los
mom.entos en los que el mercado por si mismo no resuelve de manera 6ptima los
planes individuales, o bien cuando existen externalidades o fallas de mercados. Por

! Mas adelante expondremos los argumentos por los cuales sostenemos esta vision.



ejemplo para Musgrave? (1 999. pag.8) el estado tiene basicamente tres funciones:
funcién de asignacion ~ en donde la cuestion es la provision de bienes y servicios
publicos; funcién de distribucion —cémo se distribuye la riqueza social-; y funcién de
estabilizacion — como se organiza para sostener metas planteadas de iriﬂacién,
empleo, productividad, etc.-. Aqui se deja traslucir un sesgo hacia la aceptacion de
que el Estado puede o debe actuar, sin embargo los mecanismos que exponen
Musgrave y otros estan muy ligados a el cuerpo tedrico neoclasico que fundamenta los
resultados del conjunto social a través de las acciones maximizadoras de los
individuos. Desde este punto de vista aunque no con los mismos fundamentos, lo que,
él denomina funcién de distribucién® es central, ya que en dicho marco se definen las
formas en que se estableceran los impuestos en funcion de los valores sociales acerca
de la distribucion de la riqueza. Pero ademés, a nosotros nos interesa, no sélo la
aplicacion de ellos de manera eficiente — o bien, su aspecto econémico-, sino también
el marco cultural y social que garantiza que los ciudadanos estén satisfechos con la

politica tributaria.

Los cambios a nivel practico que lleva a adelante el Estado en nuestro periodo
de estudio, se dan en el marco de toda una transformacion que viene desarrollandose
en las administraciones publicas en Latinoamérica, y que tienen como denominador
comun en la teoria, de un nuevo concepto de “Gestion publica” que trabaja con
consideraciones no solo de eficiencia y efectividad, sino también buscando una mayor
interaccion 'y participacion de los ciudadanos en la érbita de las decisiones politicas,
esto es, en un marco de mayor ejercicio de la democratizacion. Es decir, para que la
intervencioén del Estado sea exitosa, es necesario lograr las condiciones para que sus.
anuncios, politicas y planes, sean interpretados por los ciudadanos de una manera
clara, y ellos tomen conciencia de que sus acciones tienen consecuencias sobre su
contexto. En ese sentido la nueva Gestion Publica fomenta la idea de un Estado mas
descentralizado, con menos control jerarquico y un ‘mayor nivel de rendicion de
cuentas. Promueve la participacion de los ciudadanos como una manera de mejorar
significativamente los resultados de las acciones estatales, busca mayor capacidad
para el analisis estratégico, ‘comunicaciones activas, horizontalidad y potenciacién de
capacidades organizacionales.

2 Musgrave - (1999) - Musgrave, “Laé funciones fiscales: Una panoréamica”, pag. 8

? Desde el punto de vista del autor la funcién de distribucién es [a tarea mediante la cual se interviene en
la distribucion de la riqueza social. Es el analisis acerca de la justicia y equidad de la distribucién, por
ejemplo a través de las politicas tributarias.



Después de la fuerte crisis que termina de estallar en el 2001 el Estado necesita
recuperar no sélo su poder de gestion, sino también la confianza y la credibilidad de
los agentes econémicos. La politica tributaria es un aspecto central para el conjunto de
las actividades que realiza. En un contexto recesivo el sector privado se retrotrae en
términos de inversion, no genera empleo, sufre los efectos distorsivos de Ila inflacién,
etc. En este marco para retomar las riendas de la economia, el Estado necesita
estructurar un paquete de medidas, y la politica tributaria y présupuestaria toman un
rol pfotagénico enla asignacion, distribucion y gestion de los recursos sociales. Esto
desde luego se refleja en el marco de la jurisdiccion de nuestro objeto de estudio, la
Direccion General de Rentas de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires*, en el

periodo que va desde 2000 al afio 2004.

Hacia inicios de la gestién a la cual haremos referencia en el presente trabajo, la:
ciudad tenia -como menciona el Dr Alejandro Otero® en un articulo publicado acerca

de la gestién del la CBA® tres problemas centrales:

1) una grén brecha en la recaudacién (esto es, una diferencia sustancial entre la

recaudacion real y potencial

2) un problema de obsolescencia tecnoldgica (segin mencionan en la citada
entrevista, por ejemplo, las bases de datos y su administracion estaban tercerizadas)
‘3) un alto costo de la Administracién Tributaria de la Ciudad (alrededor del 4% de

lo recaudado segun los datos oficiales)

A lo largo del presente trabajo se abordaran estas cuestiones, que desde este
enfoque estan vinculadas entre si, aUnque el foco estara puesto en la importancia que
toma el problema tecnoldgico para la resolucion de los puntos 1) y 3). :

~ Pero si bien se considero este diagnéstico como punto de partida, el eje
fundamental no estara tanto en la relaciéon de estos problemas, sino en exponer por

* En adelante usaremos las siglas DGR para aludir a la Direccion General de Rentas y CABA para
abreviar Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

= Lic.Alefando Otero ocupé el cargo de Director General de Rentas durante el periodo de estudio.
También hemos usado como referencia y fuente de informacién entrevistas a él durante su gestion y
trabajos de su autoria.

8 Otero, A. “La gestidn tributaria en la Ciudad de Buenos Aires”, entrevista al Director General de Rentas
Dr. Alejandro Otero, publicada en “El periddico de los Administradores Federales de Ingresos Publico”,
2003



qué el problema tecnolégico cobra- mayor relevancia ‘si ademas lo situamos en el
contexto de las necesidades de fortalecimiento institucional que mencionabamos al.
principio. Como se decia, después de la crisis del 2001 las instituciones del Estado
quedan fuertemente cuestionadas por la opinién publica, este se ve apfemiado por
recuperar la confianza de sus ciudadanos. La legitimidad de la accién del’Estado se
basa en la actualidad en la capacidad de dar respuesta a las demandas de los
distintos sectores en sus ambitos propios de actuacion, mas que en su legitimidad
tedrica, ideoldgica o constitucional. Por lo tanto, para poder dar respuestas a estas
diversas demandas sociales-es necesario crear instancias en las que éstas se puedan

plasmar.

"En torno a esta problematica se ha propuesto analizar las modificaciones entre
las relaciones de la DRG con €l contribuyente que se logran a través de las medidas
adoptadas por el organismo recaudador tendientes a fortalecer los servicios y
herramientas tecnologicas. Estas se conciben con el objeto de acercar al contribuyente
y la DGR, volver mas eficiente al organismo e incrementar la recaudacion. Para este
fin analizaremos especificamente la puesta en marcha de la pagina interactiva de.
Iinternet y la gestion de la Direccién de Comunicacion Institucional (en adelante
DCI). Es importante sefalar que dicha pagina de Internet no es una mera web de
caracter informativo, sino que a través de ella se puede interactuar en distintos niveles:
informacién institucional, informacién de los tributos y las politicas trazadas por el
organismo, medios de pago simples y rapidos, posibilidades de consultas e
interaccion; entre otras cosas que desarrollaremos a lo largo del trabajo, que no sélo
mejoran la institucion y los 'servicios, sino que marcan un rumbo de modernizacion
hacia un gobierno electronico con nuevas posibilidades que habra que ir analizando

con el tiempo y la ampliacién de esta herramienta.

El propédsito de aumentar la satisfaccion ciudadana imprime a la gestion del
Organismo Recaudador un fuerte compromiso atravesando los diferentes niveles al
interibr de su organizacion, pero especialmente de la alta gerencia desde donde se
gener6 el programa de fortalecimiento institucional que abarca a la organizacion en su

conjunto.

Uno de los fundamentos de esta investigacion es que nos encontramos ante un
tema relevante de la futura agenda de gobierno: la relacién del Estado con el



ciudadano’ en  lo que concierne a la conexion entre la politica tributaria vy

presupuestaria, y su control por parte de la ciudadania.

"Esto dltimo ademas y a modo de ejemplo, tomaremos el caso del proyecto de
Presupuesto Participativo que completaria la dinamica de interrelacién entre
sociedad civil y Estado iniciadé con la Ley de Comunas. Y es una tarea critica porque,
es sensible a muchos factores, tanto politicos como organizacionales. La importancia
del uso de las tecnologias disponibles resulta un punto crucial ya que permite al mismo
tiempo corregir los sesgos de recaudacién, acercar a los ciudadanos a los asuntos
publicos de una manera répida y accesible, disminuir costos asociados a la gestion, y
contribuir a los objetivos establecidos en la confeccién de los presupuestos para
responder las demandas sociales. Es decir, esta herramienta en el marco de todas las
reformas llevadas adelante se convierte en fundamental porque permite la interaccion
de los ciudadanos y la institucién de una manera novedosa y con mucha potencialidad.

7 Vista-en este caso mas especificamente desde la relacion entre la DGR con el contribuyente



CAPITULO 1 - Acerca del objeto de estudio
1. 1 - Antecedentes y problematica de la investigacion

Como se ha enunciado en la introduccién, el objeto de esta Tesis de Maestria
es analizar algunos de los avances direccionados al Gobierno Electronico
implementadas en el contexto del proceso de reestructuracion -general de la DGR
CABA subsiguiente a la reasuncion por la misma de las funciones y procesos
privatizados. '

Renovando la mirada en los sistemas que hacen posible el contacto y las operaciones,
de los contribuyentes desde terminales propias o publicas.

El andlisis se centrara en los resultados de la implementacion de tales
procesos, en el periodo 2000 — 2004. ' _

Estableciendo un analisis y evaluacién de los resultados de esta nueva
herramienta, y considerando el impacto hacia el futuro y los cambios qué se generan a
partir de esta modernizacién. Desde esta perspectiva, como hemos mencionado antes,
es sumamente relevante y ha brindado un servicio muy importante para mejorar la
calidad de la relacion entre el organismo y los ciudadanos, poniendo a su disposicién
informacion atil y mejorando sustancialmente la calidad de atencion, que claramente

tiene consecuencias cuantitativas en torno a la recaudacion.

A lo largo de mi desempefio, en el area de fiscalizacién durante 12 afios, pude
observar que uno de los puntos cruciales, por los cuales muchos contribuyentes,
dejaban de cumplir con sus obligaciones fiscales, consistia en que la Administracién
Tributaria no incentivaba, ni facilitaba el cumplimiento de las obligaciones fiscales por.
parte de los contribuyentes. A partir del afio 2000 con la aplicaciéon de nuevas politicas
orientadas a facilitar y acercar al contribuyente a la Administracion Tributaria se
produjo un cambio cultural que tuvo un impacto fundamental en el Ente Recaudador
del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, y principalmente en la
percepcion que tienen los contribuyentes acerca del accionar del organismo.

Este trabajo se enmarca en un programa de fortalecimiento institucional, tarea
que se desarrolla en la institucién de manera conjunta con una profesionalizacién de

los recursos humanos a través de programas .de formacién®. A partir de 2001 se

8 Como se expone en la Resolucion de la 41 Asamblea General de la CIAT, Bridgetown, Barbados, 2007
— aungue posteriormente a los cambios a los que nos hemos referidos- : “Considerando (...) que la
estructura, los modelos de relacién de la administracién central con otras instituciones recaudatorias, la
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disefia y pone en marcha un Plan de Capacitacion, que tiene como objeto detectar y
diagnosticar las necesidades de capacitacion, las formas en que se implementaria el
fortalecimiento, la necesidad de redes de interrelacion entre las areas de la instituci()n;
las estrategias de comunicacion, etc. El plan se proyecta a largo plazo en conjunto con
la Secretaria de Educacion del Gobierno de la Ciudad con el fin de capacitar al
personal de la DGR, ya que en el periodo previo y como efecto de la terciarizacion de
muchas de las actividades de la AT, los recursos humanos de la institucion habian
quedado desfasados en cuanto a las nuevas tareas que la gestion se propuso en ese
entonces abordar. No. es nuestro objeto profundizar en la cuestién pero mencionamos
a modo de ejemplo el desarrolio de cursos, talleres y seminarios de Actualizacion
tributaria, Planes y normas de fiscalizacion, Capacitacién gerencial, etc. Asi como
también se crean la Tecnicatura, Licenciatura y Especializacion de Posgrado en

Administracion Tributaria.

Es por ello que he tomado como referencia trabajos de Rosellé® y Otero que-
son en parte responsables institucionales de los cambios planteados, y ademas han
considerado oportuno dejar por escrito reflexiones y consideraciones acerca de la
evolucion de las politicas desarrolladas. Sin embargo el caso particular de esta tesis
no ha sido abordado desde la optica que nos proponemos aqui, siendo de esta
manera un aporte importante a lo ya trabajado por los colegas mencionados. Estamos
hablando de no solamente plantear la importancia de la gestion de gobierno. y su
organizacion al interior, sino también de la gestién de los recursos humanos y
tecnoldgicos como vinculo entre el Estado y los ciudadanos. Es por esto que hemos
sefialado la relevancia de la participacion del ciudadano en los asuntos publicos a

través de las herramientas con que cuenta la organizacion.

También hemos tomado como referencia para la elaboracion de este trabajo el
material que brinda el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT)
que nos han aportado interesantes argumentos para ordenar y estructurar las ideasﬁ

que se expondran.

adaptacién al cambio y la gestion de los recursos humanos pueden ser considerados elementos
fundamentales para la gestion, asi como para [a eficiencia, eficacia y efectividad de las administraciones
tributarias modernas”. O bien “que la introduccidon de las nuevas tecnologias, con su consiguiente
repercusion a nivel de tareas y de las personas que las desarrollan determinan la necesidad de una
redefinicion del perfil de los recursos humanos y, particularmente, de intensos y permanentes esfuerzos
de recalificacion y actualizacion de los mismos”.

® El Lic.Antonio Rosello ocup? el cargo de Director de Sistemas de la DGR durante el periodo de estudio.
También referenciamos como fuente de informacion entrevistas a él durante su gestion y trabajos de su
autoria.
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Al tratarse de un tema que contiene un apoyo conceptual mas teérico, han sido
ineludibles los textos acerca de la relacion de los individuos con las instituciones, o
bien acerca de la concepcion teédrica de la burocracia, el Estado, etc; los cuales iremos,

tomando cuando el trabajo asi lo requiera. .

Los datos, series y estimaciones tienen como fuente las estadisticas que brinda
la DGR, asi como los indices oficiales publicados por organismos del gobierno y

algunas estimaciones propias.

Para simplificar la lectura hemos tratado de evitar las referencias excesivas a la
bibliografia que desvien la atencion del lector, buscando hacerlo cuando realmente se

torne necesario.
1.2 — Justificacion, hipotesis. y objetivos de la tesis

Se ha sefalado antes que las consecuencias de los cambios politicos y
sociales que vive nuestro pais sobre todo en la década de los 90 due es la que
precede a nuestro periodo de investigacion, modifican las condiciones de vida de los,
individuos, sus expectativas acerca del futuro, sus necesidades. En este contexto las
instituciones del Estado pierden cierta “credibilidad”. La politica tributaria entonces,
como herramienta del Estado para conseguir recursos con el fin de aplicarlos en
satisfacer las demandas sociales se ve dificultada en su-accién. En este marco la DGR
de la ciudad también debe no solo buscar la manera de conseguir los tributos, sino
ademas recuperar su legitimidad y recuperar su posicion frente a la desconfianza de
los ciudadanos que se perci'be como consecuencia de la crisis econémica, y que por

supuesto afecta a la legitimidad del Estado y sus instituciones.

En la etapa que precede al periodo de andlisis de la gestion de la DGR, se
habia ido configurando un panorama recesivo, en la economia que implicaba grandes
dificultades para acceder al crédito. Y como sefialan Rosello, Otero y Costa'® “’Estas
condiciones tienden a inducir a los contribuyentes a financiarse a costa del fisco antes
que en el mercado financiero”, agravando la evasion, el fraude y la mora.

1% Otero, A. “La Administracién tributaria en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires. (Apuntes al pie de uné
experiencia)”, Politica y Administracién Tributaria. Banco de la Nacién Argentina, Buenos Aires.
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Sin embargo como sefialan los mismos autores, y como se puede observar en
las cuentas de la Ciudad'' esto se autofinancia en alto grado a través de la
recaudacion proveniente de tributos propios. Es importante mencionar el
comportamiento del Impuesto Sobre los Ingresos Brutos, el cual muestra una
tendencia pro-ciclica (se expande cuando la economia crece, se contrae cuando esta

cae en recesion) e histéricamente se observa un porcentaje de participacion en el total

de los impuestos recaudados del orden del 67% (ver Cuadro 2 en el Anexo). No

obstante la misma tabla muestra que la caida en la recaudacién de este impuesto no

llego al 10% en el periodo 2000/02 como hubiera cabido esperar en funcion a la
magnitud de la crisis econdmica financiera del pais. En principio este sorprendente
resultado no puede sino ser atribuido a la continuidad de la mejora en la eficacia

recaudatoria de la DGR, aun en el periodo en que se verifica el “pico de la crisis”.

Las caracteristicas dée los impuestos cuya recaudacion corresponde a la DGR
muestra uno de los problemas que explican la necesidad de nuestro trabajo: Cuando
la economia se expande la recaudacion también, cuando la economia se contrae en
general la recaudacién también, el gobierno pierde recursos y por ende capacidad de
gestion. En ese marco, la gestion se plantea la necesidad de una reformulacion de la
relacion entre el contribuyente y la DGR con el propbsito de incentivar la
responsabilidad sobre los asuntos publicos y la actuacién en conjunto sobre todo en

escenarios de crisis, pero sin perder de vista la proyeccion a lo largo del tiempo.

Las autoridades de la DGR que asumen en este periodo detectan problemas'

importantes hacia donde orientar la reestructuracion y en ese marco es que
implementan un conjunto de medidas destinadas a una reorganizacion de la estructura
administrativa del ente, que apuntan a resolver los obstaculos mencionados
anteriormente: reducir el sesgo recaudatorio, reemplazar las estructuras obsoletas, y
disminuir los costos de fa Administracion Tributaria. La forma de desarrollar este
replanteamiento segln sus propios conductores se basa en un enfoque mas bien
microeconbémico, orientado a lograr una gestion mas eficiente que a reasignar los
escasos recursos presupuestarios o recortarlos. Es decir, gran parte de la
desconfianza, o mejor dicho, los desincentivos a la participacion a través del tributo se
deben a que el ciudadano ve un estado que “dilapida recursos”, burocrético,
inaccesible, sin interacciones o sin canales a través de los.cuales ejercer sus
demandas, -anacrénico, y con problemas de obsolescencia tecnolégica.

" Para mas informacién ver detalle en el Cuadro 1 en el Anexo.
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En funcién de esto se ponen en marcha una serie de programas de los cuales,
entre los que se selecciona un sistema interactivo de servicios remotos de los
contribuyentes como objeto del presente trabajo. Siendo una de sus herramientas

principales en la puesta en marcha y disefio de este sistema.

Mas adelante se argumentara acerca del entorno en que se desarrolla y sus
consecuencias, pero retomando lo anterior, nuestro foco estara en como afectan
estos programas a la relacion entre el contribuyente y la DGR, y como esto se
inscribe en el camino hacia una mejora en la gestion publica con mayor

intervencion de los individuos en los asuntos del Estado.

Como se anticipara uno de los justificativos mas importantes de haber elegido
este caso para la presente Tesis es la ausencia de trabajos que centren su atencion
en analisis de tipo “cualitativo” acerca de la gestion publica. Es decir, en general las
evaluaciones de resultado se realizan en torno a datos “cuantitativos"’, esto es, si
mejora o empeora la recaudacion, niveles de gasto, productividad, etc. Pero el anélisis
en términos de como contribhyen las mejoras en el vinculo del Estado y el ciudadano a
través de la implementacién de nexos de comunicacion, o bien, el acercamiento de la
informacion concerniente al universo de la Gestign Publica, es un campo adn bastante
novedoso y desde nuestro punto de vista muy fértil. Si bien en las asambleas de la
CIAT ha sido un eje de discusiéon permanente, en nuestra experiencia —en la DGR- se
empiezan a implementar estas transformaciones en el periodo que hemos tomado, y
provéca cambios importantes y progresivos que tienen continuidad en la actualidad y

que aln no han sido analizados en profundidad.

Como hemos mencionado, en general las reformas de los sistemas impositivos
se consideran desde una optica financiera o econémica, mas que desde el punto de
vista de la administracion de los recursos. Pero en el mundo actual, y en consecuencia
de la pérdida de confianza de parte de la sociedad hacia el Estado, es necesario
revisar también la relacién entre las partes interesadas, a través de sus instituciones y

reformular los vinculos al tiempo que se los refuerza.

Se podria decir que el objetivo principal de este trabajo consistira en evaluar
la hipdtesis de este trabajo es que dentro de.esta transformacion institucional los
servicios brindados a través del sistema interactivo han tenido un resultado exitoso.

Esto reviste fundamental importancia en el anélisis de la Administracién Tributaria, ya
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que le otorga nuevos mecanismos de acercamiento a la sociedad, incide
positivamente en la predisposicion al cumplimiento de las obligaciones fiscales
mejorando la recaudacién, pero por sobre todo contribuye a la mayor participaciéon de
los ciudadanos en las decisiones publicas. Ensayaremos en consecuencia también un
modelo para estimar los costos-beneficios de la implementacion de esta herramienta
interactiva en cuanto a la mejora del servicio y la disminucién de los tiempos de las
operaciones que se desprenden de ello. Para eso tomaremos los datos y
propondremos hacia el capitulo 4 algunos indicadores de caracter exploratorios, y que

son fundamentales de trabajar en el futuro.

