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Resumen

Por medio de un enfoque cualitativo, esta investigacién pretende describir, comprender y analizar, desde la
perspectiva de los operadores clave de la administracién tributaria, el papel que la Administracion Federal de
Ingresos Publicos (AF1P) ha desempefiado desde su surgimiento en 1997, en la creacién de una subjetividad
orientada al cumplimento en la ciudadania argentina.

Palabras clave

Ciudadania fiscal — Administracion Tributaria — Cumplimiento voluntario — teoria enraizada

Abstract

Through a qualitative approach, this study aims to describe, understand and analyze, from the perspective of |
tax administration key operators, the role that the Federal Agency of Revenue (Administraciéon Federal de
Ingresos Publicos, AFIP), has played since its foundation in 1997, in the creation of a tax-paying oriented
subjectivity in Argentinean citizens.

Keywords

Tax Citizenship — Tax Administration — Voluntary Compliance — grounded theory
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1. INTRODUCCION

En sintonia con las explicaciones clasicas del cumplimiento tributario, la solucién natural
a los problemas de incumplimiento fiscal, pareceria ser reforzar los mecanismos
tradicionales de las Administraciones Tributarias (AT), como la fiscalizacion y el control.
Ello, con el objetivo de disminuir la brecha entre el cumplimiento deseable y el
cumplimiento real. Sin embargo, la limitacion principal de dichos recursos, es que no
existe realmente Estado capaz de fiscalizar la totalidad de las transacciones que ocurren
cada dia en sus fronteras (Torgler, 2003); situacién que se ve agravada frente a la
globalizacion y el comercio electronico. Por otra parte, la normativa tributaria no siempre
es agil en alcanzar la velocidad con la que muta ¢l fraude fiscal. Frente a este desafio, las
AT deben tomar un rol cada mas activo, en pos del logro de los recursos piiblicos (Avilés,

2006; Braithwaite, 2003).

De ello se desprende que la recaudacion no sélo puede descansar sobre la fiscalizacion o la
aplicacion de sanciones, en la medida que un sistema de ese estilo seria excesivamente
costoso (Kirchler er al., 2008). Mdas bien, buscando enfrentar ese reto, las AT han
atravesado diversos cambios en los ultimos afios (CIAT, 2000a). En primer lugar, la
ampliamente difundida tendencia a adoptar estrategias orientadas a fomentar el
“cumplimiento voluntario™, apostando por la responsabilidad ciudadana, de manera de
focalizar las estrategias de fiscalizacion y control en aquellos perfiles que potencialmente
implican un riesgo mayor de incumplimiento (Pedroche y Rojo, 2008; Escobar, 2008;
Barclay, 2008; Gonzalez, 2008; Nolan, 2006; Lamoca Pérez, 2003; Diaz Yubero, 2003).
En segundo lugar, se destaca la inclusidén de tecnologias, que permiten una gestion mas
eficiente y econdomica, ademds de aumentar la capacidad de control (CIAT, 2000a;

Romero Flores, 2008).

Este “nuevo paradigma de AT”, basado en la induccién al cumplimiento y las tecnologias,
se contrapone al modelo tradicional de Fisco, como explican Joel Aberbach y Tom
Christensen (2007). Especialmente, por tratarse de organizaciones que tradicionalmente
han tenido una imagen abusiva e, incluso, autoritaria frente a la opinién publica. En la

actualidad, podria decirse que, sin perder su poder de coaccion, las AT han adoptado un

' Por cumplimiento voluntario o voluntad de cumplimiento, se entiende el cumplimiento espontaneo de las normas tributarias por parte
de los contribuyentes, sin que la AT deba aplicar actividades represivas ni coactivas (CIAT, 2000a y 2000b).
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perfil de servicio y facilitacion del cumplimiento, mas eficiente y mas “abierto” a la
ciudadania, acarreando una democratizacion en el trato. Entonces, el desarrollo
organizacional de las AT, también repercute al nivel de la relacion entre Estado y sociedad

(Kirchler et al., 2008; Aberbach & Christensen, 2007; Job et al., 2007).

- En este sentido, la estrategia de la induccion al cumplimiento voluntario implica un avance
con respecto a las explicaciones tradicionales del comportamiento impositivo. Ya no es
solo pensar el fendmeno como un hecho meramente econdmico, sino civico, que depende
directamente del nivel de internalizacién de las normas por parte de los ciudadanos. De
hecho, varios trabajos destacan la importancia de prestar atencion a los valores politicos de
la sociedad, como forma de inducir el cumplimiento (Crouy de Chanel, 2007 y 2008;
Botana, 2002; 2006a y 2006b; Estévez, 2008; Abad et al., 2007, Delgado Lobo &
Goenaga, 2007).

Desde esta nueva perspectiva, para aumentar el nivel de cumplimiento, también debera
prestarse atencion a las ideas, percepciones y valoraciones que los individuos han
construido con respecto a la fiscalidad. Del mismo modo que una sociedad democratica
necesita de ciudadanos instruidos y autocontrolados (concientes de sus derechos y
~deberes) para funcionar adecuadamente, el cumplimiento solo puede fomentarse si las
obligaciones tributarias son interiorizadas como reales principios de comportamiento
(Delgado Lobo & Goenaga, 2007). Por ese motivo, podria esperarse que la tactica de las
AT de inducir el cumplimiento voluntario, encuentre un limite en aquellas naciones con
una ciudadania fiscal®> débil donde, si bien se corrobora un alto nivel de
institucionalizacion de la ciudadania politica, no se asume como legitima la obligacion de

tributar (Botana, 2006; Estévez, 2008).

. En ese sentido, Natalio Botana (2002, 2006a y 2006b), explica que la ciudadania
argentina, a pesar de haber dado cuenta de cierta institucionalizacion de los deberes
politicos, no ha hecho lo propio con aquellas obligaciones correspondientes a la dimension
econdmica de la ciudadania, o ciudadania fiscal. Ello plantea un gran desafio para el Fisco
que, si bien no posee incidencia directa sobre el disefio de la politica tfibutaria, si es la cara

visible del Estado al momento de recaudar (Feld & Frey, 2007).

2 A lo largo de este trabajo, se aludira al concepto de ciudadania fiscal, entendido como la dimension econdmica de la ciudadania
politica. Dicho concepto implica la institucionalizacion tanto de derechos y deberes politicos como asi también fiscales, ya que toda
sociedad politica debe prever aquellos medios materiales destinados a su supervivencia (Botana, 2006a; Estévez, 2008).
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En otro orden de cosas, a tono con la tendencia internacional ya descrita, la
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), organismo encargado de administrar
la aplicacion, percepcion y fiscalizacion de los tributos nacionales, ha implementado
diversos cambios que dan cuenta de cierto nivel de adopcion del “nuevo paradigma de
AT”, a partir de su creaciéﬁ en 1997. Entre ellos, merecen mencionarse las reformas
vinculadas al area tecnoldgica y la orientacion al ciudadano, con el objetivo de generar
cumplimiento voluntario; aspectos que ya han sido identificados como los pilares del
nuevo paradigma de Fisco (CIAT, 2000a; Romero Flores, 2008). En efecto, en su plan
estratégico 2007-2010, se reconoce la necesidad de fomentar el cumplimiento voluntario

por medio de un acercamiento con el ciudadano.

El propdsito de la presente investigacion es describir, comprender y analizar las
percepciones de los operadores clave de la AT, en relacion al papel que la AFIP ha
desempefiado (desde su surgimiento en 1997), en la creacion de una subjetividad orientada
al cumplimiento en los ciudadanos argentinos. Vale destacar que el presente estudio no
busca cuantificar como se relaciona una cantidad de variables, como asi tampoco realizar
un analisis econémico sobre si el cumplimiento voluntario efectivamente crecid, o
arriesgar una hipotesis de qué variables y en qué medida éstas explican el aumento o
descenso del mismo. Por el contrario, se intentara comprender de qué manera la
comunidad ya mencionada (los operadores clave de la AT), percibe e interpreta como esa
evolucion organizacional atravesada por la AFIP de su creacion (que coincide con las
tendencias ya destacadas a nivel internacional de induccion al cumplimiento voluntario y
-de introduccion de tecnologias) afectd la subjetividad tributaria. El interés en estudiar las
percepciones de este grupo en particular, reside en su condicion de “comunidad
epistémica”, en tanto que los insights de la misma constituyen un know-how valioso para
los policy-makers (disefiadores de politicas publicas) (Mukherjee & Ekanayake, 2009;
Carlsson, 2009). Dada la naturaleza cualitativa y exploratoria de la pregunta de
investigacion, se procurd elegir una metodologia congruente para darle respuesta. Y, por
tal motivo, se selecciond la Teoria Enraizada (TE), ya que ésta no busca comprobar
hipétesfs, sino establecer como los actores interpretan una realidad determinada (Suddaby,
2006; McCallin, 2003). En relacién al periodo estudiado, el mismo se extendera entre

1997 (que coincide con la creacion de la “agencia tunica™) y 2008.
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En primer término, se introducira un marco teérico que da cuenta de aquellas categorias
conceptuales utilizadas a lo largo del trabajo. Luego, se presentard la metodologia
utilizada. En tercer lugar, se analizara la evidencia empirica recabada a lo largo del trabajo
de campo, por medio de entrevistas en profundidad realizadas a informantes clave. Por

ultimo, se esbozaran las conclusiones principales del trabajo.
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2. CONTEXTO

2.1.LA REFORMA DEL ESTADO Y LA NUEVA GESTION PUBLICA

El diagndstico neoliberal de los afios 70 y 80, atribuyd la crisis econdémica al fracaso de un
modelo de organizacidon social fundado en una matriz Estado-céntrica. Frente a este
panorama, se inicio el proceso de “Reforma del Estado”. En el caso argentino, es posible
reconocer, durante una etapa inicial (que mayormente toma lugar durante la década del
90), reformas de “primera generacion”, que se concentraron en extraer areas de
competencia estatal corriendo ampliamente las fronteras entre Estado y sociedad. Ello les
ha valido el titulo de reformas “hacia afuera”. Las medidas principales de dicha reforma,
consistieron en la descentralizacion, la privatizacion, la desregulacion, la tercerizacion y el
downsizing o reduccion de las plantas de personal publico. La “segunda” reforma del
Estado, en una etapa posterior, se concentrd en introducir cambios orientados a mejorar la

gestion del Estado; eran reformas “hacia adentro” (Oszlak, 1999a, 1999b y 1997).