Cémo un objetivo secundario interesa sefialar el camino que estas estratégias de
gestion abren en cuanto a la participacion ciudadana en las decisiones y control de la
gestion puablica. El caso tomado .como ejemplo es del debatido proyecto de
Presupuesto Participativo. Este tipo de presupuesto tiene como fundamento’:
ineludible la participacion activa de los ciudadanos, y exige que se incorporen canales
y formas de intercomunicacién entre el contribuyente y la gestién. Si-el sistema
interactivo de servicios remotos de los contribuyentes reaimente sirve como un
canal de comunicacion mas eficiente, entonces podemos arriesgar que parte de las
potencias a futuro de esta herramienta tecnolégica es hacer posible que muchas de
las demandas sociales que hoy no son atendidas sean satisfechas, y _seria
fundamental para educar e informar a los ciudadanos en un su conjunto acerca del
trabajo real del GCABA, sirviendo asi para potenciar las virtudes del presupuesto

participativo, y profundizar el ejercicio de la demogcracia.
1.3 - Algunas consideraciones en cuanto al desarrolio y el caracter del estudio

"El tema planteado es sensible a la critica porque tiene, como se ha expresado,
un caracter mas bien “cualitativo”. Si bien se han desarrollado algunos indicadores
para evaluar la calidad de la gestion, al ser un sistema tan novedoso el implementado,
nos hemos encontrado que no toda informacion de la cual disponemos da cuenta de
una manera determinante acerca de sus resultados. Sin embargo, hemos de buscar
que los argumentos que surjan de la investigacion tengan un respaldo en datos o
hechos observables, para lograr un enfoque objetivo. Al mismo tiempo, como en
general sucede con las decisiones de politica, éstas dependen del contexto social y
econdémico en el cual se planteen, por tanto, los cambios de gestién a veces van en
contra de los objetivos primordiales. En funcion de eso se recorto el periodo de

analisis del caso. Sin embargo, como quedara expresado mas adelante, en esta
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cuestioén especificamente, el transcurso del tiempo es fundamental porque se trata de
modificar conductas, informar y educar, reordenar y exponer informacion, lo cual lleva
un periodo de aprendizaje (por parte del organismo y también de los usuarios del,

servicio, es decir los ciudadanos-contribuyentes).

Por otra parte, se considero que si bien existen grandes temas a ser tratados por
los responsables de las Administraciones Puablicas, es de vital importancia revisar los
casos particulares para que sirvan de ejemplo de modelos tedricos méé amplios. Mas
aun cuando se trata de un caso tan representativo como lo es la Ciudad de Buenos

Aires. Por eso considero que este trabajo tiene una gran relevancia empirica y tedrica.

La investigacién estara dividida en capitulos, en los cuales se tratara de dar una
dimensiéon econdmica, conceptual y metodolégica al planteo. Se inicia entonces
poniendo en un contexto conceptual el enfoque aceptado, revisando algunos
conceptos basicos en torno a la teoria de las organizaciones, la burocracia y el rol de
las instituciones y el Estado en el Capitulo 2. Luego se presentara una referencia
sobre el contexto econdémico y social a nivel general del pais, pero también a nivel
local en la Ciudad que es donde se desarrolla la gestién de referencia, para entender.
mejor cuales son las potencias reales y la necesidad de Ia accién estatal en el Capitulo
3. A partir del Capitulo 4 se focaliza en el planteo propio de la presente tesis, al
analizar y ordenar los aspectos relevantes de la Administracion Tributaria, y generando
un marco para plantear la cuestion especifica del desarrollo comunicacional de la
institucion. También se abordara un modelo de estimaciéon de costos-beneficios para
ver de qué manera ha mejorado la recaudacién en consecuencia de la aplicacion de
este plan estratégico de modernizaciéon. Hacia el Capitulo 5 se evaluara una
evaluacion de la gestion en torno a la aplicacion de las politicas sefaladas, y
buscaremos establecer la conexidn de estos resultados con la posibilidad o viabilidad
de que este camino pueda servir también para acercarnos a la implementacion de una
nueva forma de participacion ciudadana a través del Presupuesto Participativo.

Finalmente en el Capitulo 6 expondremos las conclusiones.
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CAPITULO 2 - Contexto conceptual

2.1 - Notas conceptuales y metodolégicas

Antes de pasar a revisar la concepcién general del problema presentado, es

importante considerar los conceptos basicos a los cuales hemos de recurrir.
Hemos de tomar tres conceptos centrales:

1) contribuyente
2) gestlon

3) servicios al contrlbuyente

1) Hablar de contribuyente refiere al cliente de la administracion tributaria,
entendiendo esto como la portacién de un conjunto de derechos y deberes vinculados
con la ubicacién del individuo frente a la sociedad y el estado, y que supone el respeto
por los derechos individuales, sociales, sectoriales y difusos, ademas del cumplimiento
de las obligaciones vinculadas con la pertenencia y las obligaciones tributarias. En
este marco el Estado garantizé los derechos en tanto los ciudadanos cumplan con sus
obligaciones, entre las cuales se destacan las fiscales. L.os contribuyentes de la CABA
que son nuestro objeto de estudio, no son los Unicos ben‘eficiarios de la actividad del
organismo y su oferta de bienés y sérvicios“, ya que como el concepto mismo de bien
publico nos indica, su consumo es no rival y no excluyente™. Por esto mismo, es’
necesario que los contribuyentes entiendan que sus obligaciones tributarias tienen un
interés que trasciende sus necesidades particulares y forma parte del ser social.
Desde nuestra perspectiva consideramos que es de vital importancia para una buena
AT mantener un vinculo estrecho entre los contribuyentes y el organismo recaudatorio
y consolidario en base a la interaccion real a través de medios adecuados que
ofrezcan informacién, facilidades de pago, orientacidon, respuestas rapidas a las

necesidades y demandas, eficiencia, etc.

2) Otro concepto a desarroliar es claramente el de la gestion, entendida como
el “hacer” de la administracién, y esto supone la administracién no como un conjunto

de tareas mecanicas mas o menos razonables, sino como la organizaciéon de esas

12 Mas abajo nos referiremos a este punto.

' Mas aun en la Ciudad de Buenos Aires donde diariamente entran y salen miles de personas que
trabajan en ella o la visitan, pero quizas son confribuyentes en otra jurisdiccion. -
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tareas de cara al cumplimiento de los objetivos fundamentalmente politicos, que la
autoridad fija. Como se pone de manifiesto en una de las resoluciones de la CIAT™ “un
objetivo estratégico fundamental a lograr por las administraciones tributarias para
cumplir con su cometido, es el de mejorar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias (...) se pueden diferenciar dos grandes finalidades: la facilitacién del
cumplimiento y el combate al incumplimiento en todas sus formas, por lo cual esa
interaccion y cooperacion podra consistir tanto en la instauracién y fortalecimiento de
esquemas de apoyo a los contribuyentes como de control del cumplimiento de esos
mismbs contribuyentes”. Ademas consideramos que es necesaria la mayor
transparencia posible dentro de la gestion de la AT y esto se logra a través de una
amplia divulgacion de la informacién necesaria para la sociedad y especificamente.
para sus contribuyentes. La concepcion moderna de la gestion nos plantea ademas
“un compromiso con la sociedad que va mas alla del mero ejercicio de su funcién

"5 En ese sentido, nuevamente, se entiende que el

recaudatoria de impuestos
desarrollo del sistema interactivo de servicios remotos de los contribuyentes
mejora, fortalece y coopera con el mejoramiento de la gestién y propone un nuevo
desafio en cuanto modifica los canales de comunicacién entre los contribuyentes y el

organismo.

3) El tercer concepto que se aborda es el de servicios, entendiéndolo como
todas las medidas y acciones de la administraciéon tendientes a hacer la relacién con
los contribuyentes mas sencilla y efectiva. Otra de las resoluciones de la CIAT nos
subraya el hecho de que los paises miembros de ésta tienen como propdsito promover
los cémbios' en la cultura organizacional y “cabe destacar la reafirmacion de la nocién
de servicio en la mision de las mismas, y el reconocimiento explicito de la necesidad
de promover la satisfaccion del cliente, tanto externo como interno, todo lo cual se.
proyecta como una nueva concepcion de la relacion Fisco-contribuyente y de las

"8 Y para esto es

relaciones y estructuras laborales internas, respectivamente
fundamental proyectar “una imagen de confiabilidad y diligencia hacia la sociedad™’,
Se recomiendan entonces mecanismos que faciliten el cumplimiento de las
obligaciones tributarias y expandan los servicios al contribuyente “mediante la

adopcion de moderna tecnologia para la presentacion de las declaraciones y pagos y

14 Resolucion de la 36 Asamblea General, Quebec, Canada, 2002

18 Resolucion de la 39 Asamblea General, Buenos Aires, Argentina, 2005
1% Resolucion de la 33 Asamblea General, San Salvador, El Salvador, 1999
7 |dem anterior. '
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"8 Mas adelante se insiste con el

la atencion de consultas y difusién de informaciones
tema, ya de un modo mas concreto planteando “Promover el uso de Internét por la AT
en la mayor medida posible y en cuanto resuite conveniente (...) pbniendo a
disposicion a través de los portales en Internet de la administracion servicios, tanto
para informacion como para comunicacion y desarrollo de transacciones, en un
ambiente que preserve la confidencialidad y seguridad de las informaciones y datos
provistos por el contribuyente”™’. Se sugiere encarar esfuerzos para expandir estos
servicios, tanto tecnoldgicos como legales. Todas estas cuestiones entendemos que
con la implementacién del sistema interactivo de servicios remotos de los
contfibuyentes se han atendido y de una manera exitosa. Y como hemos sefialado,

avanzan hacia un nuevo paradigma de modernizacién y gobierno electrénico.

Estos conceptos se relacionan entre si de diversas formas. Lo que se intenta
es mostrar el caso especifico de su relacion a través del diseﬁo,. desarrollo e
implementacion del sistema interactivo de servicios remotos de los®
contribuyentes.

Es importante definir el concepto general de impuestos entendiehdo a éstos
como el precio que la ciudadania paga por vivir en una sociedad digna, reéibiendo de
ésta todos los bienes necesarios para el desarrollo de uha mejor calidad de vida. Aqui
encontramos uno de los puntos de mayor conflicto entre la sociedad portefia y el
gobierno local que la representa, ya que si bien el estado se hace cargo de
prestaciones y servicios tales como salud, educacién, espacio publico, cultura,
deportes e infrestructura -por mencionar algunos-, es la calidad de estas

contraprestaciones la que a veces se ve cuestionada.

En particular, debemos’ decir que en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires los
tributos representan casi la totalidad de los ingresos con los cuenta el Gobierno local
para hacer 4frente a todas las erogaciones que se aprueban a través del presupuesto
de la ciudad; esto es claro ya que por ingresos coparticipables, la ciudad recibe una
infima parte de lo que aporta via impuestos nacionales.

Asimismo no debemos dejar de considerar que, a ningun ciudédano, por
mayor conciencia civica que posea, le “agrada” pagar impuestos y mas aun cuando no
observa buenas contraprest;acion’es como respuesta. Eﬁ general sucede con todo bien
que se adquiere: tiene que tener un valor de uso. Esta situacién se hace mas palpable

18 |dem anterior.
1% Resolucién de la 37 Asamblea General, Cancin, México, 2003
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cuando se considera el periodo previo al de analisis, en que como ya sefialamos, el
Estado puso en riesgo parte de la propiedad privada de los individuos con la serie de
medidas que tomé para enfrentar la crisis?®. En esta situacion los agentes economicos,
ven disminuida su capacidad de pago, al tiempo que no encuentran incentivos valiosos
si no hay informacién acerca de a dénde van a parar los recursos, o0 bien su uso es
cuestionado, o como en este caso, hay un gran descontento hacia el uso de la politica
econbmica, y- por consiguiente sus proyecciones a través de los planes

presupuestarios.

Una de las responéabilidades de la AT es la de generar las condiciones
necesarias para que los ciudadanos-contribuyentes puedan tener una mejor relacién
con el fisco y con el Estado de la ciudad de Buenos Aires en cuanto a los servicios que
éste le presta, como contrapartida por los tributos que éstos pagan. Y aqui no sélo es
importante considerar la contraprestacién en salud, seguridad o educacién (y los
demas bienes y servicios ya sefialados anteriormente); sino también es fundamental
tener en cuenta, la importancia de la confianza manifestada por parte de los
contribuyentes sustentada en una-actitud responsable en cuanto al’ pago de los
tributos, asi como también la informacién, facilidad y accesibilidad con la cual el
contribuyente puede llevar adelante sus obligaciones con la DGR de la Ciudad de
Buenos Aires. En este sentido la modernizacion de los servicios prestados al
contribuyente a través de todo el plan de reforma institucional y la pagina web
interactiva en -particular, son fundamentales para entrar en una nueva era de
participacion ciudadana con mayor responsabilidad para ambas partes dados los

nuevos lazos que se tienden de comunicacién.

2.2 — El enfoque adoptado

Considerando el bagaje conceptual tan claramente expuesto por los doctores

Oscar Oszlak y Guillermo O’Doneli*!, como ha ocurrido en otras disciplinas, diversos

2 5610 por citar un ejemplo podemos mencionar el “corralito” a los depdsitos bancarios que generé un
desborde social manifestandose en los llamados “cacerolazos” donde los depositantes reclamaban la
devolucion de sus ahorros que se habian retenido en consecuencia de una corrida bancaria que puso en
jaque al sistema financiero en su conjunto. Esta medida fue tomada de manera sorpresiva en un contexto,
de crisis general de la economia, al tiempo que se devaluaba la moneda y el Presidente de entonces’
Fernando de la Rtia abandonaba su puesto como resultado de las movilizaciones populares. Previo a esto
hubo una serie de politicas que debilitaron el poder politico. Se habia recortado el 13% de los salarios de
los empleados del estado, se intentaba contrarrestar la necesidad de dinero (que no se podia emitir
facilmente en el marco de la ley de convertibilidad de la moneda) a través de la emision ¢e bonos, se
tomaban préstamos del Fondo monetario internacional, etc. .
# O'Donell Guillermo, “Apuntes para una teoria de Estado en Teoria de la burocracia estatal’, en O.
Oszlak Teoria de la Burocracia Estatal Buenos Aires, Buenos Aires, Paidés, 1984.
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trabajos se han dedicado a describir, catalogar y criticar las diferentes perspectivas

desde las que se han abordado los estudios de politicas publicas y estatales, las que

nos permite determinar tres tipos de estudios, a saber:

1)

2)

El tipo mas tradicional es aquel que intenta explicar por qué se adoptd
determinada politica. En primer término visualiza al Estado como un
escenario pasivo eh el que se ajustan y resuelven demandas o inputs de
“grupos” sociales, la esfera de lo propiamente politico depende de un
dinamismo que le es “impuesto” desde afuera. En segundo lugar es obvio
que puede tratarse con herramientas estadisticas relativamente sencillas,
un conjunto de variables independientes, que pueden estar articuladas en
formas mas complejas que la sugerida por este enfoque. A pesar de que
estos estudios han generado interesante informacién para el analisis de los
procesos decisorios, su poder explicativo suele ser mas aparente que real,
ya que las causas mas mediatas y difusas de la decisiébn o resultado
examinados se prestan mucho menos al tratamiento riguroso que constituye
uno de los atractivos de este enfoque. Por otra parte, estos estudios omiten
toda referencia al proceso desencadenado por la decisién analizada en

términos de su eficacia y posibles impactos.

Este Gltimo tema ha generado un enfoque completamente opuesto que
invierte el esquema proponiendo investigar cuales han sido los impactos de,
una determinada politica fiscal. Se distingue entre la politica misma y sus
efectos, es decir, las consecuencias presuntamente provocadas por su
adopcion e implementacion. La finalidad del enfoque es emimentemente
diagnéstica. La gran difusion de los ultimos -afios denota la gran demanda
de una cliehtela que desea saber de “todo lo estatal” y que procura conocer
mejor los efectos de ciertas politicas publicas. Este enfoque no intenta
conocer como se briginé la politica, esto es dificilmente aceptable cuando la
preocupaciéon que lleva a estudiar el problema es menos tedrica que la
tipica “evaluacion” patrocinada por el ente estatal. El sistema causal tiende
a considerarse cerrado a toda influencia significativa fuera de la politica
estatal. Pero mas alla de las dificultades conceptuales y operacionales del
enfoque, estos inconvenientes derivan muchas veces de la particular
relacion establecida entre el cientifico social y organismo contratante. A
menudo este udltimo esta poco’ interesado en que se demuestre su

ineficacia, o se detecten impactos negativos o se exploren impactos,
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inesperados o secundarios que repercuten fuera de su contexto operativo.
En conjunto estas limitaciones influyen para que el estudio de politicas e
impactos dentro del marco relativamente simple del estudio diagnostico

tipico, no sea adecuado para extraer el tema tedrico que no ocupa.

3) Conviene también tener presente un tercer enfoque que es la resultante de
la combinacién o agregacién de los dos enfoques antes mencionados. La
frecuente ocurrencia de impactos directos pero inesperados, asi como de
impactos secundarios. Este Gltimo enfoque nos sugiere mas explicitamente
que los anteriores, que el estudio de politicas estatales y sus impactos
contiene una dimensién temporal intrinseca. En este sentido, nuestro:
analisis lo comenzamos a ver como el estudio de secuencias de eventos,
algunas de las cuales son politicas estatales y otras son consideraciones de
indole especulativa, en el sentido que tienen una proyeccién hacia donde se
dirigen, pero dependen de la accion de los agentes en su conjunto para

obtener un resultado.

En consecuencia hemos adoptado esta tercera version ya que no trataremos
de determinar si una medida es causa o consecuencia de los problemas o0 sesgos
recaudatorios, 0 buscamos de algun modo establecer una ley 6 tendencia; sino mas
bien nuestro objetivo' es entender la accidén de conjunto o bien la relacion entre el

contribuyente y la gestion.

Como ya hemos sugerido, la legitimidad de la accién de los poderes publicos
se basa actualmente, mas en. la capacidad de dar respuesta a las demandas de los
sectores en sus ambitos de aétuacién, que en su legitimidad ideolégica o
constitucional. Es decir, que el centro de atencién se ha ido desplazando de la
legitimidad formal de la actuacién de los poderes publicos a la capacidad de saber las
demandas que de manera creciente se dirigen desde todos los sectores y esferas de
la sociedad. ’ '

Este concepto, en el cual encaja claramente nuestro enfoque tedrico de
investigacion es el que en tiempos de crisis socio econémicas como los que atravesd y
atraviesa nuestra sociedad en estos Gltimos afios, y que generan una debilidad
estructural de las instituciones publicas, hacen que los habitantés de nuestra ciudad y

aquelios millones de personas que ingresan a ella diariamente, exijan contar con

21




organizaciones publicas mas eficientes que desarrollen politicas publicas pertinentes a
sus necesidades. '

El propésito de aumentar la satisfaccion ciudadana imprime a la gestion del
Organismo Recaudador un fuerte compromiso, evidentemente de los diferentes
niveles que la conforman, pero especialmente de la alta gerencia, desde donde surge
el programa de fortalecimiento institucional en el que se enmarca nuestro objeto de
estudio.

2.3 — Aproximacion a la discusion acerca de los modelos burocratico

Uno de los principales autores que trata la cuestién burocratica en sus
" fundamentos es Max Weber??; “Aunque Burocracia es una palabra familiar, no es facil
definir su esencia. Esto es particularmente cierto en una sociedad en la que nos:
sentimos rodeados de burocracias y el adjetivo burocrético es cualquier cosa menos

un termino de aprobacién”

Segun el mismo Weber, la burocracia se podria entender de la siguiente

manera:
“ La burocracia moderna opera del siguiente modo especifico:

1) Las actividades normales exigidas por los objetivos de la estructura gobernada

burocraticamente se reparten de manera estable como deberes oficiales.

2) La autoridad que da las érdenes necesarias para la alternancia de esos
deberes esta repartida de manera a los medios coactivos, fisicos, sacerdotales

o de otra especie, de que pueden disponer los funcionarios.

3) El cumplimiento normal y continuado de esos deberes, asi como el ejercicio de.
los derechos correspondientes, es asegurado por un sistema de normas, solo
pueden prestar servicios aquellas personas que, segln las reglas generales,

estan calificadas para ello.

Estos tres elementos constituyen en el gobierno publico y legal, la autoridad

burocratica. En el ambito econémico privado forman parte de la administraciéon. Tal

22 Citado en el libro de Reinhard Bendix: Max Weber, an Intellectual Portrait, UCLA Press, BC, 1960.

22




como la hemos descripto, la burocracia s6lo estéa del todo desarrollada en las
comunidades politicas y eclesiasticas del Estado moderno, en el caso de la economia

privada sélo lo esté en las instituciones capitalistas mas avanzadas.”

Ahora bien, a este desarrollo teorico descriptivo, es importante
complementarlo, con la definicion de las funciones esenciales del estado moderno que

muy claramente detalla Sonia Fleury® en su articulo acerca de la reforma del Estado. -
o ‘“Ladefensa del territorio y de la soberania nacional;

e la construccion de una comunidad nacional, incluyendo a todos los

ciudadanos en el proceso politico y econémicg;
¢ lainsercién ventajosa del pais en escenario internacional;

¢ la reduccién de las diferencias regionales y de las desigualdades entre

los ciudadanos; y

e la implementacién de un modelo sustentabie de desarrollo social y’
econémico”

Y es que la DGR, no escapa al modelo burocratico tradicional, siendo una

estructura burocratica, dentro de la Secretaria de Hacienda y Finanzas del Gobierno
de la Ciudad Buenos Aires.