Uno de los pilares basicos de esta segunda etapa, fue el New Public Management (NPM),
“que impulsé una nueva cultura organizacional de corte neoempresarial (Ramié Matas,
2001), incluyendo nociones vinculadas a la idea de cliente, servicio, incentivos,

innovacién y flexibilidad (Barzelay, 1998; Estévez, 2001).

De esta manera, al modelo burocratico tradicional de gestion por normas, caracterizado
por una estructura administrativa especializada y jerarquica (Weber, 1969; Behn, 1998;
Barzelay, 1998), se opondria un nuevo estilo de administracion, en el cual las reglas del
mercado comenzarian a ser vistas como deseables al momento de organizar la burocracia
(Behn, 1998). La implantacion del NPM tenia por objetivo aprender del sector privado y
de su actitud de prestacion de servicios, a la vez que transferir aquellos instrumentos y
concepciones (incluidos los valores) que puedan llegar a ser aptos de ser implementados
en las organizaciones, procesos y empleados publicos. Entre éstos, se incluyen la
orientacion a objetivos, la eficiencia y eficacia, la calidad, la orientacion al cliente; en
tanto elementos para acompafiar el downsizing de aparatos estatales sobredimensionados,
con administraciones publicas ineficientes por el desperdicio de recursos humanos y

financieros. Por este motivo, el NPM implico una valoraciéon del papel del mercado que,
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de ahora en mas, deberia llevar adelante todas aquellas funciones que el Estado impartia
con escasa eficiencia (tanto relativas a la prestacion de servicios como costos) (Estévez,

2001; Schroeder, 2006).

La nocién de burdcrata inmerso en una estructura jerarquica (cuyos principales rasgos son
la estabilidad en el puesto, la antigiiedad, la ética, el apego a los manuales de
procedimiento), es desechada, por contraposicion a la figura del manager, el nuevo estilo
de funcionario publico, cuyos principales valores serdn ahora la flexibilidad, la
creatividad, el entusiasmo, la propension al riesgo, la vocacion por las practicas del sector

privado, la innovacién y el gerenciamiento de tipo privado o comercial (Estévez, 2001).

- Denis Saint-Martin (2000), explica este viraje hacia una gestion de tipo privada, como una
respuesta a nivel _mﬁndial a las presiones y desafios planteados por las nuevas demandas
de la ciudadania. De ello, que la reforma haya alterado, notablemente, los limites entre
Estado y sociedad (Oszlak, 1994), y consecuentemente, la relacion entre administracion y

administrados.

2.2.LANUEVA GESTION PUBLICA EN LAS ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS

Las Administraciones Tributarias no han estado ausentes de las corrientes del NPM. En
este caso en particular, la orientacion al contribuyente, propia de esta filosofia, implic
una relacion mas directa y democratica, un aparato estatal mas abierto y mayor eficiencia
(Aberbach & Christensen, 2007; Devas et al., 2001). Asimismo, se comenz0 a prestar
atencién al cumplimiento voluntario de las obligaciones impositivas. Ello implico, para las
administraciones, el hecho de abandonar el viejo modelo de “contribuyente sospechoso”
para favorecer el cumplimiento voluntario a través de la mejora continua en el servicio al
contribuyente. Por otra parte, como se menciond, se ha recurrido al uso intensivo de la

tecnologia, nuevo eje estructurante del accionar de la AT (CIAT, 2000a; Franko, 2004).

La recaudacion impositiva siempre ha sido una cuestion sensible para los Estados, por lo
que ha existido, en los hechos, una tendencia a desarrollar agencias recaudatorias fuertes y
centralizadas, con amplios poderes coercitivos, para asegurar ¢l ingreso a través del cobro
de tributos. Para cumplir sus funciones, las administraciones deben valerse de buenos
sistemas de informacion y mecanismos de recaudacién, como asi también contar con lé

capacidad de poder comunicar claramente que disponen de la autoridad para ejercer esas
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funciones, transmitiendo que nunca se podra prescindir totalmente de ciertos mecanismos
de control. Sin embargo, a pesar de dicho imperativo, las administraciones han
evolucionado hacia un comportamiento mas amistoso con los contribuyentes, incluso
cuando dicha actitud parezca no ser coherente ya que, comunmente, se suele asociar el
viraje hacia el paradigma de la “atencion al contribuyente” o el cumplimiento voluntario,
con una abdicacion de su capacidad de control y fiscalizaciéon (Aberbach & Christensen,
2007). Probablemente, el lema holandés sea el que mejor resuma la impronta que el NPM
ha dejado en las AT: “No podemos hacer que el impuesto sea mas agradable para ustedes,
pero podemos hacerlo mas facil”, que cristaliza en la orientacion al contribuyente y en la

facilitacion (Diaz Yubero, 2003; Villeroy de Galhau, 2002).

En forma andloga a la ya descrita evolucion desde una gestién por normas a una gestion
por objetivos, Charles Franko (2004), habla de que la introduccion de estos postulados,
causo una “desjuridizacion” de la relacion entre AT y ciudadania: si el principio rector de
dicho vinculo antes se regia por los preceptos del derecho tributario, la revalorizacion del
“concepto de eficacia dentro del discurso de la reforma del Estado implico el pasaje de una
racionalidad juridica (que prioriza los aspectos normativos) a una racionalidad managerial
(Estévez, 2001), que toma como punto de apoyo al realismo econdomico. En esto, la
introduccion de la tecnologia ha jugado un papel relevante, ya que ha venido a motorizar
una reestructuracion en las operatorias de la AT sobre una trama que excede a la
normativa (Franko, 2004). Maisl y Du Marais (2004), refuerzan esa vision cuando afirman
que las AT son las organizaciones que mejor ejemplifican la reforma del Estado. En esta
transformacioén, la tecnologfa ha jugado ﬁn papel central, de manera que tecnologia y

orientacion al contribuyente resultan fenomenos profundamente interconectados.

En parte, la tecnologia ha convertido a las AT, segin Charles Franko (2004), en
organizaciones de servicio, donde el léxico se ha modificado congruentemente: los
contribuyentes ahora son invocados bajo vocablos como usuarios, clientes, ciudadanos. Si,
~antiguamente, era dicha cultura juridica (orientada a los valores reglamentarios y a la
cultura del secreto) el principio orientador de la gestion impositiva, en la actualidad, lo es
el esfuerzo puesto en la calidad de los servicios y los mecanismos tendientes a facilitar a
los usuarios el cumplimiento voluntario de sus obligaciones fiscales, que a la vez permite
una fiscalizacién mas intensiva y eficiente para las AT. La tecnologia ha sido, en este

sentido, el vector o “agente” de cambio (Estévez, 2010).
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3. PROBLEMATICA: LA CIUDADANIA FISCAL DEFICIENTE COMO

LIMITE AL CUMPLIMIENTO VOLUNTARIO

De acuerdo a Joseph Schumpeter (1982), la idiosincrasia fiscal refleja el conjunto de
metas, fines, valores, actitudes y conductas que una sociedad se otorga a si misma: da
-cuenta de sus prioridades en tanto comunidad, de sus relaciones de poder y de su
estructura social..Nada mostraria tan claramente el caracter de una civilizacion, de acuerdo
al autor, como la politica fiscal adoptada por sus gobernantes, en la medida que dicho
pacto revela quienes tendran que soportar el costo sostener materialmeﬁte a dicha
sociedad. Consecuentemente, el hecho impositivo, ademas de constituir un fenémeno

econdmico, alude a una cuestion profundamente civica y social (Estévez, 2008).

Por otra parte, si bien la Argentina ha logrado establecer una democracia politica con
relativo éxito (luego de varias décadas de alternancia civico-militar), queda pendiente
superar ciertos desafios vinculados a la constitucion econdémica del Estado (es decir, la
forma que éste- ha previsto para financiarse y sustentar dicho ordenamiento institucional
plasmado en la Constitucion Politica). En consecuencia, en Argentina no se verifica la
existencia de una conciencia “tributaria”, ya que la ciudadania no reconoce a los deberes
fiscales como una obligacién determinante de la vida en democracia. Por un lado, existe
‘un “ciudadano politico”, depositario de una cantidad de derechos y obligaciones politicas
y, por otro, el “ciudadano fiscal” (a quien también le corresponden obligaciones y
derechos fiscales). Dicha separacion refuerza la idea de una ciudadania “a medias”, que
convive con un Estado que, por incapacidad fiscal, no logra cumplir las obligaciones que
su Constitucion Politica le impone (seguridad, justicia, defensa, salud, educacion, etc.)

(Botana, 2006a; Estévez, 2008).

Varios son los aspectos que pueden explicar esta escision. En primer lugar, a diferencia de
la historia de aquellos Estados en los cuales, el debate tributario —o sea, como se
distribuira el costo de financiar a la sociedad politica- es simultaneo al nacimiento de la

sociedad politica®, dicho pacto se encuentra ausente en el momento de creacién del Estado

3-Puede encontrarse una descripcion detallada del caso francés en los trabajos de Emmanuel de Crouy Chanel (2004 y 2008) y del caso
americano en el trabajo de Natalio Botana (2006a). El caso espafiol, segun Delgado Lobo & Goenaga (2007), debe ser entendido como
- un caso en el que el avance de la democratizacion, fomento simultaneamente la mejora en la calidad de la ciudadania fiscal de dicho
pais. De acuerdo a los autores, si los ciudadanos espafioles fueron adquiriendo paulatinamente nuevos derechos politicos, con el
transcurrir de los afios, se percibe que ese camino fue acompariado por un notable esfuerzo de los contribuyentes espafioles, realizado
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Argentino. Una prueba clara de esa cuestion es que, durante la etapa de formacion estatal,
la principal fuente de financiacion estaba constituida por los ingresos aduaneros, en
detrimento de los impositivos. Luego, incluso durante aquellos afios de abundancia y
progreso del modelo agroexportador, la Argentina no logré instaurar una politica fiscal
que ligue progresivamente al ciudadano a la nocion de financiamiento del Estado. Ello
explicaria, de acuerdo a Natalio Botana (2002 y 2006a), ¢l fracaso en crear un sentido de

obligacién politica del ciudadano con respecto al mantenimiento del aparato estatal.