Pero la particularidad, que podemos observar en la DGR y al desarrolio de la
AT en la DGR, reside en el hecho de que no se cumplen exactamente las
particularidades de la burocracia tradicional, en el sentido, que la DGR se encuentra
en una etapa pre - burocrética, con todas las resonancias que ello implica, ya que no
podemos obviar el hecho de qﬁe la descripcién weberiana de la burocracia tiene como
objeto a la sociedad de principios del Siglo XX. Esta observacion es para remarcar el
grado de atraso organizacional a que se enfrenta la Administracion Publica a nivel
local en la Ciudad de Buenos Aires. Y ese atraso organizacional queda en especial

% Fleury, Sonia, “Reforma del Estado’, en la Revista Instituciones y Desarrollo N° 14-15 institut
Internacional de Governabilitat de Catalunya, Barcelona, Espafia.2003. :
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expuesto cuando desarrollamos un debate tedrico muy comdn en la administracion

publica en la Argentina como es el de las teorias de mercado.

Ya en el siglo XVIII aparecia la idea de que el Estado debia ocuparse de
fomentar el comercio y la industria. Adam Smith es el primer teorico al que se le
atribuye el pensamiento que da origen a las modernas teorias de mercado. Smith
intentdé mostrar, tanto en Ia»Riquéza de las Naciones (su obra econdémica mas
importante, y una de las més importante en la Economia Politica) como en la Teoria*
de los Sentimientos Morales, que la busqueda del beneficio personal, contribuian
espontaneamente como guiados por una mano invisible, al bienestar socia.l. Esto fue
entendido como el /laissez faire: el Estado debe dejar hacer libremente al sector

privado y abstenerse de regularlo.

Los pensamientos de Smith tienen gran influencia sobre las teorias de mercado
de las organizaciones que se apoyan en el utilitarismo. Esta escuela se desarrolld
principalmente en Inglaterra y en los Estados Unidos entre el siglo XIX y principios del
siglo XX. Encontramos como una de sus fuentes conceptuales —ademas de Adam
SmitH- a David Huméz", pero mas bien fue desarrollado por Jeremy Bentham y John
Stuart Mill. '

Esta escuela surge como reaccion y respuesta a las escuelas tedricas de los
derechos naturales —iusnaturalismo®- y el contractualismo® de la llustracién. En
términos generales podemos decir que los contractualistas conciben que el individuo
en su naturaleza es egoista —en la version de Hobbes, por ejm-, y que por tal motivo
no puede permanecer asi, ya que si cada uno es guiado por su deseo pgrticular, la
sociedad se convierte en una guerra de todos contra todos. Por tal motivo, los
individuos libremente asociados renuncian al derecho de defender su propiedad
privada, depositando éste en un ente ajeno ~el Leviatan para Hobbes- que impondra la
voluntad social por encima de los deseos o voluntades individuales. Asi fundamentan
la necesidad del Estado y su construccion es a través del pacto social. Los utilitaristas

en cambio, desechan la idea de que existan principios morales a priori discernibles por

2 En tealidad Hume esta mas emparentado con lo gue se conoce como “empirismo” en las ciencias. Sin
embargo su escepticismo sobre la ciencia y sus posibilidades y alcances tedricos, son uno de los
fundamentos que tomaran los utilitaristas para focalizar en la construccién de un método que no se pierda
en el reino de la especulacién metafisica, ni pierda practicidad.

% Segun el iusnaturalismo, toda persona adquiere sus derechos naturales al nacer. Ellos son por tanto
inherentes al ser humano, y su fundamentacion se encuentra en la dignidad de Ia persona, Una sociedad
juridicamente organizada debera respetar entonces el funcionamiento del Estado social y democrético de
Derecho. : ' : )

% Thomas Hobbes, Jean Jacques Rousseau y John Locke, como sus principales exponentes.
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medio de la razén. Su papel quedaba limitado a dirigir las acciones de la gente,

gobernada en lo fundamental por las pasiones.

Segun Hume, la razén “puede ser empleada para mostrar relaciones logicas,
no puede demostrar existencias (hechos) ni valores (lemas del derecho natural), los
valores humanos estan determinados por la pasion o el sentimiento. La razén puede
ser Util para dirigir la accién hacia el alcance de los valores, pero su papel es

secundario, no es mas que un instrumento”.

Por ello, y como buenos realistas, estos pensadores sostuvieron que la
experiencia, mas que la refiexion abstracta, revelaba 10s intereses de la gente. Pero
J.S.Mill es la excepcion, ya que se muestra en sus trabajos menos optimistas con:
respecto. al comportamiento del mercado, o acerca del poder de las masas de
reconocer sus verdaderos intereses y actuar en formas congruentes a ellos.

En las ciencias sociales modernas no se encuentra una adhesién tan evidente
como las de las economias occidentales contemporaneas a las teorias de mercados
de las organizaciones. Por otro lado , y como consecuencia de su preocupacion en los
intereses, los placeres y felicidad del individuo, los utilitaristas ignoraron los valores
sociales y comunitarios encarnados en términos como “deber civico”, “virtud moral’, y
“crecimiento personal’. En realidad, segin Bentham “la comunidad es un organismo
ficticio, compuesto dé personas que se consideran, por asi decirlo, sus miembros”.
¢ Qué es entonces el interés de la comunidad? Es la suma de los intereses de los
miembros que la componen. Aunque a veces surgian en las comunidades personas
con valores altruistas, no abundaban, siendo estos la excepcion que confirmaria la

regla.

- Ahora bien, segun los utilitaristas, la tarea del gobierno consistia en concebir
los medios de calcular la mayor felicidad para el mayor nimero y en formar las
instituciones necesarias para ejercer politicas impuestas por estos célchlos, y en
esencia éste es también el objetivo de las teorias conteinporéneas de mercado de las

'organizaciones.

Béasicamente, de la suposicion del interés egoista nos surge una imagen de las

teorias de mercado.
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¢ La eleccidon individual es, en el fondo, la base de la accién:
organizacional o colectiva, es decir, una acumulacién de intereses

personales.

o Las preferencias e intereses individuales entran en conflicto porque
naturalmente tienden a diferir las unas con las otras, es decir, los
conflictos son parte de la vida social y organizarlos es el medio para

controlarlos.
o Se necesitan reglas para fallar entre preferencias en conflicto.

e Las diferencias. entre individuos, hacen que quienes toman las

decisiones planteen soluciones satisfactorias pero no maximizadoras.

e En el aspecto organiiacional estas estfategias satisfactorias dan por
resultado unas decisiones que sélo difieren de grado y no en lo°
fundamental de decisiones y situaciones anteriores.

Teniendo en cuenta como las teorias de mercadq han marcado el pensamiento
de los paises céntrales, notamos que la Administracion Publica no se pudo mantener
el margen de esta corriente, en el ejemplo de los Estados Unidos encontramos en el
trabajo de J.M.Buchanan y. G. Tullok?’, que al desarrollar la teoria de la eleccion
publica, y que ha sido definida como “el estudio econémico de la toma de decisiones
aparte del mercado, o simplemente como aplicacién de la economia a las ciencias

politicas”.

Como se muestra, esta teoria ofrece mas que una serie de proposiciones
concretas para llevar a cabo la reforma gubernamental, pues intenta aportar una base
tedrica general para la creacion y conservacion de una administracién efectiva y

eficiente.

En pos de ello, estos pensadores, se aferran muy fuertemente a un conjunto de
suposiciones y valores. Debemos entender a la accion politica como el resultado de

las acciones de individuos motivados e independientes, cuyos intereses particulares

7 Buchanan, James M. y Tullock, Gordon: The Calculus of Consent: Logical Foundations of
Constitucional Democracy, University of Michigan Press, 1962. '
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difieren, y por buenas razones, de aqui procede el término individualismo

metodolégico que fundamenta el tratamiento de toda la teoria de la eleccion publica.

Segin Lukes®, el individualismo metodolégico ‘es una prescripcién para la
explicacion teérica que afirma que no existen explicaciones sustanciales de los,
fenébmenos sociales (o individuales) que deban considerarse como explicaciones de
fondo a menos que se expresen totalmente en términos de hechos acerca de
individuos. Por su parte Karl Popper® lo define de la siguiente forma: *“Todos los
fenémenos sociales y, especialmente, el funcionamiento de todas las instituciones
sociales, deberian entenderse siempre, como resultantes de las decisiones, acciones,
actitudes, etc., de individuos humanos, y nunca deberiamos quedar satisfechos con
explicaciones en términos dé los llamados conglomerados colectivos”. Sin embargo, a
pesar de los esfuerzos de los epistemélogos y cientificos sociales, no queda muy claro
como deben ser tratadas las instituciones desde este punto de vista metodolégico.
Como sugiere Boland®® la cuestion clave para el problema explicativo del
individualismo metodoldgico es la relacion explicativa entre las instituciones y los
tomadores de decision individuales. Sin embargo a pesar de la insistencia en el debate
ni Pdpper, quién pone sobre la mesa la cuestion del rol de las instituciones en los
modelos tedricos, ni sus seguidores han podido encontrar un nexo lo suficientemente
fuerte que nos permita sacar conclusiones a nivel metodologico con relevancia.
universal. A veces aparecen como dadas, en otros casos aparecen CoOmo creaciones
de los individuos. Pero esta ambigiiedad tedrica no ha podido alin ser resuelta

exhaustivamente.

Lo mas notorio a nuestro entender es que aun cuando la eleccién puablica esta
comprometida con las instituciones ordenadas y eficientes de gobierno, la defensa de
estos valores colectivos no se fundamenta en una preocupacion por la supervivencia
del sistema, como ocurre con los defensores de la teoria de los sistemas. Aqui el
orden es simplemente un requisito para facultar la libre eleccion individual en un
contexto relativamente estable, y la eficiencia es una medida de la ecuacién que
calcula la utilidad neta individual. Es decir, los buenos gobiernos son aquellos que

aseguran y promueven la libertad y la utilidad entre conglomerados de individuos.

% | ukes, S.; "Reconsideracion del individualismo metodolégico” en Ryan, A. (comp.), La filosofia de la

explicacion social, México, FCE, 1976

3: Popper, K. “La sociedad abierta y sus enemigos”, Paidés, Barcelona, 1981.
Boland,L. "The Foundations of Economic Method”, Allen & Unwin, London, 1982.
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Como confirmacién de esto podemos ver la tension que se genero en los estados
occidentales, entre la libertad individual y la estabilidad del orden social, es decir, es su
propio estigma. Gran parte de la literatura contemporanea hace mencién del conflicto
entre las particularidades y especificidades de las administraciones, gobiernos, etc.

versus la denominada Globalizacion.

Bésicamente, la opinién de Buchanan y Tullok en el texto citado, es que “deben
establecerse instituciones y limitaciones legales que ordenen la busqueda de la
ganancia privada de tal manera que la hagan congruente y no contraria con los®

objetivos del grupo en conjunto”.

Ahora bien, estas ideas teoricas estan vinculadas al concepto de adrﬁinistracién
publica y es justamente aqui donde aparece el elemento de conflicto mas comin, y
desde nuestro punto de vista, se produce por la dicotomia entre la eleccién pablica y la
administracion publica. La eleccion publica es aquella que en los sistemas
democraticos occidentales se apega con mayor consistencia a la idea de las teorias de
mercado. Esto se da plasma como respuesta a la necesidad del poder politico de
conseguir la mayor cantidad de poder, haciendo uso de los discursos que favorecen el

desarrollo del sector privado, del individuo, tal como lo expresan Buchanan y Tullok.

‘No se nos puede escapar el hecho tan palpable de que el IUgar donde reside el
poder de los sistemas democraticos, el ciudadano, es en definitiva un voto, y la suma
de votos acerca al poder politico al gobierno. Y en definitiva el sistema és la suma de
votos o debemos decir de voluntades individuales. Pero, no podemos desconocer ef
hecho real de que la administracion publica no necesariamente cumple siempre con la
voluntad, o mejor dicho, con las decisiones del sector politico. Esto paréceria estar
muy vinculado a que los sectores operativos y medios de la administracién.pt]blica se
perpetian en el tiempo sobreviviendo a los sucesivos gdbiernos.

Los gobiernos, o mas especificamente, las administraciones publicas, se
preocupan e intentan cambiar el sistema de decisiones de la administracion, pero
resulta muy complejo modificar los caminos tradicionales de la toma de decisiones.
Esto se debe a que los sectores bajos y medios de la administracion publica se
manéjan dentro de otra racionalidad organizacional y que todos nosotros conocemos

como el sistema burocratico tradicional.

2.4 - El mddelo burocratico ideal
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Entonces,' retomando nuestra cuestiéon, la pregunta es: Cuando hablamos de
burocracia ja qué nos estamos refiriendo especificamente? Para responder a esta
cuestion nos centraremos en el modelo ideal weberiano. Si bien se trata de un tipo
ideal y dificil de ubicar en la realidad, muchas variantes de éste son tan reales y
cotidianas en nuestros dias que nos sorprenderia ver el poco avance conceptual de la
teoria organizacional. Este modelo burocratico tradicional weberiano, parte de una
coherencia tedrica simple: iniciamos nuestro recorrido en problemas a resolver, esto
genera que la administraciéon se plantee politicas que definan tareas, estas tareas por
cierto, estan estrictamente definidas, lo que lleva a una rutina en el proceso decisorio.
Es aqui donde encontramos a nuestros actores -los funcionarios politicos y los
funcionarios administrativos- entrando en un constante conflicto tanto en los modelos
organizacionales. Por una parte aparece el problema de la forma que adquiere la‘
organizacion para cumplir con el fin predeterminado y, que en teoria deberia ser el que
solucione los problemas que en un principio dieron origen a la organizacion. Y por otra
parte los modelos de gestion, es decir, aquellos que se plantean cudl es la mejor

manera de llevar adelante la organizacion para cumplir con sus fines.

En adelante se utilizaron algunas nociones y estructuras que se describen en el
libro Teoria de la Organizacidbn para Administracion Publica. (1999. El nuevo
institucionalismo en el analisis organizacional, pag. 286). Desde el punto de vista del
texto citado, los atributos mas especiales de este modelo burocratico son:

¢ Los fines vienen dados.

+ Los valores vienen dados de afuera, existe una clara separacion entre

politica y administracion.

* Todo lo que esta dentro de la organizacion es medio, y solo se justifica

por su aporte al fin organizacional. .

e Los que estan dentro de la Organizacion Burocratica son asalariados, y
estan porque tienen la capacidad de desarrollar su tarea.

¢ No hay espacio para particularismos, solo hay una vision universalista.
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¢ Todo se documenta, todas las intervenciones se documentan.

» Todas las intervenciones son juicio de hecho, no juzga.
e Las tareas estdn programadas, el - “imperio de la ley’, hay

procedimientos reglados.
e El control se hace en cumplimiento de los requerimientos.
¢ Laburocracia es buena

Ahora bien, lo mas importante de este modelo burocratico segin Perrow, son
basicamente dos aspectos: el valor universalista de la burocracia y la idea de
profésionali'smo. Dentro de los grandes defectos de esta teoria encontramos la
restriccion de la libertad mediante- métodos de adoctrinamiento y sanciones; y la
retribucidbn monetaria -el dinero-. Sin lugar a dudas esto genera conflictos entre los.
objetivos organizacionales y los individuales. Desde nuestro punto de vista esto es asi
porque toda organizacion procura reducir la incertidumbre, y por ello és que toda

organizacién tiene una gran tendencia a burocratizarse.

Es aqui donde encuentro puntos de congruencia, con la “ciencia de la

administracion” que segun Wilson, podemos enunciar en ocho proposiciones basicas:

¢ En cualquier sistema de gobierno siempre habra un Unico centro de
poder dominante, y el gobierno de una sociedad estara controlado por

ese unico centro de poder.

e Cuanto mas se divide el poder mas irresponsable se vuelve, o bien,
cuanto mas se unifique el poder y sea dirigido desde un centro, mas

responsable es.

e La estructura de una constitucion define y determina la composiciéon de
ese centro de poder y establece la estructura politica relativa a la
aplicacion de la ley y el control de la administracion. Cada sistema de
gobierno democratico exaltara a los representantes del pueblo a un
puesto de absoluta soberania.
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* El ambito de la politica fija las tareas de la administracién, pero el

ambito de ésta queda fuera de la esfera propia de la politica.

e Todos los gobiernos modernos mostraran una gran similitud estructural:

en lo tocante a sus funciones administrativas.

s La perfeccion en el ordenamiento jerarquico de un servicio publico
profesionalmente "preparado aporta las condiciones estructurales

necesarias para una buena administracion.

e lLa perfeccidbn en la organizacidon jerarquica llevara al maximo la

eficiencia medida por el menor costo en dinero y esfuerzo.

e La perfeccién de la buena administraciéon, como arriba se definio, es
condicién necesaria para la modernidad en la civilizaciébn humana y

para el avance del bienestar humano.

El ordenamiento jerarquico de los oficios es el elemento qde define las
organizaciones burocraticas. Sin em'bargo Ostrom® tiene una mirada critica sobre esto’
por el autoritarismo que puede conllevar. Hace notar que si bien Weber esta enterado
de las consecuencias sociales patfoldgicas de la burocracia en su ‘forma mas
desarrollada rescata los valores sociales y organizativos implicitos en ella.. Desde su

" visién son “plenamente congruentes” con gran parte de la prescripciéon de Wilson para
una ciencia de la administracion basada en la separacién radical de la politica y la
administracién. En esencia, la dicotomia entre politica y administracion constituye una
variante de la distincibn mas genérica entre fines y medios. La burocracia da por
sentados esos fines que son definidos en forma autoritaria (sobre todo en lo politico) y

trata de alcanzarlos de manera racional, eficiente e impersonal.

Segun Weber, en virtud de su caracter similar al de una maquina, la burocracia
es técnicamente superior a cualquier otra forma de organizacién. Pero, debido en
parte a su bropia perfeccion, la burocracia crea inexorablemente un imperativo social y
politico que atrapa a sus propios miembros y que hace impotentes. a sus amos
politicos. Ante el monopolio burocratico de la experiencia y el conocimiento técnico, las’

*' Ostrom, Vincent: The intellectual Crisis in American Public Administration, University of Alabama Press,
1974,
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autoridades politicas se vuelven impotentes, gobernados en lugar de gobernar ellos,
por el instrumento monopdlico del control social. La consecuencia es que la
administracién reemplaza a la politica como paradigma del gobierno, y la eficiencia se
convierte en un fin en si mismo, no en una medida de lo bien que las organizaciones

alcanzan los fines para los que fueron destinadas®.

Retomando la comparacion con las teorias de mercado, es aqui, donde se

entrelazan, las teorias de mercado con la teoria de la eleccién publica de Buchanan y

Tullok, y donde vemos como se limita su poder al tener que insertarse en.

organizaciones que responden a la burocracia tradicional, expresada por Wilson como
la “ciencia de la administracion”, donde tenemos organizaciones que llevadas al
extremo son un fin en si mismas, siendo su objetivo Gltimo perdurar en el fiempo, sin
importar el fin original de esta organizacion. Y es en este es un factor de confusién
constante entre nuestros actores donde podemos encontrar una de las grandes

debilidades de la teoria del mercado aplicada a la administracién publica.

Ahora bien, es el mismo Ostrom el que esboza una teoria que él llama
“administracion democratica”, que en esencia, es una arﬁalgama de la teoria
econdémica occidental y una interpretacion de ideas de otros pensadores como
Madison, De Tocqueville y Hamilton. En primer fugar y considerando lo corruptible del
poder politico, es decir, de quienes toman las decisiones politicas, la autoridad debe
dividirse en una forma que limite y controle el ejercicio del poder politico. En segundo

lugar y dado que las reglas de la administracién no son indiferentes politicamente para

los usuarios de los bienes y servicios pulblicos, no debe suponerse que la:

administracién estd separada y es distinta de la politica. En tercer lugar, las
disposiciones multiorganizacionales estimulan la competencia sana (y democratica)
entre las dependencias gubernamentales en contraste con la creencia de Wilson sobre
la necesidad de un solo centro de poder que controle un aparato ‘administrativo
estructurado segln lineas jerarquicas. Por ultimo, el propésito de la administracién
democrética es llevar al maximo la eficiencia, medida por el menor costo en tiempo,

esfuerzo y recursos.

Sin embargo, el significado de eficiencia es muy distinto para Ostrom de lo que
es para los partidarios del paradigma clasico que acude al individualismo metodolégico

2Gon respecto a esto hemos citado en varias oportunidades algunas consideraciones de las resoluciones
de la CIAT.
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como metodologia estandar, y que se fundamenta en cinco premisas relacionadas

acerca de los individuos, a saber:
1- Estan motivados principalmente por consideraciones de interés propio.

2- Son racionales, en el sentido de que son capaces de catalogar las

alternativas que se conocen.

3- Tienen diversos montos de informacion a las consecuencias probables de

buscar esas alternativas.
4- Prefieren un contexto ordenado dentro del cual dedicarse a esas busquedas
5- Elegiran las estrategias que lleven al maximo sus intereses.