Mas recientemente, puede apreciarse que, con el objetivo de financiar al Estado argentino,
se ha recurrido sistemdticamente al impuesto inflacionario (de manera de solventar el
gasto publico por medio de la emision monetaria sin respaldo) o la toma de deuda externa.
.De la suma de estos aspectos, es posible comprender la dificultad de la Argentina'para
crear un sistema tributario que sea fruto del consenso (y, por ende, estable), capaz de
sostener la existencia de la sociedad. Este sistema tributario, ademas, se ha caracterizado
por una marcada regresividad. Se priorizaron (especialmente a partir de la reforma del
Estado con el objetivo de fomentar la eficiencia recaudatoria) los impuestos indirectos por
sobre la recaudacion a la renta (Pagliuca, 2008; Williamson, 1999), lo cual explicaria
porque el sistema tributario argentino ha fallado en ligar progresivamente el

financiamiento del Estado al ciudadano (Botana, 2002).

En relacion a lo expuesto, merece destacarse la distincion que Mick Moore (2004)
establece entre aquellos Estados desarrollados, cuya existencia depende de su capacidad
de recaudar impuestos (que coincidiran con democracias representativas mas dispuestas a
rendir cuentas), de aquellos Estados de la periferia, cuya supervivencia depende de las
rentas obtenidas de recursos naturales y de otro tipo de rentas 'estratégicas (especialmente,
Jos préstamos de ayuda extranjera), en vez de haber conformado un sistema tributario
ést_able. De acuerdo a Moore (2004), de qué depende un Estado para existir, marcara
profundamente la calidad de la democracia y la de la ciudadania. En aquellos Estados que
dependen de un ingreso “ganado” (por via impositiva), el sistema democratico
representativo tendria una naturaleza muy diferente a aquellos Estados que viven de un
ingreso “no ganado”, sino proveniente de rentas. Los Estados “rentistas” (rentier states),
revelarian alguna tendencia mas auténoma dé sus contribuyentes. Al tener una fuente

garantizada de ingresos, independiente de los ciudadanos (potenciales contribuyentes) jes

sin una presiéh coactiva claramente represiva, a la vez que fue surgiendo una mentalidad de condena hacia el fraude intolerable del
acomodado”. i
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posible que muestren alguna reticencia a que la opinion de éstos influya sobre el manejo
del Estado? También podria ser probable que eludan la obligacion de rendir cuentas
-(accountability) a la ciudadania sobre el manejo del erario publico, cada vez que puedan,
ya que dichos recursos no necesariamente han sido aportados por ésta. Podria esperarse,
ante este panorama, que la ciudadania no se vea incentivada a comprometerse con ningtin
tipo de responsabilidad politica ni fiscal, opuestamente a lo que experimentarian si los

recursos administrados por el Estado fueran auténticamente provistos por ellos.

Vale preguntarse, a este punto ;con qué dificultades tendra que lidiar un Estado que debe
comenzar a financiarse en base a impuestos, cuando se enfrenta a una ciudadania fiscal
deficiente, con escasa voluntad de cumplimiento tributario? Ante esta perspectiva,
fomentar el cumplimiento voluntario es, en el lago plazo, bregar por la calidad de la
ciudadania misma. Una ciudadania fiscal de calidad, deberia apoyarse en un conjunto de
valores compartido por los individuos, que los aliente a un buen comportamiento

tributario; es decir, una subjetividad orientada al cumplimiento.

'Y, particularmente, corresponderia indagar sobre cuél es el papel que le corresponde al
Fisco en el mencionado proceso de formacion ciudadana. Como todo fenomeno social, el
comportamiento tributario se halla a merced de una multiplicidad de factores®, entre los
cuales, aunque con un papel limitado, merece destacarse la naturaleza de la relacion entre
Fisco y contribuyentes (Feld & Frey, 2002 y 2007). Habiéndose asumido que el
cumplimiento voluntario es el método mas efectivo en la cobranza de impuestos, el
desafio de la AT serd estimular a los contribuyentes de manera que cumplan
voluntariamente con sus responsabilidades. La AT asume, de esta forma, un papel activo
hacia la ciudadania, ayudandola a comprender la importancia de dichas responsabilidades.
(CIAT, 2000a) y, consecuentemente, incursionando sobre sus valores y subjetividad

(McGee, 2006).

*En el acapite siguiente se realizara una revision sobre la literatura mas relevante en relacion a este tema.
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4. MARCO TEORICO: EN LA BUSQUEDA DE UNA SUBJETIVIDAD

ORIENTADA AL CUMPLIMIENTO VOLUNTARIO .

4.1.UNA REVISION DE LAS EXPLICACIONES DEL COMPORTAMIENTO
TRIBUTARIO

Las visiones tradicionales sobre el pago de impuestos, han explicado el comportamiento
de los contribuyentes por el temor de éstos a ser atrapados y castigados por el Estado.
Desde esta perspectiva, la coercion (enforcement) es la variable determinante del
cumplimiento tributario. Estas explicaciones, inspiradas en las escuelas econdmicas,
presuponen que el individuo es un actor racional (Allingham & Sandmo, 1972). Sin
embargo, dicho modelo adolece de problemas congénitos. En efecto, carece de capacidad
explicativa al momento de dar cuenta de aquellos Estados en los cuales la percepcion de
riesgo’ es muy baja pero, paraddjicamente, el nivel cumplimiento es muy alto (Torgler &

Murphy, 2004)°. -

Habiendo reconocido esa debilidad de las explicaciones tradicionales, muchos estudios
(Abad et al., 2007; Feld & Frey, 2007; Botana, 2006; Torgler, 2005; Backhaus, 2002) han
indicado la necesidad de la sociologia fiscal de incorporar un entendimiento mayor del
comportamiento tributario, en la medida que el cumplimiento fiscal es también resultante
de las percepciones —profundamente subjetivas- que los contribuyentes construyen en
torno al fendmeno impositivo en general o, particularmente, con respecto a la AT (Feld &

Frey, 2007).

En miras a suplir esta deficiencia, en los ultimos afios han proliferado los estudios sobre la
“moral tributaria” (Torgler, 2005 y 2003; Torglér & Schneider, 2007; Torgler & Murphy,
2004; Feld & Frey, 2007 y 2002). Sin embargo, esta linea de investigacion se refiere al

cumplimiento tributario como una variable dependiente de los valores morales de cada

* A lo largo de este trabajo, se entendera como “percepcion de riesgo” a aquella percepcion que tiene el contribuyente de que la AT
detecte, demuestre, sancione y tenga la capacidad de forzar el cumplimiento de las obligaciones tributarias que no han sido declaradas
(Arduz Campero, 2008).

¢ Como podria ser el caso de Australia. Alli, el sistema impositivo se ha basado en mecanismos de declaracién y pago voluntarios.
Consecuentemente, la posibilidad de recibir una auditoria de la administracion tributaria, ia Australian Taxation Office, es muy baja.
Incluso cuando los evasores son detectados, las multas son relativamente baratas en comparacion a la ganancia potencial. Sin embargo,
existe un nivel muy alto de cumplimiento tributario (Torgler & Murphy, 2004; Wenzel, 2007; Ahmed & Braithwaite, 2007).
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individuo, descuidando el contenido fuertemente civico del impuesto v,
consecuentemente, desconociendo que los tributos son parte elemental de toda comunidad,

superando la esfera de la moral individual.

Otra perspectiva teorica que resalta la idea de que el impuesto es més que una decision
simplemente econdémica o moral, es la “regulacidon receptiva” (responsive regulation),
desarrollado por Valerie Braithwaite (2003). El modelo, relativamente reciente, esta
centrado en el caso de estudio de la AT australiana (Australia Taxation Office, conocida
por sus siglas ATO). El mismo plantea que la ley tributaria es conflictiva y compleja en si
misma, y debe lidiar con contribuyentes tentados de no cumplirla. Consecuentemente, en
forma simultanea al uso de las herramientas tradicionales (normas, auditorias y controles,
sanciones, etc.), deberian utilizarse otro tipo de iniciativas que fomenten la voluntad de
cumplimiento de los contribuyentes mas ‘alle'{ de que las autoridades estatales estén -0 no-
vigilando. Asimismo, el modelo propone que las AT deben comportarse de manera de
contemplar las creencias y los valores de los contribuyentes, en la bﬁsqueda por establecer
una relacion de cooperacion con éstos, a pesar de que las sanciones deben ser aplicadas a
aquellbs que no se muestren dispuestos a cooperar (Braithwaite, 2003). Como se vera en el
acapite siguiente, el modelo es coherente con los ya descritos principios del-nuevo
paradigma de AT (induccién al cumplimiento voluntario e introducciéon de tecnologias,

CIAT, 2000a).

En sintonia con las aﬁrfnaciones esbozadas por Braithwaite (2003) sobre el cumplimiento
tributario, pero especificamente limitandose al campo de la cultura polifica y los valores
civicos, existe una serie de trabajos que rastrean el fenomeno del cumplimiento tributario a
sus raices esencialmente politicas (Crouy Channel, 2004 y 2008; Bétana, 2002, 2006a y
2006b; Estévez, 2008). Estos trabajos recurren al concepto de ciudadania fiscal,
excediendo la vision del cumplimiento impositivo como una variable moral, y enfatizando
el contenido esencialmente civico de las obligaciones tributarias, en tanto forma de
sostener una comunidad politica. En este sentido, en los Estados de cumplimiento
deficiente, no se verificaria la existencia de valores civicos institucionalizados orientados

al cumplimiento tributario.