Y es por ello que Ostrom llega a la siguiente conclusion, que desde nuestro
punto de vista ‘resume el conflicto que se genera enfre el actor politico y el actor
burocratico administrativo: “El problema esencial en la teorias de las organizaciones es
prever las consecuencias de que individuos interesados decidan llevar al maximo las
estrategias con ciertas disposiciones organizativas cuando son aplicadas a estructuras
particulares de acontecimientos. La eleccion dptima de disposiciones organizacionales

sera la que minimice los costos asociados a la debilidad o la falta de institucion.”

Pese a las limitaciones de la idea de mercado, los teéricos de la eleccién publica
y otros tedricos de mercado nos han ofrecido un punto de vista tnico y muchas veces
valioso desde el cual analizar a las organizaciones publicas. Pero estas limitaciones
provienen de su propia y, desde nUestro punto de viéta, estrecha adherencia a un
conjunto que se vuelve muy restrictivo de suposiciones y creencias. El problema de las’
buenas ideas, como asi de los principios morales es que llegamos a olvidar las
patologias que pueden generar. La verdad surge la mayoria de las veces de un
balance entre ideas contrapuestas. Asi el “mercado” como principio organizacional
debera ser juzgado no solo poi’ los valores que ayuda a poner en .practica, sino
también en comparacion con los modos de organizacion que refuerzan valores no
deseados. Si tomamos como objetivos valores tales como la equidad, comunidad y
mantenimiento de la autoridad publica; desarrollo humano y fe en que sé6lo por medio
de procesos sociales caracterizados por la confianza y el respeto mutuo -y no por la
competencia-, podemos descubrir cudles en realidad son nuestros intereses, y
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entonces debemos ser los jueces mas severos de nuestro propio accionar como

miembros de la sociedad.

Y con el propésito de concluir este pequerio analisis tedrico del concepto de
burocracia, es interesante remarcar, que los sucesos que ocurrieran en la Argentina en
la década de los '90 muestran cémo los conceptos generales de la teoria de los
mercados tiene grandes incongruencias con el desarrollo real de los hechos. La crisis
institucional mas grande de los Gitimos tiempos que sufre nuestro pais coincide con la
articulacién de un sistema neo-liberal en lo econémico y politico. Desde este punto de
vista, Argentina es el vivo ejemplo de los valores que las teorias de mercado desechan
en pos de la competitividad, que aplicadas a la administracion publica generan que el
Estado deje su funcion esencial de arbitro de ese mercado. Estos principios que
hemos mencionado de equidad, comunidad, etc, deben ser funciones irrenunciables
de la organizacion y la gestion organizacional, trascendiendo los intereses particulares
y mas alld de los conflictos que se generan entre la autoridad politica y la funcién
administrativa, lo cual constituye todo un desafio para las AT y debe estar enmarcado

en su contexto social, histérico y politico®.

2.5 — La Direccion General de Rentas como caso a analizar.

En el marco de lo expuesto acerca de los objetivos de una organizacion
burocratica, sus fundamentos y valores, se analizara como se percibe la DGR vy si

cumple con los supuestos del modelo burocratico.

En principio podriamos preguntarnos: Con qué finalidad se crea la DGR? Para
abordar esta cuestion debemos entender que el problema primitivo no fue crear un
ente recaudador. Histéricamente, y mientras la ciudad pudo mantenerse con aranceles
aduaneros y aportes de la Nacion, no fue necesario crear ningin tipo de tributo. Al
entrar al Siglo XX se comenzaron a apreciar las necesidades de generar recursos
genuinos con el fin de hacer frente a los crecientes gastos que generaba la nueva
metropoli. Fue por ello que ya entrada la mitad del siglo se creo el antiguo impuesto a.
las actividades lucrativas, que seria el predecesor de lo que actualmente conocemos

como /mpuesto Sobre Los Ingresos Brutos. Es decir, la DGR se crea con el fin de

%% Tomando de referencia nuevamente la Resolucién de la 39 Asamblea General de la CIAT “la Etica
significa la abolicion de toda conducta interna, individual o institucional, que constituya un acto de
corrupcién de cualquier especie y que tenga por finalidad beneficiar ilegitimos intereses politicos,
econdémicos o de otra indole”.
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actuar como organismo administrador y recaudador de la administracién tributaria de
la Ciudad.

Podemos decir que uno de los objetivos de la creacion de la DGR es
convertirse en un ejemplo y referente nacional de la AT, pero por supuesto el objetivo
primordial es recaudar los fondos para el desarrollo de la Ciudad Auténoma de Buenos,
Aires, siguiendo los lineamientos de la politica impositiva, la cual consiste en transferir
recursos de la esfera privada al sector publico con el propdsito de permitir el
financiamiento de las actividades de gobierno. El centro de este mecanismo se
encuentra en la AT cuya misién es la aplicacion de la legislacion impositiva y sus

reglamentos, la fiscalizacion y la percepcion de los gravamenes.

Si nos adentramos en la estructura organizativa nos encontramos con varios
niveles. Las politicas de la organizacion estan definidas por ia Direccion General, la
Direccion General Adjunta y por las cuatro Subdirecciones Generales que son
ocupadas en su totalidad por representantes del poder politico (los representantes de
la eleccion pulblica, elegidos .a través del sufragio). Aqui es claramente visible la
trayectoria piramidal y verticalista de la organizacién y es donde convergen el proyecto
politico con el proyecto organizacional. Estas politicas llegan con un proyecto ya
definido, es decir, politicas fiscales tendientes a mejorar los aspectos de eficiencia y
eficacia del organismo recaudador. Es aqui donde comienzan los conflictos con los,
estratos medios y bajos de la organizacion que tienen definidas sus tareas y reglas de
manera estandarizada. En el caso en particular de la DGR, de acuerdo a la
subdireccién que tomemos como caso podremos encontraremos distintos tipos de
tareas que van desde las mas rutinizadas, como ser la de atencién al piblico en la
emision de boletas de pago de patentes o ABL; a las mas técnicas 'y profesionalizadas,
tareas que desempefian los auditores fiscales o el departamento de grandes
contribuyentes. En este modelo que podemos llamar “pre~burocratico”, encontramos
que la totalidad de las tarsas en la organizacién estan de alguna u otra manera
programadas y estdn normadas en reglamentos, planes de fiscalizacion o de

procedimientos.’

Pero por otra parte es también importante definir 4 cual es la meta de la AT en
la sociedad moderna? Por ejemplo, se plantea en este trabajo que existe una
diferencia entre lo que se recauda y lo que se podria recaudar. En consecuencia surge
la siguiente pregunta: ¢(Deseamos que la meta sea la mejora de la recaudacion,
presupuestaria por si misma o alcanzar la recaudacion potencial? Es en base a este
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parametro que nos encontraremos con una orientacion mas clara acerca de las
medidas que deberia implementar la AT en la gestioén. Este concepto queda Amejor
expresado en las consideraciones de la 40 Asamblea General del CIAT**: “Que el
incremento de la eficacia de una administracién tributaria podria vincularse con la
aproximaciéon del monto de la recaudacion realizada al de la recaudaciéon potencial.
Que es importante que las ATs, para favorecer la accion recaudatoria y lograr aquella
aproximacion como meta de su gestion, definan e implementen estrategias basadas
en la innovacién administrativa, en el aprovechamiento de los avances tecnoldgicos
(... Ademas sefalan que la recaudacion potencial es una variable que esta
condicionada no sélo por la dinamica propia de cada economia, sino que en el marco,
de la globalizacién condiciona el modo de operar de la AT a nivel local a los
condicionantes externos. Finalmente resuelven en dicha Asamblea que las ATs:
‘Deben considerar a la recaudacion potencial como una meta a ser perseguida para

dar cumplimiento eficaz a su mision”®.

Para lograr estas metas deben desarrollar anélisis internos acerca de las
debilidades y fortalezas de cada organizacién, las oportunidades y desafioé que
plantea el ambiente externo; llevar adelante acciones para el fortalecimiento del riesgo
subjetivo ante incumplimiento o moras; y se recomienda tomar medidas para fomentar
la innovacién administrativa y el perfeccionamiento de la estructura operacional, asi

como para el desarrollo y la evaluacion de los procesos tributarios.

Como se menciona, en parrafos anteriores, los funcionarios politicos llegan
hasta las subdirecciones generales y ocasionalmente a alguna Direccion de area. De
alli hasta el puesto mas operétivo de la organizacion estan ocupados por personal de
planta, lo que se conoce como el funcionario de carrera, que generalmente es de
planta permanente de la DGR. Es aqui, en el limite de las funciones y compromisos de
estos dos actores fundamentales donde se generan los mayores conflictos. Ademas
esto no es una estructura fija en la organizacién, sino-que estamos hablando de un
elemento dinamico que puede generar incompatibilidades en todos los niveles de la
organizacién. ¢;Por qué? lLa respuesta es no tan simple como nos gustaria, el
funcionario politico llega con el propésito que le encargé el mandato del~ voto
ciudadano, y en su afan por conservar esa legitimidad llega muchas veces con el
preconcepto de que todo lo que esta en la organizacién es obsoleto, inutil e inservible;

o en el mejor de los casos, que se necesitan cambios profundos en la organizacion y

% Resolucion de la 40 Asamblea General, Florianépolis, Estado de Santa Catarina, Brasil, 2006
3% |dem anterior. '
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con ese panorama irrumpe € intenta la aplicacién de su proyecto politico. Esto plantea
otro nivel de conflicto. Es natural que quien llegue modifique considerablemente el
organigrama de la organizacion, pero los cambios generan en los sectores medios y
operativos el muy bien conocido panico de supervivencia y provoca casi como una
respuesta automatica la resistencia al cambio y la pérdida casi inexorable de la
productividad, como asi también pone en movimiento lo que denominamos canales

alternativos de poder no formal.

Ante esta circunstancia {Cémo hace el funcionario para lograr estandares
minimos que le permitan afianzarse en sus primeros momentos de gestion?
Caricaturizando un poco la situacion podemos decir que comienza una carrera
frenética por lograr adeptos a su proyecto politico dentro de los sectores medios de la
organizacion, como asi también una serie de incorporaciones de personal contratado
gque ocupara cargos de asesoria y en sectores de auditoria interna. Esta estrategia:
puede ser clave para lograr cerrar el circulo que permita dar coherencia al modelo
organizacional que desean reproducir los funcionarios politicos. Pero es en los
modelos de gestion que estan ligados a las politicas aplicadas donde se géneran los
dltimos tipos de conflictos entre dos actores fundamentales: los funcionarios politicos y
los funcionarios establecidos. Aqui la politica se les aparece a los funcionarios

establecidos como una amenaza directa a su supervivencia como tales.

La DGR tampoco escapa al deseo de las organizaciones por reducir la
incertidumbre, y una de las formas tradicionales de reducir esta incertidumbre es
reducir la libertad. Limitar la libertad contribuye a evitar excesos que reducen la
transparencia de la administracion. Por experiencia se puede decir que las formas mas
eficaces de limitacion y control son las sanciones administrativas y penales. Y en
cuestion de incentivos los premios econémicos y otro tipo de beneficios como por

ejemplo becas de capacitacion del personal de planta.

Esta necesidad de control, interna y externa es uno de los motivos mas fuertes
que hacen de la DGR un organismo muy burocratizado, con una gran‘ division de
tareas, con controles superpuestos y auditorias internas y externas. ‘A nuestro
entender esta sobrecarga se debe al area critica de la que hablamos y que se
comprende mejor cuando consideramos que la DGR es el Unico ente recaudador de la
Ciudad de Buenos Aires y que, por ejemplo en el afo 2004 se recaudaron
4.144.861.914 pesos corrientes (Ver Cuadro 3 en el Anexo).
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Desde una perspectiva organizacional, en la DGR se pueden diferenciar dos
mundos bien definidos: el mundo téchico, donde encontfamos toda la gran cantidad de
normas, procedimientos y tareas programadas que cumple la organizacién; y el mundo’
social, donde encontramos las relaciones establecidas entre los integrantes de la
organizacion. Dentro del mundo técnico estan la organizacién, disefio dg tareas y
procedimientos que los individuos que trabajan en la DGR deberian realizar. Sin
embargo es juétamente en este mundo en donde Ia racionalidad instrumental definida
por el mismo fin organizacional contrasta muchas veces con los intereses particulares

de los individuos.

Para concluir con este breve anélisis se puede afirmar decir que la DGR con
respecto al modelo burocratico tradicional posee todos los problemas que puede tener
un-modelo organizacibnal de este tipo. Por un lado es estandarizado, es decir, se trata
de una organizaciéon donde los procesos, los productos y los destinatarios estan muy
definidos. Sin embargo desde nuestro punto de vista esta rigidéz es funcional a los
objetivos y naturaleza del organismo recaudador. EI mismo realiza muchos procesos
estandarizados ya que su objetivo fundamental es la récaudacién de la Ciudad; y los
destinatarios son el colectivo conformado por todo el aparato administrativo y la’
estructura publica que se mantiene con esa recaudaciéon. Pero ademas del objetivo
econémico-financiero de la recaudacién, tiene que atender a los c[udadanos-
contribuyentes. Ahora bien, todos los contribuyentes son potenciales evasores
(delincuentes, éegt’m la Ley Penal Tributaria), y es una de las tareas de la DGR
generar un poder disuasorio de estas conductas lo suficientemente fuerte para lograr

en los contribuyentes el pago correcto y voluntario.

Por ofro lado, y como consecuencia de los objetivos que persigue, la
organizacion tiende a la burocratizacion, y esto entiéndase bien no significa mas
personal del necesarié como es la idea comin, sino que en general los procedimientos
generan una lentitud importante debido a los sucesivos controles, tanto operativos

como de auditoria.

Por ditimo presenta ca*racterfsticas tipicas orgarﬁzaci()n centralizada, como ya
hemos mencionado con una estructura jerarquica verticalista y muy fuerte. Se ha’
intentado una desconcentracion en 16 Centros de Gestion y Participacién (CGP) en
los distintos barrios de la Ciudad, pero si bien fisicamente se dividi6 la organizacion,
en la realidad es un organismo donde el centro controla las partes y es ese centro el

que ejerce todo' el poder en la fig‘ura de su Director General. Por todo lo- expresado en
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los parrafos anteriores queda evidenciado que es una organizacion de tipo cerrada,

piramidalmente vertical y jerarquica.



CAPITULO 3 - La Administracion Tributaria y el sector publico en el contexto
econdémico

3.1 Notas sobre el contexto econémico en torno a nuestro periodo de analisis.

En el capitulo anterior se planted el tema en torno a la teoria y la forma en que
las organizaciones acttan, o bien cémo entendemos nosotros se organiza la DGR y se
puede asimilar a un marco tedrico. Sin embargo las instituciones actian en un
contexto edonémico, politico y social, que no siempre favorecen el desarrollo de sus
potencias. Es de vital importancia 'entonceé entender la especificidad historica del
accionar de ellas, y entender las limitaciones que las afectan y para, a partir de éstas,:

poder evaluar sus alcances.

Como adelantdbamos en la introduccion el accionar de la DGR y las politicas
implementadas que son el objeto de nuestro estudio se enmarca en un contexto
econdmico en el cual el Estado modifica una serie de conductas con respecto al

periodo anterior que valen la pena recordar.

Los '90 comienzan, por decirlo de algin modo, con un decreto mediante el cual
el Estado asume un comprorhiso de pagar por cada peso un délar’®® en un intento de
modificar las éxpecfativas inflacionarias de los agentes econémicos. La ley de
convertibilidad se convierte en una herramienta que busca estabilizar las expectativas
especulativas de los individuos, al tiempo que genera una especie de paraiso
financiero bara la inversion privada por la reduccién de los riesgos e incertidumbres
asociadas a la apreciacién acelerada de la rhoneda. Esto implica en ciérta forma que
el Estado pierde dos herramientas vde politica econémica: la monetaria, porque esta:
atada al tipo de cambio, y la cambiaria porque tiene una regla fija. Pero ademas esta
medida es acompafiada por una serie de cambios en la estructura administrativa del
Estado que afectan a lo que se llama politica fiscal: privatizaciones de.empresas
estatales, flexibilizacién laboral, medidas que acotan las funciones del Estado, en el

marco de compromisos con el FMI que imponen también reglas de juego en cuanto al

% La ley de convertibilidad sancionada en marzo de 1991 establece que “Las reservas del Banco Central
de la Republica Argentina en oro y divisas extranjeras seran afectadas a respaldar hasta el cien por ciento
(100%) de la base monetaria” (Ley N° 23.928). El objetivo final de esta medida de potitica monetaria se
suponia era quitar de las manos del Estado la posibilidad de financiar su déficit fiscal mediante la emisién
de diriero, ya que habia teorfas que atribuian a esta emisién monetaria gran parte de la espiral
ascendente que provocaba en los precios, salarios, indexaciones; vy por tanto la pérdida de poder
adquisitivo de la moneda frente al délar que incentivaba a los individuos a conductas especulativas.
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qué hacer econémico y social. En términos tedricos el Estado acota su intervencion

dando lugar a lo que conocemos como neo-liberalismo econémico®.

La estabilidad lograda por la ley de convertibilidad posibilita en cierto modo
reiniciar un sendero de crecimiento de la economia que se mantendra hasta 1998 (Ver
cuadro 6 en el Anexo). Al final de la década la experiencia se empieza a agotar.
Aparece por ejemplo, como hemos mencionado anteriormente, la necesidad de la
politica monetaria que se plasma en la aparicién de cuasimonedas® que intentan
paliar la escasez de circulacion monetaria. El fin de la década empieza a manifestar
que la apariencia de un mundo armonioso y estable generado por el modelo neoliberal
contenia en su interior una fuerte inequidad social, un constante empeoramiento de las
condiciones de vida, una distribucion del ingreso en perjuicio de los sectores mas
empobrecidos, etc. Esto se ve claramente en los indices de actividad econémica. Por
ejemplo el desempleo abierto, que ai principios de los ’90 estaban alrededor del 5% y
terminan en 2002 en un 22% segun los datos oficiales. De igual forma la pobreza llega’
al 50% aproximado hacia 2002. La salida de la convertibilidad y el corralito a los
depésitos bancarios generan un descontento social que se ve en Jas calles
ruidosamente con los llamados “cacerolazos”. Los trabajadores desocupados se
organizan formando un gran movimiento piquetero, cortando rutas reclamando trabajo

y salarios dignos.

El riesgo pais se vuelve protagonista de los noticieros y es el termémetro de la
economia manifestando la gran incertidumbre que se vive acerca del rumbo de la
economia. Las salvavidas que arroja el gobierno nacional en medio de este temporal -
plan de déficit cero,~ recortes salariales a los empleados estatales, aplicaciéon de
nuevos impuestos, blindaje financiero, mega canje de deuda externa, corralito a los
depositos, etc.- no tienen resultados un positivo. El Presidente en ese momento

7 Como mencionamos en un capitulo anterior, se asocia el nacimiento de la concepcién liberal de la’
economia con Adam Smith y su libro “La riqueza de las Naciones” ya que en él encontramos por primera
vez las consideraciones acerca de que el mercado como lugar de interaccidn de los individuos es el que
esponténeamente llevard a que todos ios agentes econdmicos realicen sus planes. La busqueda del
interés individual redunda en el bienestar social de manera natural. Mas adelante esta idea apareceréa en
distintas figuras, por ejemplo el rematador Walrasiano, pero siempre representando la metafora de la
accién individual guiada por objetivos individuales pero con resultados naturalmente 6ptimos o eficientes.
Si por algin motivo los individuos no pudieran llevar adelante sus planes surgiria la necesidad de que el
Estado intervenga. El neoliberalismo rescata este concepto de la no-intervencién en los asuntos que se
suponen son privados, y en ese sentido planteamos que las politicas que tienden a limitar la accién del
Estado sobre el mercado son de corte neo liberal.

% Estas cuasimonedas aparecieron en muchas provincias y eran aceptadas como medio de pago casi en
general. De hecho eran aceptados para pagar algunos impuestos, en los comercios y hasta se realizaban
pagos de sueldos con ellos.
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Fernando De la Rua tiene que dejar el poder y Argentina pasa por 5 presidentes

distintos en'10 dias.

“Es en este contexto, hacia finales del afio 2000, en que la nueva gestion que,
asume en la DGR, como sefiala Otero® encuentra un panorama recesivo en la
economia en las cuentas fiscales y dificultades para acceder al crédito. Los contextos

recesivos ademés, como ya hemos sefialado y siguiendo el mismo texto’“De estas
dudosas suertes, la experiencia evidencia que se alimentan los grandes males de la
administracién tributaria: la evasion, la elusion, el fraude y la mora.” S.in embargo la
Ciudad tiene una caracteristica peculiar y es que se autfofinancia. Los fondos que
recibe mediante la coparticipécién federal son minimos, y en general se mantiene fruto
de fuentes de recursos propias. Sin embargo aproximadamente 67% de lo recaudado
viene del Impuesto Sobre los Ingresos Brutos, impuesto que muestra una tendencia
ciclica muy fuerte y es uno de los principales puntos de alarma en contextos recesivos.
Es decir, cuando la economia decrece y se empobrece la recaudacién el impuesto
mas importante cae, y los demas no compensan dicha caida. Por ejemplo en el afio
2001' cae aproximadamente un 10% la recaudacion de Ingresos Brutos, afectando en

1** (Ver Cuadro 4 en el Anexo).Es alli dénde

una caida del 8% de la recaudacion tota
surge cuestion importante de la AT: ;Como lograr que la recesién no impacte de.
manera sustancial al presupuesto?. O mas bien, ;Como mantener un nivel de
recaudacion estable que permita cumplir con los compromisos y metas planteadas en
el presupuesto? Aqui es donde cobra relevancia la busqueda dé factores
“extraecondmicos” que persuadan a los individuos de no utilizar el endeudamiento con

el Estado como un modo de financiamiento particular en tiempos de crisis.