Recapitulando, el fendmeno del cumplimiento tributario, ha sido tratado como un hecho
econdmico o, incluso, moral. Sin embargo, posee un trasfondo profundamente politico.

Por ello, con esta idea, se pretende exceder el mecanismo “racional” como la explicacion
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del pago de impuestos correspondiente a la vision ortodoxa, de corte econdomico (también
coherente con el “antiguo” paradigma de AT), para profundizar en las motivaciones

subjetivas del cumplimiento fiscal.

4.2.LLA CALIDAD DE LA CIUDADANIA FISCAL ENARGENTINA

En la metéfora contractualista, el Estado garantiza a sus ciudadanos una serie de derechos
(politicos, econdmicos, sociales, etc.) que hacen que la vida en sociedad valga la pena;
como contrapartida, le exige que se atenga a las reglas (o sea, que acepte vivir en un

Estado de Derecho) y que contribuya materialmente a sostener ese pacto. De alli que las

- nociones de pacto social y pacto fiscal sean caras de una misma moneda (Feld & Frey,

2007; Estévez, 2008; Crouy Chanel, 2004 y 2008). La ciudadania genera, asi, tanto
responsabilidades como deberes para el ciudadano (Khishna, 2007).

El pasaje del Estado patrimonial (en donde los tributos eran considerados “patrimonio” del
regente) al Estado Fiscal (tax state), implicé la entrada en la era moderna de la hacienda
publica, a partir de la inclusion del principio democratico en el manejo del erario. Este fue
el primer paso de la formula de “imposicidén con representacion” (no taxation without
representation). El pueblo pasod asi de aceptar el tributo a consentir su recaudacion. Queda
claro a este punto que la ciudadania excede el caracter especificamente politico del
término, para adquirir simultdneamente un contenido fiscal. El ciudadano fiscal busca
participar de los asuntos fiscales, se resiste a ser considerado como un mero contribuyente
o beneficiario de servicios publicos. Esta de acuerdo en contribuir, pero exige que su
opinion se tenga en cuenta a la hora de decidir en asuntos fiscales (Delgado Lobo &
~Goenaga, 2007; Fernandez Cainzos, 2006). Ello implica una nueva concepcion del
ejercicio de la ciudadania: el contribuyente debe ser educado, persuadido y'alentado a

cooperar, mas alld de haber colocado su voto en la urna (Braithwaite, 2003).

Sin embargo, como ya se menciond, en el panorama latinoamericano', existiria un quiebre
entre las dimensiones politica y fiscal de la ciudadania (Natalio Botana, 2006a), al no
haberse superado la brecha entre la Constitucion Politica (entendida como la ley suprema)
y la constitucién econdmica (es decir, la forma que el Estado ha previsto para financiarse y

sustentar dicho ordenamiento institucional plasmado en la Constitucion Politica).
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Mientras que es indudable la vigencia del Estado de Derecho en la Argentina, la
constitucion econdmica continua siendo fragil. Esta fisura repercute también en el nivel de
la ciudadania, donde por un lado existe un “ciudadano politico”, depositario de una
“cantidad de derechos y obligaciones politicas y, por otro, el “ciudadano fiscal” (a quien
también le corresponden obligaciones y derechos fiscales). Ello favorece la idea
(anteriormente expuesta) de una ciudadania “a medias”, que convive con un Estado que
por incapacidad fiscal no logra cumplir las obligaciones que su Constitucion Politica le
impone (seguridad, justicia, defensa, salud, educacidn, etc.). Entonces, si la ley suprema se
posiciona como garantia de la igualdad juridica, la debilidad de la constitucion econémica
es campo fértil para las desigualdades sociales; especialmente, si se tiene en cuenta el
incumplimi.ento fiscal de los “estamentos privilegiados™, la escasa racionalidad en el
gasto publico o la financiacion via emision o endeudamiento. De esta manera, la
incapacidad histérica de instaurar una politica fiscal que ligara progresivamente la figura
del ciudadano a la idea de financiacidn del Estado dio lugar, a su vez, a una conciencia
fiscal que reproduce un circulo vicioso en contra del cumplimiento tributario (Botana,

2002).

Alejandro Estévez (2008), sefiala que de acuerdo a esta “racionalidad”, un buen ciudadano
no necesariamente debe ser un buen contribuyente. Este déficit facilita un circulo vicioso
que compromete el bienestar de la sociedad, porque disminuyen los recursos fiscales vy,
con ellos, las capacidades estatales para implementar politicas orientadas al logro de una
mayor cohesién social, destruyendo los lazos de solidaridad e incentivando la
informalidad. En el caso argentino, esta brecha entre Constitucion Politica y constitucién
economica se evidencia mas que nunca en el crack de 2001, donde fue claramente tangible -
la crisis del modelo de financiacion estatal a través de endeudamiento, dejando en claro la

importancia de un modelo fiscal sustentable en el largo plazo.

Frente a esta mentalidad, una AT que descansa sobre el cumplimiento voluntario, enfrenta

limitaciones y desafios. .