Pero entonces, g,Cérﬁo lograr que los ciudadanos-contribuyentes cooperen con
el fisco cuando su experiencia inmediata es la de un Estado que “los deja sin ahorros”,
no “respeta” su propiedad privada, no es transparente en su gestion, tiene politicas
inconsistentes, etc.? Es de vital importancia, mas alla de lograr la recaudacion efectiva
y achicar la brecha entre la recaudacion real y potencial, lograr una cultura de pagos
voluntarios de los tributos, de mayor participaciéon en los asuntos estatales, y por
supuésto también cierto control de la gestion. Y es en este punto en donde nuestro
estudio toma mayor potencia, porque justamente se trata de trabajar no sobre “el
bolsillo” del ciudadano-contribuyente, sino mas bien sobre su conciencia ciudadana..

¥ Otero, A, “La Administracion tributaria en la Ciudad de Buenos aires, apuntes al pie de una
experiencia’, texto citado.

4 Los demas impuestos légicamente también caen, pero no son tan significativos en " términos de
magnitud sobre el total como exponiamos antes.
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¢ C6émo? Brindandole un servicio importante que contenga informacién clara, precisa,
accesible, facilidades de pago, una mejor, mas répida y eficiente atencion, disminuir
sus costos de transaccion, motivarlos al cumplimiento; y todo esto sostenemos se ha
mejorado notablemente con-la puesta en marcha del sistema interactivo de
servicios remotos de los contribuyentes en el contexto del conjunto de medidas
que hemos sefialado de fortalecimiento institucional, las cuales actuando en conjunto
han servido paré lograr mejoras cuantitativas y cualitativas en la gestiéni de la DGR, y
potenciando los alcances de la orgahizacién. En lo que sigue expondremos con detalle:

los argumentos que nos llevan a dicha apreciacion de mejoria.
3.2 - El impacto de la crisis en las formas de la organizacién institucional.

A la situacién econdémica y social con que se encontraba la gestion en el
periodo de estudio, se le sumaba una organizacioén con varios malestares. Por un lado,
padecia de un alto grado de desprofesionalizacion en sus cuadros medios y bajos*';
por otra parte, se observa que en ese momento la estructura de cargos ocupados por
personal de planta fenia una alta tasa vegetativa. Como consecuencia, en el mediano
plazo hubo un desajuste en la estructura organizacional, ya que, al no contar con
méndos inferiores capacitados para desempafar las tareas de conduccién que
requerian las nuevas funciones de las distintas areas de la DGR, la transformacion
organizacional se veia condicionada a los recursos con los que se contaba y a sw

capacidad de responder a ella.

Asimismo la alta gerencia llegd a la DGR con la clara visién de convertirla en
un referente nacional de AT, ampliando la misién de ente recaudador tradicional para
otorgarle también un plan de reformulacion del concepto de gestién publica mas
trascendente. Esto es asi ya que la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, que cuenta
con una superficie de un poco mas de 200Km2, y en donde viven aproximadamente
3.000.000 de personas (sumadas las que entran y salen de ella todos los dias), es la
jurisdiccion mas pequefia del pais pero es el tercer presupuesto en magnitud,
después del de la Nacion y el de la Provincia de Buenos Aires con méas de 3 mil

41 Acerca de esto hemos mencionado -entre otras medidas - la implementacion del Plan de Capacitacion
que actuo a través de toda la estructura de recursos humanos, desde los aquellos trabajadores que no
tenia completos los estudios secundarios, hasta los puestos jerarquicos mas formados, ademas de las
actualizaciones constantes y la formacién para operar las nuevas tecnologias incorporadas y adaptarse
potenciando los cambios realizados. Segun datos de la Direccién de Administracién, al momento de inicio
de la gestion de referencia 11 de cada 100 agentes no contaba con estudios secundarios completos.
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millones de pesos anuales al principio del periodo de analisis, que cae en
consecuencia de la crisis los dos siguientes afos, pero que en 2004 se ubica por
encima de los 5 millones (Ver cuadro 1 en el Anexo). El GCBA tiene a su cargo todas
las tareas de salud, educacion publica y seguridad tanto para sus habitantes como un
gran numero de habitantes de la provincia de Bs. As y del resto del pais que
diariamente utilizan los servicios de salud y educacién que brinda el gobierno local;
como asi también innumerables tareas de accion social, de mantenimiento de la
Ciudad, y la manutencién del aparato tanto legislativo como administrativo, y
actividades y servicios varios que ya hemos mencionado. Pero I.o que es importante
remarcar es que toda la estructura del presupuesto de la Ciudad tiene una sola via: la

Recaudacion Fiscal. Sus fuentes son en orden de importancia (los numeros son

aproximados): Impuesto Sobre los Ingresos Brutos (67%), Alumbrado Barrido y’

Limpieza (25%), Patentes sobre Vehiculos radicados en la Ciudad (23%), Publicidad

(4%), Impuesto de Sellos (1%) (Ver Cuadro 3 en el Anexo).

El Departamento de Capacitacién adquiere entonces un - protagonismo
importante. Uno de los instrumentos fundamentales para lograr los objetivos
organizacionales de fortalecimiento institucional es la capacitacién y el desarrollo del
capital de recursos humanos del organismo. Es con ese fundamento, que el propio
GCBA ha puesto especial énfasis en la cooperacion con ias Universidades Publicas,
con partidas de 11 millones de pesos. En particular la DGR fue incrementando su
presupuesto espeéifico de capacitacién, partiendo desde los $50.000
aproximadamente en el 2001 para llegar a los mas de $700.000 anuales en el afio
2004% Io_que indica una verdadera intencién de destinar ifnportantes recursos

financieros en pos de lograr el objetivo organizacional deseado.

Las medidas y reformas que se implementan entonces mediante el Plan de’

Capacitacion Integral de fortalecimiento del 6rgano recaudador y de su personal de

planta permanente, consisten en los siguientes proyectos:

1) Migrécién de base de>datos a la Ciudad®. Esta medida fue implementada
entre la Direccion de Sistemas y Proyectos Especiales del Banco Ciudad,

“2 SegUin datos oficiales de la Direccion de Administracién de la DGR- GCABA

4 Como habiamos sefialado anteriormente la base de -datos y su administracién se encontraban
tercerizadas. Como sefiala Otero en la entrevista citada *(...) la Ciudad de Buenos Aires tenia tercerizada
la administracién de las cuentas corrientes de los contribuyentes y tenia mercerizada la base fiscal del
gravamen inmobiliario. Y esas tercerizaciones tenian un grado de obsolescencia tecnolégica muy
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aungue en lo que refiere a cuestiones de consultas participaron todos las areas

vinculas a los impuestos que recauda Rentas.
2) Plan de capacitacion: Este plan se compone de tres pilares:

- Se potencia el Departamento de capacitacion ya existente, impulsado por la

Direccion General.

- Se firma un convenio con el Banco Interamericano de Desarrollo, con el fin

de desarrollar las administraciones tributarias subnacionales.
- Se crea un programa de Jovenes profesionales.

- Programa de profesionalizacién y- capacitaciéon para el incremento de la

cualificacién laboral de los agentes tributarios.

3) Puesta en marcha de la pagina WEB por la Direccion de Sistemas.
4) Impulso y potenciacién del Call Center, llevado a cabo por el Departamentd

Comunicacion Institucional

5) Se implementa un sistema de calificacion por resultados en la Direccién de

Fiscalizacion, a cargo de la Subdireccion General de Fiscalizacion

6) Se firman acuerdos de reciprocidad de informacién con otros organismos
recaudadores de la Republica Argentina, como asi también con organismos
descentralizados impulsados por la Direccién General, con el propésito de facilitar el

cruzamiento de informacion sensible para la administracion tributaria.

7) Se crea la Direccién de Grandes Contribuyentes, impulsada en conjunto por
el Director General y por el Director de Grandes Contribuyentes

importante que, entre otras razones, nos motivd a cancelar esos contratos y de hecho hoy estos sistemas
criticos son administrados por la propia Ciudad de Buenos Aires”
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Estas medidas se implantan en funcion de la deteccién de los tres problemas
sefalados -en la introduccién® y la experiencia muestra que han logrado mejorar
sustancialmente el panorama de la situacion organizacional y financiera de la DGR.
Por ejemplo Otero sefala en un articulo acerca de la Gestion Tributaria en la CABA“S.
que tomando como eje esos tres problemas a los que se enfrentaba la gestion alw
comienzo del periodo, las medidas adoptadas habrian sido exitosas en tanto se
redujo la brecha en la recaudacién, se superé el problema de obsolescencia
tecnolégica y se disminuyeron los costos de la recaudacion. Pero también resalta la
necesidad de motivar al cumplimiento voluntario de los contribuyentes, y que esto se
logra cuando “las personas observan que sus esfuerzos en materia de recaudacion
retornan en politicas sociales, econémicas y de desarrolio urbano o inversion pﬁblica
en infraestructura, acorde con las necesidades y los intereses de las mayorias

populares™®.

Al margen de que estamos hablando especificamente del caso de la Ciudad de
Buenos Aires, no podemos dejar de mencionar que todos estos cambios en el
concepto de la gestion puablica se han venido discutiendo los udltimos afios en las
asambleas del CIAT. Alii se ha planteando en numerosas oportunidades que
reorganizar a veces es costoso y desaprovecha recursos, que la organizacion es sélq_
un medio, y que entonces lo que hay que hacer es conectar las finalidades del.
organismo con las consideraciones organizativas en el marco de las relaciones

externas y la administracion de recursos humanos. .

Desde este punto de vista, uno de los objetivos primordiales de las AT deberias
ser la satisfaccion del contribuyente con la oferta de servicios: “El mejor cumplimiento
es el que alienta la participacion del contribuyente en la administracién tributaria™’. Es
claro que para evaluar las medidas a implementar es necesario en principio detectar
las falencias, cosa que se ha realizado, pero también desarrollar cierta capacidad
institucional para medir la satisfaccion de los contribuyentes. Esta quizas sea la

cuestion mas sensible ya que requiere indicadores de tipo cualitativo.

4 Estos eran: la existencia de una gran ‘brecha en la recaudacion, el problema de obsolescencia
tecnolégica y el alto costo de la AT de la Ciudad

45«13 gestion tributaria en la Ciudad de Buenos Aires’, entrevista al Director General de Rentas
Dr.Alejandro Otero, publicada en E/ periédico de los Administradores Federales de Ingresos Publico

46 idem anterior.

T CIAT - Consideraciones sobre el desarrollo de las estructuras organizativas — Comentarios finales
sobre temas de la asamblea, mayo 2007
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CAPITULO 4. Gobierno Electrénico en la DGR. Sistema interactivo de servicios

remotos de los contribuyentes; la puesta en marcha de la pagina web.
4.1- La modernizacion en las Administraciones Tributarias

Habjendo mostrado un panorama del contexto econdmico, social vy
organizacional de la DGR, y en el marco de la discusion acerca de las caracteristicas
de la misma, podemos introducirnos ahora en el caso especifico que representa la
puesta en marcha y desarrollo de la pagina web como una herramienta fundamentalﬂ
para iograr los objetivos propuestos por la gestién que asume en nuestra periodo de
estudio. Como ha sefialado mas de una vez en el presente trabajo, estas medidas se
encuentran en un proyecto general de modernizacion y actualizacion de los recursos
humanos y tecnolégicos con que cuenta el GCBA y concretamente el organismo
recaudador. Nos resulté ineludible hacer una reflexion amplia del tema desde sus
versiones tedricas, metodoldgicas y conceptuales, como asi también situar todo esto

en el contexto histérico y especifico que nos corresponde transitar.

Se destaca ademas la importancia de las Asambleas de la CIAT como una
fuente de referencia obligada en la materia porque alli se han plasmado las
experiencias de los distintos paises en torno al proceso de modernizacién y sus
resultados.  Hacia 1999 en una de las Asambleas Generales® se planteaba lo
fundamental de desarrollar acciones que fomentaran la aceptacion social de los
tributos mediante la implementacion de servicios que facilitaran el cumplimiento de las
obligaciones tributarias haciendo uso de las modernas tecnologias disponibles tanto
para >|os pagos y la atencion de consultas, como para la difusién de la.informacion
relevante. Esta cuestion es recurrente en las discusiones acerca del tema servicios, y
relacion entre contribuyentes y AT, ain cuando el uso de Internet no era tan masivo y
popular. El despliegue y los nuevos horizontes que abre esta red de interaccién en
todos los niveles de comunicacion lo convierten en un eje obligado de reflexion y se
insiste con su incorporacibn como una herramienta poderosa para hacer mas
eficientes las AT en su sentido mas amplio. Claramente la adopcién de esta
herramienta implica una modernizacion no sélo tecnologica -de recursos materiales-,
sino también nos enfrenta a la necesidad de readaptar los recursos humanos para que
puedan operar las nuevas tecnologias y adaptarse a las nuevas tareas asociadas a

sus labores redefiniendo su perfil de conocimientos y capacidades.

“® Resolucién de la 33 Asamblea Genieral, San Salvador, El Salvador, 1999.
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En este sentido consideramos que la DGR ha tenido la virtud de entender la
relevancia de dichas reformas y ha tenido la oportunidad de poner en marcha una
modernizacion muy importante. Lo ha hecho ademas. con seriedad y contribuyendo a
que los trabajadores no queden retrasados con respecto a los cambios, sino mas bien
los ha incorporado de distintas formas en el proceso de modernizaciéon fomentando su
desarrollo personal y profesional, con los programas antes mencionados. Esta
voluntad poll'tica se refleja en la distribucion del presupuesto y los recursos materiales
y no materiales. Si bien la DC1 no posee una estructura que le permita desarrollar de
forma eficiente todas las tareas para las que fue creada, y en cierto modo queda
obligada a interactuar con otras areas del organismo recaudador, y por consiguiente,
asumir una posicion de coordinadora de la medidas aplicadas en la relacion DGR
contribuyente, estimamos que su péso real en el tema podria crecer si se evaluaran:

positivamente sus resultados.
4.2 L.a Direccién de Comunicacion Institucional y sus alcances

La DCI coordina con la Direcciéon de Sistemas, la cual tiene a su cargo lo
concerniente a todo el hardware y el software que permiten a la DGR funcionar. Pero a
su vez es la que administra el sistema interactivo de servicios remotos de los
contribuyentes de la DGR, una gran y poderosa herramienta en cuanto a

comunicacion refiere.

La pagina WEB permite que el contribuyente acceda a una serie de tramites on
line, que como resultado mas inmediato provocan que tenga la posibilidad de realizar

consulta acerca de :

- Estado de deuda, de todos los impuestos empadronados, como ser AB:L. y:

Patentes.

- Vencimientos del Impuesto sobre los Ingresos Brutos como asi también de sus

declarag’iones juradas anuales.
- Toda la normativa vigente, para realizar consultas.
- Emisién de boletas de pago de impuestos empadronados.
- Listado de empresas bajo fiscalizacion.
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- - Listado de agentes de la Direccion de Fiscalizacion que se encuentran

autorizados a realizar inspecciones y verificaciones.
- Vinculacion con otras paginas de otros organismos publicos del GCBA.
- Detalle de todos los programas de capacitacion vigentes, e inscripcion®.
- Organigrama, estructura del organismo y autoridades.

- Otras funcionés que hacen que la interrelacion fisco contribuyente sea mas
eficiente y reciproca. (Por ejemplo : Links para que los contribuyentes aporten

consejos que redunden en una mejor atencion).

Es importante subrayar que uno de los factores mas relevante de bienestar
brindado por la herramienta tecnoldgica al contribuyente es el ahorro de tiempo en la:
realizacién del tramite, y el ahorro que eso implica del tiempo de traslado a cualquier

CGP o a la misma DGR para realizar el tramite necesario.

Los principales destinatarios de esta pagina son los ciudadanos comunes y su
funcion principal es la de comunicar, pero seria incorrecto pensar que sélo son ellos
los visitantes del web-site. Existe toda una gama de usuarios organizacionales
vinculados a los sectores publicos y privados. Por ejemplo todas las areas del GCBA
tienen relacion con los organismos recaudadores de las otras provincias, y por
supuesto una vinculacién muy estrecha con la AFIP a nivel nacional. Estos dos
anguios de comunicacion de la DGR son parte de la comunicacion externa que
desarrolla el organismo con factores exégenos a su estructura. Simultdneamente,
existe toda una red de comunicacién institucional interna, la que es canalizada por la
DCI mediante otra herramienta tecnolégica de implementacion conjunta con la pagina
web, y que es el web-mail de la DGR. Este instrumento permitié crear la
comunicacion via e-mail de los memorandos y de todo tipo de comunicacién interna:
que incluye el servicio Notirentas que notifica a todo el personal de novedades de

interés general.

“ Aqui hay una particularidad: este servicio no esta sélo destinado a empleadas de la DGR sino también
abierto a empleados de otros organismos publicos y al publico en general.
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Si bien la herramienta tecnolégica aplicada a la AT en la DGR del GCBA es
muy favorable a los fines de la comunicacion, no podemos obviar que la efectividad de
ella esta condicionada por la cantidad de contribuyentes que tienen acceso a la
tecnologia y que poseen la habilidad de utilizarla. Seguramente en nuestra sociedad
moderna para un joven de 15 afios es muy féacil e incluso impensable la vida sin:
Internet. . Pero los usuarios mayores de 30 afos que en cierta forma hemos
experimentado estos avances tecnologicos a nivel general a través de nuestra
existencia ¥, y hemos aprendido a utilizarla en la cotidianeidad de la vida social y en
sus mdltiples facetas, somos conscientes que no siempre fue asi, y que existen
millones de personas que no solo no tienen acceso econdémico a internet sino que
también existen muchos de ellos que no tienen desarrolladas las capacidades que la
herramienta demanda. Este punto es negativo en cierta forma, pero al tratar de la
CABA sabemos que, por una parte, es el distrito con el ingreso per-capita mas alto de
todo el pais, y por otra parte, es el distrito con el -indice de analfabetismo mas cercano
a cero de la Republica y en cuyas escuelas publicas y privadas es obligatoria la
materia computaciéon. Segun el INDEC, “el 47,1% de los accesos residenciales al 31
de diciembre de 2005 correspondié a la ciudad de Buenos Aires, seguida por la
provincia de Buenos Aires con el 26,4%, y el resto del territorio nacional con el 26,5%.
La concentracion de los accesos telefénicos que se verifica en la ciudad de Buenos
Aires es alin mayor si se toman en cuenta los accesos de banda ancha, con un 47,2%:
para la ciudad de Buenos Aires, el 29,4% para la provincia de Buenos Alres y el 23,3%

para el resto del pais™”’

Aqui es bueno recordar un caso real a nivel nacional que nos ilustrara lo
importante que es el entorno del organismo recaudador y donde este va a aplicar sus
politicas recaudatorias. Durante la presidencia del Dr. De la Rua, desde el Gobierno
Nacional se promovié el Plan una “computadora por escuela’. Se anuncié
efusivamente y demandé muchos recursos. La medida a simple vista es muy positiva,
sin embargo en el momento de la aplicacién nos topamos con el hecho de que en la
mayoh’a de las escuelas rurales del pais jno habia electricidad! Este tipo de

0 Segun un informe del diario Clarin resefiado en 1996, Internet es una red que actuaimente tendria mas
de 40 afos, pero la explosion del fenémeno en nuestro pais se situa en 1995 cuando se vendieron las
primeras conexiones comerciales. Habia en ese entonces alrededor de 45.000 usuarios en nuestro pais y
unos 50.000.000 en el mundo (No disponemos de la referencia exacta, pero tomamos informacién de la
siguiente pagina que cita dicho informe: http://interred wordpress.com/1996/02/14/historia-de-internet-en-
argentina-1995/). En el afio 2002 el INDEC empieza a relevar los accesos a Internet a través de:
encuestas a encuesta a Proveedores del Servicio de Acceso a Internet. En 2006 por ejemplo la cantidad
de accesos habia llegado a 2.300.000 aproximadamente.

51 http.//por‘tal.educ.ar/debates/socuedad/brecha-d|g|taI/brecha-d|g|tal-uIt|mos-datos—del-lndec—sobre—los—
accesos-a-internet.php
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restricciones estructurales no se dan en la CABA, lo que le brinda a la Gestion de

Gobierno una ventaja enorme.

Podemos entonces estimar que el 100% de los Grandes Contribuyentes y un
gran porcentaje de los medianos y pequefios contribuyentes tienen acceso a internet;
convirtiéndola en una poderosa herramienta de comunicacion para acercarlos al
menos en |é practicidad de los tramites mas sencillos y a nivel de informacion general

del organismo.

Cuando la gestion toma dimensiéon de esta capacidad de alcance de estos
nuevos instrumentos, la DC! comienza a formar parte de la Agenda ‘Po//'tica del
organismo. La relacion DGR-contribuyente de la que habldbamos anies se ve
modificada por'una nueva modalidad de comunicaciéﬁ y participaciéon, y empieza a
tomar un lugar importante la forma y los medios de comunicacién que transmiten la
informacién, poniendo énfasis en la Importancia que se da a la imagen det ente

recaudador de un modo independientemente de la realidad de la gestién.

4.3 - La Medicion de 'Iogros de gestion de las medidas aplicadas en el area

comunicacion institucional. Alcances y debilidades.

Como hemos sefialado el problema mas notorio de este tipo de analisis es que
la mejora de la relacién entre Ia,4DGR y los contribuyentes es un dato de tipo
cualitativo. Si bien podemos tomar valores ciertos acerca del aumento o disminucién®
de la recaudacion como muestran las estadisticas estos movimientos estén explicados
por muchos factores, sobre todo porque el principal tributo —el impuesto‘ sobre los
Ingresos Brutos- que genera ese movimiento esté ligado al ciclo de la economia, y al
salir de la recesion y con el crecimiento de la actividad empieza a expandirse. Pero al
margen de ello, sin lugar a dudas se pueden apreciar variaciones positivas en los
niveles de cumplimiento de.las medidas aplicadas por la DGR para acercarse a los
contribuyentes de la Ciudad. La gestion que trabaja durante el periodo de estudio ha
elaborado algunos indicadores que pueden servir como medida real a través de la
informacién que se encuentra en el Departamento de Control de Gestidn. No son
medidas infalibles péro en cierto modo transmiten el interés por evaluar las
transformaciones adoptadas e identificar los aspectos mas elementales de al menos
una pequefia parte de la realidad del sistema. Tomaremos como'referencia para esta
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parte del nuestro estudio, el texto elaborado por Otero, Rosello y Costa®, como asi
también algunos de sus resultados. '

¢Cabria asumir que en parte a través de métodos ciertos y probables medir la
eficiencia y el desempefio en la administracion tributaria en la DGR del GCBA? Este
es el punto en donde tropezamos con todos los problemas que hemos resefiado a lo
largo de este trabajo. Por un lado, partimos de la consideracion de que el Estado tiene
que intervenir en el curso de la economia, mas adn en contextos de crisis, dando
contencién a los ciudadanos yactuando como garante de sus libertades, pero también
incitdndolos a cumplir con sus obligaciones. Por otra parte, tenemos presente que la
estructura burocratica, si bien es necesaria y en cierta forma funcional a los objetivos
delineados, a veces se torna inconsistente cbn las necesidades socialeé y le imprime
un ritmo que no es el adecuado en contextos de situaciones gue exigen soluciones:
rapidas y certeras. Sin detenerse en detalle acerca de la corrupcién o vicios que
acarrea a veces una estructura administrativa que se perpetia a lo Iargo' del tiempo,
pero porque también estimamos que la especializacién de los trabajadc;res es un
factor muy importante a la hora de llevar adelante una buena gestién. Por eso mismo
hemos puesto el acento en que las medidas que tomamos como foco se desarrollan

en un marco de un proyecto mucho mas amplio de modernizacién y capacitacion.

Sin embargo a veces no se perciben por el publico los avances que ocurren
hacia el interior de la institucion. El fendmeno visible a nivel general es el presupuesto,
e incluso a veces basta con anunciar que éste tiene superavit para que la apariencia
muestre una buena gestion. Sin embargo, como hemos sefialado, entendemos que no
es el Unico factor a tomar en cuenta. La organizacién es en cierto modo el resultado de
los individuos y proyectos que la componen, pero también al ser una organizacion que
esta directamente ligada a la actividad social, econémica e incluso cbtidiana de la
sociedad, es el reflejo de como Ios' individuos-ciudadanos-contribuyentes perciben el
accionar del estado que los representa. Y la conducta responsable frente a sus
obligaciones tributarias es un espejo de esta relacién. .

Con la finalidad de recoger los datos de la experiencia de la aplicacién del
conjunto de medidas mencionadas, la Ciudad elaboré algunos indicadores de calidad.
Es una obviedad, como sefialan los autores, considerar que estos indicadores de

desempefio en la gestién publica y la AT no tienen el objetivo de producir por si

%2 Otero, Alejandro; Roselld, Antonio y Costa Augusto, “La.eficiencia en la Administracion Tributaria y la
medicion del desempefio: el caso de la DGR del GCABA”. Criterios Tributarios.
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mismos mejoras en la eficiencia, mayor nivel de efectividad, y mayor calidad del
servicio. Para alcanzar estas metas es necesario tomar decisiones relacionadas con el
modo en que se asignan los recursos, reformar y actualizar los métodos
organizacionales, implementar innovaciones tecnolégicas y evaluar camhios en las
prioridades en los gastos y en las metas estratégicas. Sin embargo si tienen la virtud
de apuntar a diagnostidar la situacion y trazar un camino hacia el cual dirigirse en el
futuro, ademas de brindar nuevos elementos de juicio para ir corrigiendo las medidas

que no se ajusten a los resultados esperados.

De acuerdo a la CIAT deberian instrumentarse indicadores de dos grandes
tipos: “por un lado aquellos que miden la actividad (asistencia al contribuyente,
recaudacién, cobro coactivo,.fiscalizacién y contenciosos fiscales); y por el otro,
indicadores de naturaleza mas globai sobre los medios implementados para ejercer las
funciones de la AT y el grado de satisfaccion de los usuarios {productividad, costos,
innovacién y cambio, conformidad de los contribuyentes y funcionarios, y gestion de

los recursos humanos)”s®

Uno de los estimadores utilizados es el que mide la relacion Costa — Beneficio
que rige el proceso recaudatorio en el organismo recaudador, y para ello los dos

primeros indicadores que podemos considerar son los indicadores de costo de la AT>:

1- Incidencia de los costos de la AT en la Recaudacion (%) = Presupuesto AT

/ Recaudacion Bruta.

2- Recaudacién total por cada unidad monetaria de gasto en la AT ($) =

Recaudacién Bruta / Presupuesto de la AT.

La lectura de estos coeficientes se expresa de dos modos distintos pero
refieren a lo mismo. En una alternativa el coeficiente del resultado que arroja el
indicador nos muestra el porcentaje que representa el monto recaudado sobre los
costos de la AT. A mayor valor del coeficiente, mayor sera la cantidad de recursos
necesarios para conseguir cada unidad monetaria de recaudacion. Si lo leemos a Ia.'-
inversa, lo que se refleja es el total recaudado por cada unidad monetaria de costo del

52 Conferencia Técnica CIAT, La gerencia de la administracion tributaria, la evaluacién del desempefio y
las nuevas tecnologias. Presentacién del sistema de indicadores de gestion. Paris, 2002

54 Grupo de Trabajo CIAT/DG! - Francia — Indicadores de Gestion — Anteproyecto (en www.ciat.org)
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organismo tributario. Cuanto mayor sea el coeficiente, mayor el grado de eficiencia en
el gasto.

Se observa ver que el valor de los coeficientes va a depender exclusivamente
de los volimenes recaudados y de las erogaciones totales de la AT (se exponen
algunos resultados en el Cuadro 5 del Anexo). Consecuentemente con esto, cualquier':'
fenémeno que afecte a estos componentes modificara los valores del coeficiente, y
tendré repercusiones en cémo lo interpretamos. Esto es un tanto engafioso, porque si,
por ejemplo, debido a los efectos de un cambio en alguno de los componentes del
indicador se incrementa la incidencia de los costos en la recaudacién en un ejercicio,
tendriamos que suponer que se produjo una pérdida de eficiencia de la AT. Sin
embargo, las variables que lo definen son determinadas por multiples factores que no
necesariamente se estan bajo el control de la AT. Por tal motivo, su magnitud
dependera de condiciones objetivas y subjetivas o més bien coyunturales (politicas

aplicadas), las que deberan ser tenidas en cuenta en el analisis.

Concretamente, si quefemos utilizar este indicador para comparar distintas AT,
o para estudiar la evolucién de una AT (el cual es nuestro caso), es necesario
considerar el contexto en el que se desempeifia el organismo recaudador. Esto nos
hace pensar que los niveles de gasto de la AT y los niveles de recaudacién dependen
de su mision especifica y las funciones que lleva adelante. Asi como la composicién';
de los tributos que gestiona, las condiciones econémicas, sociales, culturales, el nivel

de actividad, etc. .

Al mismo tiempo, la especificidad de cada AT muestra distintas capacidades y
formas de influir en las variables que conforman el indicador. Sin embargo si una AT
funciona de manera autarquica y otra depende de un nivel superior del gobierno, nos
puede mostrar resultados engafiosos, ya que la libertad con que cada una se maneja
es diferente y eso modifica su coeficiente y por tanto la incidencia de los costos en la
recaudacion, quizas mostrando mayor o menor éficiencia, sin que esto sea asi. Esto
se debe, en parte, a la existencia de gastos rigidos de funcionamiento presentes en
cualquier AT, independienterr{ente del tamafio de la jurisdiccién o de la capacidad
contributiva de sus miembros, la cantidad de agentes y del salario que perciben.

Oftra de las debilidades de estos indicadores es en cuanto a las dificultades
relacionadas con la informacién utilizada para construirlos. En primer lugar, como
sefalan los autores del texto referenciado, los gastos derivados de un plan de
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inversiones deben prorratea'rse de acuerdo al periodo de tiempo durante el cual se
extenderian sus beneficios, sin embargo suelen imputarse al periodo en que se realizé
la erogaciéon “inflando” los costos de la AT. durante el ejercicio y generando
incrementos en la productividad en los afios siguientes. Si no se tiene -en cuenta este

hecho se podria hacer una lectura errénea de la evolucion de la AT.

Otra debilidad que sefialan es que al no aplicarse de manera homogénea en
todas las jurisdicciones determinadas herramientas de gestion (como los presupuestos
base cero o por programas, o incluso el presupuesto participativo al que nos,
referiremos mas adelante) se presentan problemas para identificar las erogaciones
totales derivadas del funcionamiento de cada AT. Las causas pueden ser multiples,
por ejemplo, que existen conceptos que no se encuentran dentro del presupliesto de la
AT, pese a ser gastos en los que incurre el gobierno en recaudar. Por otra parte
algunos conceptos pueden aparecer durante un ejercicio dentro del preéupuesto de la
AT, pero en otro ser financiados o desarrollados por otro organismo, dificultando la
comparabilidad entre periodos y jurisdicciones al cambian las responsabilidades de

gasto o las actividades de la AT.

4.4 - Indicadores para la medicion de desempeiio en la Direccion General de
Rentas del Gobierno de. la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires. Las

Administraciones Tributarias en la década del 90

En virtud de lo sefalado, de la necesidad de contextualizar los indicadores para
obtener de ellos la mayor capacidad explicativa posible, nos vemos obligados a.
remarcar una vez mas el momento en el cual se implementan y desarrollan estas
medidas. Como sefialan Otero, Rosello y Costa “La ldgica privatizadora predominante
en el ambito de la Administraciéon Publica que constituyd uno de los ejes céntrales de
las politicas implementadas durante la década pasada en la mayor parte de
Latinoamérica (basadas en el Consenso de Washington), se reflejé en la agenda de
discusion vigente en los ambitos especializados en AT. Las principales lineas de
debate se centraron en los procesos de modernizacion de las agencias tributarias
(tanto en los aspectos organizacionales como tecnolégicos), desde una perspectiva

fundamentalmente privatista.”
En 1a experiencia local .esto significé una serie de reformas que tuvieron como

eje la tercerizacion y privatizacién de algunos servicios esenciales a la gestion

tribufaria. Como hemos ' sefialado anteriormente, en la DGR del GCABA se
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encontraban privatizados el Sistema Integrado de Administracion de la’ Cobranza
(SIAC) a fines de 1990, y el Sistema de Informacion Geogréafico (SIG) en 1991.
Posteriormente, en 1993 se terceriza la distribucion de las piezas posfales (boletas,
intimaciones y comprobantes de pago). Esta desarticuld y limité la capacidad de
fiscalizaciéon, recaudaciéon y aplicacién de los tributos, bajando la calidad de la

prestacion de las funciones principales de la AT.

Esto implicé afectar uno de los criterios basicos en la relacion entre el individuo
y el Estado que mencionaramos antes sostiene la CIAT como una de las metas que
deberian sostener las AT: “el compromiso de garantizar la privacidad e integridad de
los détos gue el Gobierno debe almacenar y procesar para cumplir sus actividades, los
cuales deben ser resguardados contra los riesgos de acceso y manipulacion”. La
DGR perdio6 el control y manejo de la informacion fiscal de los contribuyentes. Es decir,-
el Estado en la practica dependia de los proveedores para la utilizacién, control,
correccion, y modificacion del sistema y de la informacion de los datos brindados por
los contribuyentes; o que ademas le daba un gran poder al prestatario del servicio que
gozaba de la capacidad de imponer condiciones y precios en las prorrogas
contractuales, restringiendo la posibilidad de adecuacion de los sistemas a las

exigencias de la modernizacion de la AT.

Sin embargo entendemos que aln pese a estas limitaciones, la DGR cumplié
eficazmente con la misidbn de generar los recursos necesarios para cubrir los
requerimientos del gasto publico presupuestado. Ademas a partir del afio 2000 se
inici® un proceso de recuperacion para el sector publico de las actividades, desde
nuestro punto de vista, criticas de la AT gue habian sido privatizadas en los 90: el

SIAC y el SIG, transfiriendo la operatoria de los mismos a organismos publicos.

Una de las medidas mas destacadas es la focalizaciéon sobre los Grandes:
Contribuyentes® mediante la creacion y el desarrollo de una unidad especializada que
atienda este universo. Al mismo tiempo se implementan acciones dirigidas sobre la
mora tendientes a ampliar los medios de pago y a gestionar las regularizaciones, con

el objetivo de que sea sostenible en el largo plazo.

Pero como se ha sefalado ya en varias oportunidades, todas estas medidas

actuan en conjunto y necesitan de un proceso de tiempo para ser asimiladas tanto por

% | a Direccién de Grandes Contribuyentes concentra en sus aproximadamente 6000 contribuyentes el
54.91% en el afio 2002 de la Recaudacion de la DGR del GCABA segun los datos oficiales.
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tomamos todos ellos juntos representan un 6.65% del personal de la DGR (y esto
contando las areas que la asisten). Si nos restringimos exclusivamente al area
propiamente dicha se trata del 0,54%; mientras que el personal afecto a fiscalizaciones
que r~evprese'nta un 13,48%. Esto resulta en que la comunicacion institucional sélo tiene
un caracter de coordinacion y que las acciones operativas tendientes al acercamiento
del contribuyente a la DGR recaen en areas de apoyo, como la Direccion de Sistemas,.
residiendo la capacidad de gestion en sectores ajenos al DCl. En cierta forma el
proceso de recuperar las bases de datos que cumplian un rol tan importante no esta
completo en tanto no se ha asignado un verdadero valor en términos objetivos en la
reestructuracion organizacional (en el siguiente item ensayaremos un indicador de

costo-beneficio para avanzar sobre la valoracion cuantitativa).

Especificamente durénte el periodo bajo estudio, se pudo observar que el DCI
logré la aplicacion de medidas mediante la accibn concreta de coordinador de los
sectores de apoyo que realizaban las tareas operativas, gracias al apoyo politico
explit’:ito por parte de la Direccion General. Este apoyo politico explicito se encontraba
fundado, al menos a simple vista en que las medidas implementadas, como la pagina
web o el servicio de INTRANET son lugares de gran exposicién tanto interna como
extefna. Esto desde luego tiene cierto interés para la Direccién General, ya que de ser
exitosa esta implementacion de -herramientas tecnolégicas al servicio de los
contribuyentes, favoreceria por un lado el cumplimiento fiscal, que acarrea.
simultaneamente un aumento de la recaudacién; y por otro lado mejoraria la
percepcion de buena gestion que planteabamos era una de las misiones especiales de
la reestructuracién, a fin de convertir la AT de la ciudad en un referente de éficiencia y

logros a nivel nacional.

Sin embargo, desde nuestro punto de vista, el desarrollo mismo de la pagina
web plantea la necesidad de reforzar la DCI para que esté a la altura de sus metas. Es
decir, para que realmente el proceso de modernizacién que se ha puesto en marcha
cobre fuerza no basta con la actualizaciéon tecnolégica y del personal, sino que es
necesario definir un plan de trabajo claro, orientar los recursos materiales y humanos
al area, y entender que en la actualidad tiene un nuevo rol dentro de la Gestion
Publica, ya que esta Direccion en cierto modo es la que hace visible a los ciudadanos-

contribuyentes todos los procesos internos de la organizacion a través de su portal®®.

%8 Si bien el dato no corresponde a nuestro periodo de estudio, segtin un informe de 2006 de la DGR, por*
medio del correo electronico InfoRentas se han atendido unas 20.800 consultas, la pagina web tuvo
alrededor de 1.400.000 visitas, 1.900.000 consultas de saldos y 1.170.000 impresiones de boletas.

58



4.6 - Ensayo sobre un indicador de costo-beneficio de la implementacién del

sistema interactivo de servicios remotos de los contribuyentes.

En funciéon de lo antes expuesto, hemos ensayado un indicador de costo-
beneficio de la puesta en marcha de esta herramienta, la pagina Web. Hemos tomado
algunos datos basicos, pero entendemos que esto deberia plantearse como una tarea
fundamental de la institucién cuando de implementar cambios se trata. Es decir, el
hacer una proyeccion que permita estimar los costos y los beneficios de un cambio®
estructural tan importante amerita también una evaluaciéon ex — ante de Ias variables
afectadas. Esto es una falencia que sin embargo puede revertirse con la ipformacién

disponible y la que se vaya generando con el uso y desarrollo de los instrumentos.

Es dificil a veces cuantificar lo que los cambios en las estructuras generan -ya
que a veces son de caracter mas subjetivo y tienen que ver con cambios de habitos y
estructuras- considerando como hemos hecho factores tan influyentes como el ciclo
econbémico y los vaivenes politicos de la sociedad en que vivimos, pero aln asi es
importante tomar conciencia de la necesidad de generar variables que permitan tomar
decisiones politicas sustanciales (como todo el plan que se estructurd), y que alerten
hacia el futuro cuéles son las variables a controlar o las mas relevantes a tener en

cuenta.

Considerando los datos diéponibles para el | periodo de analisis, hemos
estimado que el costo del disefio y la puesta en marcha de la pagina web en términos’
de Recursos Humanos y las necesidades de modernizacion tecnolégica, asi como los
insumos necesarios asciende a $ 876.886. Aqui tomamos como base del calculo la
cantidad de personas que participaron en el proyecto Qirectamente (aunque no fuera
su Unica misiéh). Los datos acerca de sus cargos y salarios estan en el cuadro que

sigue:
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Costo del personal afectado a la pagina de INTERNET de la DGR. (Cuadro 8)

Agentes afectados a la pagina de INTERNET

Direccion / Departamento. Cantidad | Sueldo Promedio | Cantidad | Costo RRHH
Agentes Mensual Meses Por area
Insumidas| Pag. WEB
por area DGR
Direccién Comunicacion Institucional 6 $ 2.500,00 6 $ 90.000,00
Direccién de Sistemas ' - '

Personal de Sector Servidores 20 $ 1.200,00 6 $ 144.000,00

Personal de Sector Software 28 $ 1.200,00 6 $ 201.600,00

Personal de Sector Programacién 20 $ 1.200,00 6 $ 144.000,00
Total del costo en RRHH de pagina ‘

WEB $ 579.600,00

Fuente: Direccion de Sistemas y Departamento Recursos Humanos DGR.
(1) El tiempo aproximado insumido en el disefio y puesta en marcha de la pagina fue de 6 meses.

A los valores expresados en el cuadro, que refieren estrictamente a los 6

meses que lleva implementar la pagina web, hay que sumarles los costos de los

insumos necesarios para la puesta en marcha del proyecto, que consta de la

adquisicién'de Hardware (computadoras) y Software (licencias), como asi también de

las licencias correspondientes. Dichds valores se muestran a continuacion:
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Costo de los insumos necesarios para el desarrollo de la Pag. WEB. A valores en pesos afio
2001 (Cuadro 9)

Costo de los
Detalle: Cantidad insumos Costo Total
Valor. Nominal Hard y Sofa.
Computadoras Personales 74 $ 460,00 $ 34.040,00
Servidores . 25 $10.000,00 $250.000;00
Licencias de Software. 74 $ 179,00 $ 13.246.00
Costo del Hardware y Software utilizados en desarrollo pagina WEB: $ 297.286.00

Fuente: Direccion de Sistemas

Sumando los costos de los insumos y los costos de recursos humanos en los 6
meses de preparacion, disefio y puesta en marcha de la web, llegamos a la cifra

mencionada anteriormente, los $ 876.886.

Si ahora calculamos cuanto costé mantener la pagina en funcionamiento,
pagando los salarios de los operarios® —que estan en funcién del mantenimiento que
requiere la actdalizacién y la re\)isién constante del sitio- relacionados a esta tarea,
llegamos a que entre 2001 y 2004, el gasto total (incluyendo la cifra anterior de puesta
en marcha) asciende a los $-3.164.972,00

El costo promedio en sueldos para el periodo 2001-2004 de los operarios que atienden
en ventanilla es dé $ 2.023.153.00. Cabe destacar que seglin nuestras
especulaciones de no haberse puesto en marcha la pagina se necesitarian alrededor
de un 20% mas de puestos de trabajo ss(como minimo) para cubrir con las demandas
del publico, lo que llevaria el costo de los servicios de atencién al publico a
$2.427.784.00. Esta cifra se acreci,énta si sabemos que ademas, mas alla de que se

haya puesto en marcha la pagina, se necesitan técnicos y operarios del area de’

7 Aqui tomamos en cuenta los salarios descriptos en el cuadro de costo de personal (Cuadro 8),
correspondientes a la Direccidn de Sistemas, suponiendo que el salario promedio se mantiene fijo -cosa
que sucedid efectivamente- y multiplicando por el periodo del tiempo de estudio. No incorporamos en
este calculo los salarios de la Direccion de Comunicacién Institucional porque entendemos que si bien
forman parte de la tarea no estan involucrados solamente ésta area. También consideramos que las
licencias no vencen, y que el capital en maquinas se amortiza como bien de uso.
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sistemas para mantener el funcionamiento interno de las redes de comunicacion vy la
informatizacion de la informgcién publica, que antes estaba terciarizada. Como
sefialamos antes fue muy importante recuperar para la Administracion las bases de
datos de los clientes-contribuyentes y todo lo relacionado al seguimiento de sus
operaciones por ser informacién de vital importancia para la gestién plblica, y para
mejorar la calidad del servicio contando con elementos claves en el diagnéstico de los.
caminos por los cuales se pierde la recaudacion. Por otra parte, antes de la puesta en
marcha de la web, habia 50% puestos de ventanilla en la DGR, lo que daria un costo

aproximado de $ 2.408.516 de los servicios de atencion por ventanilla. .

En téminos cuantitativos la diferencia entre los costos antes de la
implementacién de la pagina web y después de ella para la administraciéon publica no
son muy significativos, como sefialamos la puesta en marcha y los salarios
correspondientes, dan $ 3.164.972,00 y de no haberse disminuido el personal en virtud
de estos cambios, los costos salariales son $ 2.408.516; lo que arroja una diferencia
de $ .756.455, que equivale casi a la etapa de disefio y puesta en marcha de la web.
Sin embargo, en una tendencia de largo plazo, se entiende que el costo de
modernizacién del sistema se ejecuta una vez y luego sélo se mantiene y amortizan
los bienes  de uso, como sucederia de todas maneras. Ademas se adquieren
computadoras y softwares que sirven para otras funciones relacionadas a la

recaudacion que trascienden el hecho puntual de la pagina.

Si se proyecta en el tiempo el costo de mantener el servicio- de la web
interactiva versus mantener las operaciones por ventanillas encontrariamos que
anualmente —suponiendo el salario del afio 2004- se ahorran $ 217.639%, lo qué
representaria un 33,26% del total. (Cuadro 11 del Anexo)

Ahora bien, como se sefialo en varias oportunidades, no sélo esta el objetivo
de disminuir los costos de la AT sino también mejorar la calidad del servicio y qﬁe los
usuarios/contribuyentes sientan también el beneficio en términos de sus costos de
transaccion. Hemos calculado que si un contribuyente tiene que realizar la consulta e
imprimir la boleta con el personal en ventanilla, el tiempo promedio de atencién por
puesto es de 10 minutos por Qperaciéns". El costo por hora del operario en ventanilla

8 Eran 50 operarios en la DGR, a los que si no se implementaba la pagina para compensar esa
herramienta tecnoldgica, se deberian agregar 2 operarios por CPG y. 10 en la DGR.

% Se consideraron los empleados de software con los de ventanilla, ya que los otros operarios vinculados
cumplen otras funciones y tareas aparte de la pagina WEB. &

0 Fuente: Mediciones realizadas en el lugar por el tesista



segun los salarios mencionados (Cuadro 12 del Anexo) es de $6,62 en promedio para
el periodo de estudio. ‘

Segun los datos de las visitas a la pagina web del siguiente cuadro disponibles
para.el afno 200661, vemos que alrededor de 4.490.800 operaciones han sido
realizadas desde este portal. Si se hubiesen realizado por ventanilla al tiempo
promedio calculado, nos arroja unas 515.133 horas que se hubiesen necesitado para
satisfacer esta demanda, y al costo del salario del operario unos $ 3.410.182 anuales,
que deberian sumarse a los costos de las operaciones que se mantienen habilitadas
en los CGP y DGR. Claramente esto muestra una mayor capacidad de cobranza y
atencion, un claro aumento en la interaccion fisco contribuyente, y un importante”
aumento en flujo de informaciéon del organismo recaudador hacia los vecinos de la

ciudad en general y a los contribuyentes en particular. .

Cantidad y tipo de consultas

Herramienta  Cantidad de operaciones Tipo de Operacion
Tecnoldgica
info Rentas 20800 Consultas
Pagina WEB . 1400000 Visitas
1900000 Consulta de Saldo
1170000 ‘ Impresién Boletas
Total operaciones "~ 4490800
Ao 2006

Fuente: Direccién Comunicacion Institucional

El otro aspecto a considerar son los beneficios que obtienen los contribuyentes, por la
puesta en funcionamiento de esta herramienta de gobierno electrénico.

El mas notorio y al cual podemos valorizar medianamente de forma aceptable es el
tiempo que se ahorran los contribuyentes; el tiempo un recurso escaso y que en una

ciudad como Buenos Aires, se hace cada dia mas valioso.

' No contamos con fuentes certeras del periodo de estudio, con lo cual tomamos el afio 2006 como
referencia y entendemos que sirve a los fines de nuestra estimacion como medida, ya que afio a afio se
va incorporando la costumbre det uso de este instrumento y expandiendo su utilizacidn.

63



los recursos humanos, como porlas estructuras organizacionales. Sin embargo
entendemos que es muy dificil medir de una manera efectiva el impacto de ellas. Los:.
indicadores sugeridos no incorporan toda la dimension del problema subjetivo, de los
costos de aprendizaje, de las modificaciones en la capacitacion, de las nuevas
potencias que adquieren los recursos humanos en virtud de los programas aplicados.
Como plantedabamos antes, a veces el resultado financiero no nos permite ver todo el
proceso de cambio que se vive por detras, y confunde las apreciaciones que uno

puede realizar.

4.5 — Las potencialidades de la Direccion de Comunicacion Institucional

En términos de la estructura propia de la DCI se observa que ésta no posee
suficientes medios materiales y humanos para sacar todo el provecho que sus
potencias manifiestan. Hay realmente muy poca informacion para trabajar este punto y
sacar conclusiones contundentes, al tiempo' que no esta muy claro de qué manera
deberia participar el personal en la puesta en marcha de estas medidas de:

transformacion.

Segun datos la Direccion de Administracion de la DGR, en el periodo bajo
analisis nos encontramos que en las funciones especificas de comunicacion hay 6
empleados, lo que representa un 0,54% del personal de la DGR afectado
especificamente al area de comunicacion. Como asistentes de éstos hay 20 agentes
que se encuentran afectados a la funcién de servidor de comunicaciones,
representando un 1,8% de la planta de personal de la DGR. En el area de sistemas
cumpliendo funciones de técnicos en sistemas informativos Ahay 48 agentes, que
representan el 4,31% de la planta. Estos Gitimos son los que eventualmente asisten al
personal de comunicaciones -en temas vinculados al un sistema interactivo de
servicios remotos de los contribuyentes y los sistemas operativos internos de
INTRANET.

Es claro que las dimensiones que posee al DCI estan muy por debajo de lo que-:
podemos considerar apropiado para que las funciones del personal sean acordes a los
objetivos propuestos de brindar un servicio de calidad, sobre todo pensando en la
potencialidad de dichas herramientas como modo de operar consultas, demandas y un
sistema interactivo eficiente hacia los contribuyentes. Analizando el peso relativo de la

cantidad de agentes vinculados directa o indirectamente a la DCI notamos que si
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Un contribuyente para realizar un trémite en la DGR tarda aproximadamente de 1 a 3
horas, desde que sale de su domicilio hasta que regresa al mismo luego de-realizar su
tramite, si bien en tiempo neto de atencion para el tipo .de operaciones contempladaé
en la pagina WEB es de 10 minutos; el lucro cesante que provoca al contribuyente la
perdida de tiempo, podria igualarse a una mafiana de trabajo. La cual a valores
| estandarizados es igual a 5 por 4,33 semanas, obtenemos 20,66 dias laborables por
mes., que dividido el salario mensual arroja el costo diario de no trabajar para los
contribuyentes, para dirigirse a la DGR a realizar un tramite.
Ahora bien, para calcularlo, es necesario verificar el salario minimo vital y movil, que
en los afios de estudio rondo los $850.
Por lo que el calculo seria. SMVM_ = $850.00 . = $ 39.26 por dia.
' 21.65 d lab./men 21.65 d lab/men
Es decir, que el contribuyente se ahorraria aproximadamente $19.63, a esto hay que
agregarle $2.00 de movilidad en transporte publico, eso da un total de $21.63 (como
minimo), si esto lo multiplicamos por el nimero de consultas realizadas, es decir,ﬂ
4490800, por lo que, valorizado el beneficio de los contribuyentes por el ahorro de
tiempo seria de $ 88.154.404.00 por ario.
A todo lo expuesto hay que agregarle el costo potencial; que es de mayor dificultad dé
valorizacién, pero no por ello menos importante, de que los contribuyentes sufran
sanciones por multas en caso de no poder contar con las boletas a término.
| Otro aspecto beneficioso es la cantidad de errores de liquidacién del Impuesto Sobre
los Ingresos Brutos que se evitan, al poder los contribuyentes tener la posibilidad de
consultas en linea (on line). _
Asimismo la ventaja de poder acceder el contribuyente a toda la informacién acerca
de los requisitos necesarios para realizar los distintos tramites desde su casa y en
caso de tener que concurrir a la DGR, ir con toda la documentacién requerida,
evitando de esta forma tener que volver a concurrir por no haber estado bien
informado. .
Es muy importante, en adiciéh, a todos los beneficios mencionados, la modernizacién_z
que implica esta herramienta y los cambios y avances en términos de cambios.
culturales, en la capacitacion y educacion fiscal que obtienen los contribuyentes vy la
mayor informacion de la que disponen los contribuyentes tanto de los tributos como del
organismo recaudador, los cuales, aumentan tanto la eficiencia como la transparencié
de la DGR a la ciudadania.
Es importante aclarar que los niimeros expresados, arrojan tendencias, pero que de
| ningin modo son definitivos, pero la intencion de esta parte es mostrar la necésidad
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de valorizar esto para tener parametros que le permitan a la organizacién mejorar los

estandares de atencion, de calidad en términbs de gestién plblica.
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CAPITULO 5. Acerca de las potencialidades de la mejora en los servicios a los
contribuyentes a través del un sistema interactivo de servicios remotos de los
contribuyentes. El caso del Presupuesto Participativo

5.1 - El proyecto de Presupuesto Participativo y su relacion con las mejoras en

la relacion Direccion General de Rentas-contribuyentes

En el periodo de analisis se inaugura en cierta forma una nueva forma de

relacion entre el organismo v los contribuyentes.

El presupuesto publico es una herramienta de gestiébn y programacion
econémica y social del gobierno. En él se plasman los “planes” y metas que se plantea
el sector publico para cada periodo cuantificando los recursos de los que se debe
nutrir para lograrlos. En sus origenes el presupuesto surge de las “revoluciones

"2 en donde la sociedad civil empieza a exigir a sus monarcas cierta

burgljesas
participacién en las decisiones sobre qué hacer con los recursos “plblicos”. Esto esta
claramente vinculado al surgimiento de los estados modernos pérlamentarios, donde
el “poder Iégislativo” se vincula con la actividad economica del Estado a través de la
aprobacion de los gastos y recursos para cada momento del tiempo. En el Gobierno
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires se utiliza lo que se conoce como®
“presupuesto por programas’. Esto consiste en un plan anual de actividades
gubernamentales y metas a lograr. No so6lo se trata de autorizar gastos', sino que
también se busca coémo lograrlos, y se atribuyen responsabilidades para el
cumplimiento de dichas metas. Es decir, los recursés se asignan en funcion de

determinados objetivos de politica.

En teoria este tipo de presupuesto nos deberia permitir vincular las variables
financieras con las reales, es decir, articular las demandas y necesidades de la
sociedad con lo que produce el Estado, ademas deberia permitirnos medir en cierta

formé el costo de la géstién publica.

82 Historicamente podemos situar dichas “revoluciones burguesas” hacia fines del siglo XVl en Inglaterra.
como primeros antecedentes y mas adelante en el siglo XVIIil propiamente en la Revolucién Francesa.
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En la actualidad la DGR se maneja de manera autarquica®. La autarquia
es una forma juridica que el-Estado adopta para determinadas instituciones dentro de
su orbita con el fin de dotarlas de una autonomia mayor en cuanto al manejo o
resolucién de determinados temas que, sin ella, deberian ser evaluados previamente
por la Legislatura de la Ciudad. La autarquia es acompafada por la creacién de
agencias gubernamentales con poder de decision sobre temas de presupuesto
operativo vinculados a un porcéntaje de la recaudacion en lugar de estar supeditado a
la aprobacién por parte de la legislatura de la ciudad. Otra funcién importante es la
libre disponibilidad de los recursos de la organizacion, ya sean recursos humanos o
materiales, y todos los aspectos ,due contempla la administracién puablica en los
organismos de la ciudad. La agencia, y su administrador gubernamental dependen'."
directamente del jefe de gobierno portefio. A nivel de la gestion, la autarquia posibilita
al administrador gubernamental a enfocar las politicas recaudatorias sin el corset que
supone lograr la aprobacién por parte del cuerpo colegiado de la Ciudad. Esto por un
lado permite mayor rapidez en la implementacién de politicas y direccionamiento de
recursos; pero como contrapartida, se reducen los controles en el manejo de recursos
y en los procesos de licitacion. Sin embargo en el periodo de estudio involucrado en
este trabajo, la DGR no era parte de una agencia (esta forma juridica es creada con la
administracion de Mauricio Macri), por lo cual no tenia libre disponibilidad sobre su
presupuesto y sobre la asignacion de las distintas areas de los recursos humanos de
la DGR.

Evidentemente la forma en que se administran los recursos presupuestarios es
una cuestion que ha sido central para los gobiernos. De ahi el paso a la forma
autarquica, como una nueva manera de encarar las cuestiones administrativas. Sin
embargo en esta forma no se vislumbra muy facilmente cédmo se incluyen o acercan a
los ciudadanos en las decisiones estatales. No es nuestra intension cuestionar la
autarquia, ya que ademas no es parte de nuestro periodo de analisis, pero si nos
interesa remarcar que una de las grandes virtudes que encontramos en el desarrollo
del sistema interactivo de servicios remotos de los contribuyentes al que nos
hemos referido en el presente trabajo, es la de generar un nuevo espacio de
interaccion entre Estado y sociedad civil, que nos abre el camino a poder estructurar
otro tipo de relacion entre ellos. Como hemos mostrado, la creacién de este portal ha

sido una herramienta de comunicacion que ha facilitado muchisimo la comunicacién

%3 En realidad la DGR pasa a integrar la Administracién Gubernamental de Ingresos Publicos, a partir de
la Ley N° 2603 /2007. No es objeto de nuestro trabajo profundizar sobre esta cuestion, lo hemos
mencionado porque se vincula algunas de las cuestiones delineadas aqui.
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de la organizacion con los ciudadanos, y ademas, ha sido un canal para no solo para
informacion sino también para el planteo de demandas y necesidades por parte de los
ciudadanos. Sin embargo, que exista el canal no nos asegura que esas demandas
puedan ser saﬁsfechas. Para esto es necesario que tengan un lugar-en la agenda
politica del gobierno, y para esto pensamos que es necesario avanzar con la idea de la

implementacién de un Presupuesto Participativo.

El concepto de este tipo de presupuesto se relaciona con el concepto que
hemos trabajado en esta tesina, es decir, lograr una mejor relacion entre la DGR y el
contribuyente, en nuestro caso especifico, a través de una mejor calidad de los
servicios que ofrece Ia organiiacién, y mayor transparencia y acceso a la informacion
pertinente. A veces la rigidez que caracteriza a las instituciones democraticas
tradicionales dificulta satisfacer nuevas demandas y su falta de adaptacion a los
nuevos tiempos redunda en su _descrédito. Hemos insistido bastante sobre la
necesidad de una mayor calidad democratica y para ello es necesaria una’
profundizacién de todos los mecanismos e instancias de participacion.

En el caso méas general del Presupuesto Participativo, también se concibe al
contribuyente como un individuo no sélo cliente dei Estado, sino como participante
activo del mismo. Su implementaciéon permitiia tomar decisiones mas
descentralizadas y mas ajustadas a las necesidades propias de cada una de las
Comunas en que esta dividida la Ciudad. Es una instancia que buscaria “flexibilizar”
esta estructura rigida presupuestaria y también acercar al contribuyente a una mayor

participacion en el control o destino de sus aportés tributarios.

En la Constitucion de la Ciudad se establecen varios mecanismos para la
intervencion de los ciudadanos en las decisiones politicas del gobierno, como ser por
ejemplo en el articulo 52 que estipula “Se establece el caracter participativo del
presupuesto. La ley debe fijar los pr_bcedimientos de consulta sobre las prioridades de
asignacion de recursos.” Aqui se manifiesta el espiritu, por decirlo de algin modo, de’
involucrar a la sociedad en los asuntos puiblicos. Pero como hemos sefialado varias
veces, esto depende de la confianza que los ciudadanos depositen en sus
gobernantes, y por supuesto, necesita como base una educacién acerca de los

derechos y obligaciones mucho més profunda de la que tenemos en nuestros dias.

# Constitucion de la ciudad http://iwww legislatura.gov.ar/1legisla/constcba.htm#_Toc405121834
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En la préactica podemos citar dos experiencias exitosas de su implementacion:
la ciudad argentina de Rosario, y la ciudad brasilera de Porto Alegre. Segun la pagina
del gobierno de Rosario, desde su implementacion en 2002, se han elaborado mas de
2.000 proyectos de los cuales 846 fueron electos en las jornadas anuales de votacién:
que se realizan para decidir los temas referentes al manejo del porcentaje de
presupuesto que participa con mas de 50.000 participantes. A través del Presupuesto
Participativo se. han realizado significativos proyectos y-obras para la ciudad entre Ioé
que mencionan: pavimentacion de 400 cuadras y apertura de calles en distintas zonas

de la ciudad; incorporacién de 51 seméaforos nuevos; 1000 luminarias; remodelacion y
| ampliacién de 13 Centros de Salud, 2 Hospitales, un Centro de Dia para Mayores,
varios Centros CRECER y 14 Centros de Iniciacion Deportiva; 500 cursos de
capacitacion en oficio, 40 intervenciones en espacios verdes, la construccion de una
pileta en barrio Cristaleria; la compra de una ambulancia, un ecégrafo y un senégrafo;
la capacitacion en oficios; el fortalecimiento de Bibliotecas y la creacién de una
Biblioteca Ambulante. Esto nos muestra que en cierta manera hay necesidades que
son especificas de un barrio, zona, jurisdiccion, comuna, como sea que se delimite
cada espacio. Estas necesidades no siempre son atendidas con focalizacion

necesaria, y se pierden en los lineamientos generales del presupuesto.

Porto Alegre es un caso mas significativo aun, ya que constituye la primera
experiencia real en el afio 1989. Esta ciudad, capital del Estado de Rio Grande do Sul,
cuenta con una.poblacién aproximada de 1.300.000 habitantes, situada en el centro dé
una regidn metropolitana que con 27 municipios alcanza a los 3,5 millones de

habitantes aproximadamente. Su Producto Bruto Interno asciende a los U$S 8000
| millones y su presupuesto a U$S 592 miliones (obteniendo el 52,3% del miémo a
través de recursos propios). El 50% del presupuesto se aplica a gastos de personal, y
entre el 15 y el 25 % del presupuesto de Porto Alegre se asigna segun el modelo
participativo. Las decisiones se toman en Asambleas zonales y tematicas, se discuten
iuego en Foros y Consejos hasta que son aprobadas. Todo el proceso requiere de
una gran participacién y segun los datos oficiales, ésta ha ido creciendo a lo largo del

tiempo, como resultado del aprendizaje de los ciudadanos.

Los resultados de la irﬁplementacién de esta modalidad fueron tan favorables
que el Presupuesto Participativo de Porto Alegre fue seleccionado por el Programa deA
Gestion Urbana de la ONU - Seccién para América Latina - como una de las veinte
mejores practicas de gestion publica. Ademas de ser considerada como una de las 42

mejores practicas de gestion urbana del mundo. Su aplicacién permitid6 mejorar las

69



obras de saneamiento basicas como el incremento del suministro de agua, entre 1990
y 1995, de 400.000 a 465.000 familias, y para 1996 el abastecimiento de agua
aprovisionaba al 98% de las familias de la ciudad. Respecto al alcantarillado el
incremento en el sistema paso6 de alcanzar al 46% de las familias en 1989 al 85% en
1996. Otras importantes mejoras son el asfaltado de 25 a 30 km por afio, se duplicé el
numero de estudiantes entre 1989 y. 1996, y también se lograron grandes avances en
alumbrado publico, urbanizac'ién de zonas, regularizacién de titulos de propiedad,,

educacién y viviendas®

Volviendo a nuestro eje, ;Qué relacién guarda el sistema interactivo de
servicios remotos de los confribuyentes con el Presupuesto Participativo? La
experiencia de este sistema interactivo de servicios remotos de los contribuyentes no
sOlo facilita la realizacién de tramites que anteriormente podrian demandar mucho
tiempo para los contribuyentes, o disminuye los costos de la administracion; sino que
mucho maés relevante desde nuestro punto de vista (aunque menos observable) es
que brinda de una manera muy accesible la informacién necesaria para realizar sus
tramites, permite acceder a informacion presupuestaria y proyectos; realizar consultas,
incluso hasta denunciar evasores o problemas particulares, etc. Es decir, genera un
vinculo nuevo de participacion totalmente novedoso y con grandes potencias en el
futuro en una sociedad que ha incorporado la Internet en su vida cotidiana, desde su
vida social a sus compromisos legales. Como se dijo mas arriba, para una verdadera
participacion ciudadana, se necesitan instrumentos por donde canalizar las demandas,
y los controles de los contribuyentes. Se entiende que la combinacién de ambos
elementos - el sistema interactivo de servicios remotos de los contribuyentes y
el Presupuesto Participativo- podrian ser uno de los puntos importantes de los
préximos afios en la agenda del Estado, en el marco de profundizar las reformas
realizadas y siguiendo los criterios de la nueva gestion. ‘

% Todos estos datos los hemos obtenido de la pagina de! Instituto Brasilero de Geografia y Estadnstnca
http://www.ibge.gov.br/espanhol/ -
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CONCLUSIONES

El hilo conductor del analisis ha sido la relacién a través de los servicios que se
genera entre gestion y contribuyente. Hemos usado como caso concreto el desarrollo
y la puesta en marcha del sistema interactivo de servicios remotos de los
contribuyentes de la DGR, ya que se considera que retine una amplia gama de
servicios que alimentan esta relacién. Por el tipo de analisis que nos hemos planteado
y, que como adelantamos desde el primer momento, tiene un caracter cualitativo,
hemos hecho interactuar la teoria con el contexto en el cual se canalizan un conjunto“
de medidas tendientes a acercar al contribuyente a la DGR del GCBA. Como asi
también se brindaron fundamentos cuantitativos, susceptibles de medicion que
refuerzan la conclusion de este trabajo. ‘

La hipotesis sostenida fue que esta herramienta tecnolégica ha sido exitosa y
goza de amplias potencias para profundizar el vinculo Estado y ciudadano. Esta
herramienta es sélo parte de un conjunto de medidas tendientes a transformar la
estructura organizacional, en virtud de la identificacién de problemas no soélo de
recaudacion en términos de magnitud, sino también de eficiencia en la gestion y

1

principalmente en torno al vinculo entre el Estado y la sociedad.

Es importante, mencionar que las medidas tendientes a acercar al
contribuyente a la DGR del GCBA, han sido marcadas por el factor tecnolégico, y su
maxima expresion es el sistema interactivo de servicios remotos de los contribuyentes.
Esto definié casi explicitamenie, que la direccién mas vinculada al disefio, desarrollo,:
implementaron y puesta en marcha de la misma fuese la Direccion de Sistemas, ya'
que s6lo la barrera en cuanto al lenguaje técnico de los sistemas de programacion
hacen casi imposibie que cualquier persona que se desempefie en la Direccion de
Comunicacién . Institucional posea las capacidades - minimas para desarrollar un
sistema complejo como es el sistema interactivo de servicios remotos de los
contribuyentes. Por lo tanto ademas hubo una redefinicion del perfil de las
capacidades laborales necesarias dentro de la organizacién para adaptarse, asimilar y

potenciar el cambio.

Por todo lo expresado anteriormente se afirma que la DCI, se ha desempefiado

en el desarrollo de estas herramientas de e-goverment con éxito. Cumpliendo las
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funcic_)nes por para las cuales ha sido creada; ahora bien, no se puede dejar de.:
considerar bajo una mirada critica que han quedado puntos a desarrollar y que si bien
se ha incrementado en un porcentaje apreciablemente sensible la comunicaciéon del
Organismo Recaudador con el Contribuyente, queda claro hubiese sido imposible sin

la interaccion de otras areas ajenas a la DCI.

En este sentido, fue la decision politica de parte de la Direccién General de
potenciar a nivel de estructura, recursos materiales y recursos humanos a la DCI, que
posibilitara llevar adelante estos proyectos de modernizacion del organismo
recaudador; lo cual sucedidé con relativa facilidad, ya que como mencionamos en
capitulos anteriores la DGR es una organizacion de tipo cerrada, piramidalmente
vertical y jerarquica. Pero esta decision quedo limitada por restricciones
presupuestarias, directamente vinculadas al periodo en que se implementaron estas
medidas; razén por la cual en su lugar se opt6 por crearla, dotandola de una estructura
limitada, mas enfocada a la coordinacion que al cumplimiento de funciones de
comunicacién en el sentido mas tradicional, a modo de una direccion que tendria a su
cargo la coordinacién de todas las areas que integraron el desarrollo del sistema

interactivo de servicios remotos de los contribuyentes. .

Nuestra critica, esta dirigida a la potencialidad que se podria haber alcanzado
con el desarrollo organizacional de la DCI y al cual nunca se llegd por las razones
explicadas. Hemos hecho mucho énfasis justamente en que a pesar de que ha sido

exitosa, no se han aprovechado sus potencias.

Asi también, encontramos que esta Direccidn se encuentra subvalorada dentro
del organigrama del Organismo Recaudador, y si bien se encuentra a nivel de
Direccion, sin su interaccion con otras areas le seria imposible cumplir sus funciones
fundamentales; esta afirmacion esta claramente puesta en evidencia, en la pequenfa
cantidad de personal afectado a la DCI y a que no se encuentra definida estructura a

niveles inferiores.

Ahora bien, por otro lado, es importante tener en cuenta los logros obtenidos
en la mejora de la relacion con el contribuyente, pero aqui debemos enfocarnos en la
DGR como un todo, y no en sus partes como si fueran compartimentos estancos.'
Podemos decir, que la implementacion del sistema interactivo de servicios remotos de

los contribuyentes fue un éxito, en varios niveles:
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A nivel tecnolégico, porque se logrd un portal de acceso rapido, de sencilla
interfase y con funciones Utiles que tanto acercaron al contribuyente como
también facilitaron un serie de tramites que antes de esto no eran posibles de
realizar sin tener que dirigirse a la DGR, lo cual significaba en la mayoria de las,
veces realizar colas, con sus pérdidas de tiempo correspondientes y el
consiguiente malestar que eso le provoca a los individuos. Es decir, los
servicios que brinda la pagina web son realmente necesarios, mejoran la
eficiencia del organismo, alientan e incentivan el cumplimiento de las
obligaciones fributavias a través de la facilitacibn de los tramites y la
accesibilidad a la informacién relevante acerca de las Ultimas novedad_es en
normas, modificacion'es, vencimientos, hechos politicos, variables econdmicas,

etc.

A nivel institucional, logré catapultar a la DGR a los primeros puestos en la AT
a nivel Nacional, por ser el segundo ente recaudador en el pais (luego de la
AFIP) en generar un sistema interactivo de servicios remotos de los
contribuyentes inteligente y de fines practicos, y no sélo una pagina a nivel
informativo. Es importante, resaltar que fue una Gestidén, gue 'se enfocod en
forma de agenda integral del organismo recaudador, y no fueron medidas,
aisladas, sino que el concepto fue modernizar tanto a nivel tecnologico, como a
nivel de capacitacion del personal y modernizaciéon de la estructura fisica del

organismo; es decir; evolucionar hacia el concepto de AT moderna. *

A nivel econdmico, porque facilitando la obtencién de las boletas
correspondientes a todos los tributos que se recaudan, brindé un servicio
imprescindible para rhejorar la recaudacion, disminuyendo los costos tanto para
el organismo como para los contribuyentes (en términos de tiempos por
ejemplo para éstos). Permitiendo ademas que cada con‘tribuyente' conozca su
situacién financiera con respecto al organismo y acceda a la informacién
actualizada y en el momento en que lo precise, de manera cédmoda y segura.
Todo esto como hemos evaluado incentiva el pago voluntario y a término, y
redunda en un achicamiento de la brecha sefialada en torno a la recaudacion

real y potencial.
Y por uitimo, en la relaciéon entre el ciudadano y el Estado, ya que como

sostuvimos a lo largo del presente trabajo, cuando una gestién brinda la

informacién completa de manera clara y accesible, es percibida de una manera
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mas transparente y logra que los ciudadanos presten mas atencion a cuales
son los destinos de sus tributos. Esto es fundamental para el ejercicio de Ia
democracia, y por eso hemos sugerido también que la pagina web abre un
nuevo canal de comunicacion con grandes potencias a futuro si se saben

aprovechar sus cualidades.

A pesar que hemos recortado nuestro periodo de estudio entre los afios 2000 y
2004, nos resulta necesario hacer mencioén a lo que actualmente esta sucediendo en.
la DGR del GCBA.

En los primeros dias del afio 2008, con la administracion del Jefe dé Gobierno
Mauricio Macri, la Legislatura de la CABA sancion6 una ley que creaba la AGIP que se
encontraba integrada por tres Direcciones Generales -la mas importante de ellas la
DGR- convirtiendo a esta nueva Agencia en un ente Autarquico, que se financia con
un porcentaje de la recaudaci()n, dejando de depender de la Legislatura para la
aprobacion de su presupuesto interno. Queda por verse, y el tiempo lo dira, si esta
medida fue tomada, como continuaciéon del plan de modernizacién de la AT iniciado
con la administracion-lbarra, o s6lo se debe al cumplimiento de uno de los requisitos
de los organismos de crédito internacionales para que la Ciudad pueda endeudarse en
el exterior. A esto hemos opuesto en cierta forma la experiencia del Presupuesto

Participativo.

A favor de la actual gestion podemos decir que, en general, las medidas que.
fueron estudiadas en este trabajo e implementadas en el periodo 2000-2004, por la
Administracién lbarra, fueron continuadas por la Administracion Macri, y en el caso
particular del un sistema interactivo de servicios remotos de los contribuyentes ha sido
profundizado y potenciado; asi como también la redimension de la Direccién de
Grandes Contribuyentes, y la continuacion de los planes de Capacitacion del personal
de la DGR. El hecho de que hayan sido continuadas por gobiernos de distinto signo
politico y motivaciones ideblégicas es también un sintoma de que era realmente
necesario un proceso de modernizacion de la AT, y si bien este seria un tema para un
estudio posterior y que nos espera en el futuro proximo, es claro que en puntos
especificos de AT que mejoran la recaudacion y la capacidad de fos organismos
recaudatorios, la ideologia queda de lado, para dar paso al pragmatismo de los

resultados.
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ANEXOS

Cuadro 1 - Presupuesto del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

Esquema de Ahorro - Inversion - Financiamiento. Consolidado general.

Afios 1998 / 2004

Concepto 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
(Millones de pesos) . '

1) Ingresos Corrientes 320380 319520( 3219.10f 292730 288000y 399240! 513870
ingresos Tributarios 295180] 292840| 289830 265050 260960, 361840 4.190,80
Ingresos No Tributarios . 167,2 168,8 1972 175,86 183,1 191,2 2254
Venta de Bienes y Servicios 48,6 38,1 36,4 35,2 29,9 242 38,4
Rentas de la Propiedad - . 13,8- 14,8 14,3
Transferencias Corrientes 36,1 59,9 87,3 52,2 574 143,8 669,8
2) Gastos Corrientes 263690] 279980 2912101 293300 287800 318850 372400
Remuneraciones 1656,60] 1.73400] 180280 1.82570] 1.77650] 1.798,30]  2.036,20
Gastos de Consumo 638,9 671,3 709,3 725,4 736 9162 1.110,90
Bienes de Consumo 80,1 98,7 104,5 95,3 119,7 2127 233,2
Servicics no Personales 558,8 5726 604,8 630 616,2 7036 8777
Intereses de la Deuda 101,4 114,1 88,7 69,4 A1 136 126,5
Transferencias Corrientes 240 2804 3112 3125 3246 338 4504} .
Otros ‘ - - T - - -

3) Resultado econdmico (1-2) 566,9 3954 307 -56 2 8039 141460
4) Recursos de Capital 03 03 03 03 54,5 135 58
Rec. Propios de Capital 03 0,3 0,3 0,3 0.2 05 0,4
Transferencias de Capital - - - 54,3 12,1)-
Disminucion de la Inv. Financiera - - - - 09 55
5) Gastos de Capital 2194 3141 236,6 2449 1449 3216 5549
Inversion Real 2146 301,2 222 219,2 1375 266,8 3859
Transferencias de Capital 47 12,8 14,6 25,2 5,6 51 1298
inversién Financiera - - - 05 1,7 38 39,3
6) Ingresos Totales (1+4) < 3204000 319550) 321830 292760] 293450 4.00580] 5.14450
7) Gastos Totales (2+5) 285630 311380 314870 317790\ 302290| 351010 4.279,00
8) Resultado financiero (6-7) 3478 817 70,7 -250,3 -88 4 495,8 865,5
9) Fuentes financieras 386 106,2 116 6133 6953 3427 5072
10) Aplicaciones financieras 187.8 186,7 363 " 6069 83841 1.37280

386,3

Fuente: OGEPU. Cuentas de Inversion 1995-2006 y Sistema de Ejecucion 2004.

79




Cuadro 2 - Participacion del Impuesto sobre los Ingresos Brutos sobre el total de la

Recaudacion

Total Recaudacion . Impuesto sobre ingresos
Afio Impositiva brutos Participacién iB/total (%)
1991 1.317.077.179 738.614.471 56,1
1992 1.814.043.908 1.228.518.903 67,7
1993 2.349.876.543 1.484.404.799 63,2
1994 2.303.7563.617 1.425.156.974 61,9
1995 2.164.461.595 1.347.468.942 | 62,3
1996 2.282.519.764 -1.429.280.192 62,6
1997 - 2.429.420.672 1.606.067.720 66,1
1998 2.764.010.820 1.883.723.463 68,2
1999 2.733.452.213 1.833.612.849 67,1
2000 2.703.905.201 1.818.802.977 67,3
2001 2.481.333.874 1.648.349.181 66,4
2002 2.425.325.640 1.638.955.423 67,6
2003 3.229.963.276 2.175.953.120 67,4
2004 4.144.861.914 2.801.513.465 67,6
2005 4.955.446.487 3.514.292.266 70,9
2006 6.117.832.928 | 4.446.680.180 72,7

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de Direccion General de Rentas (G.C.B.A.).
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Cuadro 3 - Recaudacién impositiva por tipo de impuesto: Valores corrientes. Ciudad de Buenos Aires.
Afios 1991 /2006 .

Impuesto _ , Planes de

sobre Contribucién | Alumbrado, | Patentes facilidades

ingresos por barrido y de Ley de y grav.
Aiio | Total brutos publicidad limpieza vehiculos |sellos varios
1991 | 1.317.077.179  738.614.471 3.591.733 | 327.294.786 | 176.512.497 | - 71.063.692
1992 1.814.043.908 | 1.228.518.903 2.993.302 | 359.004.909 | 219.836.592 | - . 3.690.202
1993 | 2.349.876.543 | 1.484.404.799 6.219.978 | 380.038.1911273.806.802 | - 205.406.773
1994 2.303.753.617 | 1.425.156.974 7.066.742 | 417.855.239 | 297.473.301 | - 156.201.361
199512.164.461.595| 1.347.468.942 7.558.763 | 400.981.898 | 284.356.832 | - 124.095.161
1996 | 2.282.519.764 1.429‘280.192A 7.652.096 | 428.792.674 | 263.026.692 | - 153.768.111
1997 |2.429.420.672 | 1.606.067.720| 10.485.669 | 466.082.279 | 281.138.341 | - 65.646.665
1998 |2.764.010.820 | 1.883.723.463 7.639.575 | 527.949.695 | 299.738.965 | - 44.959.122
1999 |2.733.452.213 1.833.612.849 10.661.590 | 503.923.188 | 281.672.670 | - 103.581.916
20002.703.905.201 | 1.818.802.977 -‘ 11.584.122 | 494.940.824 | 260.428.759 | - 118.148.518
2001|2.481.333.874 | 1.648.349.181 10.542.043 | 474.576.647 | 226.594.804 | - 121.213.811
2002 {2.425.325.640 | 1.638.955.423 7.630.4511447.885.4891191.218.839| - 139.635.441
2003 |3.229.963.276 | 2.175.953.120 8;6'20.757 546.977.665 | 298.337.501 | 21.380.854 | 178.693.380 |
2004 |4.144.861.914 | 2.801.513.465| 11.340.646 | 621.888.540 | 330.980.408 | 78.542.908 | 300.595.947
2005 | 4.955.446.487 | 3.514.292.266 |  13.111.474 | 636.533.923 | 376.621.543 | 148.634.163 | 266.253.119
2006 16.117.832.928 626,427.257.486.306.860 202.22.5.715 341.557.128

4.446.680.180

Fuente: Direccidon General de Rentas
(GCBA).

14.635.788
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Cuadro 4 - Porcentaje de variacion del Impueso Sobre los Ingresos Brutos sobre el total

arnacion |variacion ge |variacion ae |
Impuesto sobre Participacion IB {sobreel  {la la
ingresos brutos |Variacién |sobre el total |total de IB [recaudacidn |{recaudacion
Afio Total Recaudacion |(IB) total IB (%) (%) total total (%)

1998 2.764.010.820 1.883.723.463 - 68,15 - 334.590.148 -
1999 2.733.452.213 1.833.612.849 |-50.110.614 67,08 -2,73 -30.558.607 -112
2000 2.703.905.201 1.818.802.977 | -14.809.872 67,27 -0,81 -29.547.012 -1,09
2001 2.481.333.874 1.648.349.181 |-170.453.796 66,43 -10,34 | -222.571.327 -8,97
2002 2.425.325.640 1.638.955.423 | -9.393.758 67,58 -0,57 -56.008.234 -2,31
2003 3229963276 | 2175953120 |536.997.697 67,37 2468 | 804.637.636 24,91
2004 4.144.861.914 2.801.513.465 |625.560.345 67,59 2233 | 914.898.638 22,07
2005 4.955,446.487 3.514.292.266 | 712.778.801 70,92 20,28- | 810.584.573 16,36
2006 6.117.832.928 | 4.446.680.180 |932.387.914 72,68 2097  |1.162.386.441 19,00

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacién de la DGR

Cuadro 5 - Evolucion de Indicadores de Costos de la DGR

Afo Pesos Recaudados por | Incidencia de los Costos de
cada peso de gasto de ia | la DGR en la Recaudacién
DGR

1997 11.41 8.76%

2000 27.21 3.68%

2003 2.11%

47.35 .

Fuente: Otero-Rosello-Costa; “La eficiencia en AT y la medicion de desempefio: el
caso de la DGR del GCABA
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Cuadro 6 - Principales variables macroeconémicas de la Argentina -

Tipo de

PBI

tasa de Variacion [ Cambio

variacién{ Saldo Importaciones | Saldo Cta de Real

% Cta Cte | Exportaciones | c.i.f. Financiera] IED reservas | Multilateral

anual | millu$s |  mill u$s mill u$s mill u$s | mill us | mill ugs 1838 i

1991 1% - - - - - - -
1992‘ 10% 5.626_ 12.399 14.982 9.060| 1.896 3.27;1 -
1993 5% 8.193: 13.269 16.872 13.488| 1.440 4.250 -
1994 6%] 11 .OQé 16.023 21 .675 12.660| 3.397 682 -
1995 -3% 5.17I; 21.162 20.200 7.225| 3.984 102- -
1996 6% 6.824 24.043 23.855 12.321]  6.053 3.882 -
1997 8% 12.24(; 26.431 30.450 16.7141 7.483|- 3.273 -
1998 4% 14.527_ 26.434 31.377 18.281| 5.888 3.438| - 100,1|
1999 3% 1 1.983: 23.309 25.508 13.623| 19.293 1.201 90,1
2000 -1% 9.015— 26.341 25.281 8631 9999| - 435; 90,7
2001 -4% 3.336 26.543 20.320 5.595_ 2.302 12.08:; 85,6
2002 -11%| 8.668 25.651 8.473 11 .81(3 2.157 4.515; 201,7
2003} 9% | 8.019 29.939 13.134 3.246: 1.405 3.585 180,8
2004 9% | 3.332 34.550 21.311 1.825| 4.116 5.320 190,3

Fuente: Ministerio de Economia

&3



Periodo

Afio 2001
Afio 2002
Afio 2003

Afo 2004

Cuadro 7 - Evolucion de Indicadores de Costos de la DGR

Ano Pesos Recaudados por | Incidencia de los Costos

cada pesode gastodela|de la DGR en Ila

DGR Recaudacioén
1997 11.41 8.76%
2000 27.21 3.68%

2003 47.35 _ 211%

Fuente: Otero-Rosello-Costa; “La eficiencia en AT y la medicion de desempefio: el’
caso de la DGR del GCABA

Cuadro 10 — Sueldos promedio de un operario de ventanilla en la DGR periodo

2001-2004
Promedio de Salario  Nro.de Nro.deoper Aumento Costo salarial
Cargo y Cat. Mensual - CGP por CGP Operarios Anual
En$ en DGR (x13 meses)
‘E3 - $ 847,65 16 2 10 $462.816,90
E3 $90361 . 16 2 10 $ 493.371,06
E3 $ 947,32 16 2 10 $517.236,72
E3 $1.006,83 16 2 10 $549.729,18

total $ 2.023.153,86

: : 20% mas $ 404.630,77
Fuente Departamento Recursos Humanos DGR
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