7 La idea de “sectores privilegiados” se retrotrac a la concepcion misma de pacto social “incumplido”. Quienes estan “adentro”, en uso
de derechos garantizados (como el de propiedad), incurren en situaciones de incumplimiento fiscal; quienes, por el contrario, estan
“fuera”, deben sobrevivir sin contacto con las instituciones del Estado (Botana, 2006b). Ademas, son justamente los “excluidos™ del
pacto social los que mas sienten la incapacidad fiscal del Estado de implementar politicas a favor del logro de cohesion social, asi como
experimentan las nefastas consecuencias sociales del trabajo informal.
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4.3.;QUE ROL JUEGAN LOS VALORES A LA HORA DE TRIBUTAR?

A pesar de la metéafora del homg,oeconomicus como explicacion del comportamiento
humano, el individuo también siente el peso de sus creencias al momento de tomar una
decisidn sobre como actuar. Y a veces, comportarse de acuerdo a las propias convicciones,
poco tiene que ver con elegir la opcidbn mas conveniente desde el punto de vista
econdmico. Max Weber percibio esa tension, cuando menciondé que el hombre puede
accionar de acuerdo a una “racionalidad formal”, intentando optimizar la relaciéon medio—
fin con el objetivo de lograr el mayor beneficio econdmico posible. Sin embargo, Weber
indicd que también existe la posibilidad de que un individuo opte por priorizar sus
convicciones (incluso cuando esto no sea econdmicamente util), al conducirse de acuerdo
a una racionalidad “material” u “orientada a valores”, actuando en forma acorde a su
subjetividad (Hinkelammert, 2002). En consonancia con ello, las elecciones de los
individuos, al momento de tributar, pueden estar influidas por cuestiones subjetivas
(muchas de ellas construidas en base a experiencias personales previas) y factores
psicologicos, lo cual anularia la posibilidad de explicar el comportamiento tributario

solamente en base a presuposiciones de racionalidad formal (Mittone, 2006).

Fortalecer la dimension fiscal de la ciudadania (la ciudadania fiscal) implica, entonces, un
alto nivel de internalizacion de la norma tributaria. Exigiria accionar sobre las ideas,
percepciones y valoraciones que los ciudadanos han construido con respecto a la fiscalidad
(es decir, la subjetividad fiscal de esa sociedad), en la medida que ésta moldea el
cumplimiento tributario. En este sentido, Kirchler et al. (2006), afirman que la voluntad de
cooperacion de los contribuyentes estara marcada por las construcciones subjetivas en
torno al fendmeno tributario; ya que, si las emociones determinan las actitudes y, por ende,
el comportamiento, las “representaciones sociales” (entendidas como formas de
construccion y de comprension de la realidad social) terminan por posicionarse por sobre
el conocimiento objetivo. Especialmente, en aquellos campos en los cuales tiende a primar
la desinformacion por parte ciudédania, como ser las cuestiones impositivas (Meief &
Kirchler, 1998). Y en esto, la realidad construida socialmente (Berger & Luckmann,

2005), tienen un papel primordial, como asi también el efecto-contagio.

Luisa Delgado Lobo y Maria Goenaga (2007), refuerzan esta vision, cuando se refieren a
la idea de “cultura tributaria”, como el conjunto de ideas, valores, normas y actitudes que

definen la conducta fiscal. Por su parte, Birger Nerré (2008), destaca que esa “cultura
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tributaria”, depende tanto de aépectos formales e informales vinculados al sistema
impositivo como asi también del tipo de relacion establecida entre la AT y los
contribuyentes, lo que posiciona nuevamente a dichas organizaciones como enclaves
neurdlgicos en el logro del cumplimiento voluntario, superando la vision tradicional de
que sdlo son organismos técnicos y limitados a un papel recaudatorio y ejecutor de

politicas disefiadas por otras dreas de gobierno.

Entonces, cabe una distincién: si el cumplimiento tributario no puede ser restringido a un
calculo econdmico, frente a idénticas condiciones (costo del impuesto, percepcion de
riesgo, etc.), un contribuyente con una actitud tolerante hacia el incumplimiento tributario
serda mas propenso a incumplir que uno que condena esos delitos (Kirchler et al., 2008).
De lo que se desprende la relevancia de los valores a la hora de decidir si colaborar —o no-

al bienestar general, por medio de la entrega del esfuerzo personal.

4.4.SUBIJETIVIDAD DEL CUMPLIMIENTO Y SUBJETIVIDAD DEL
INCUMPLIMIENTO

Robert McGee (2006) describe la existencia de una ética o mentalidad tributaria que bien
puede orientarse al cumplimiento, a la vez que otra que, siempre que se pueda, tenderd al

incumplimiento®.

Nuevamente, la idea que subyace es que las actitudes alientan a los individuos a actuar de
acuerdo a éstas. En aquel extremo en el cual el incumplimiento fiscal es visto como una
conducta falta de ética, explica el autor, la democracia puede no ser vista como perfecta;
no obstante, en la conciencia del ciudadano esta presente la idea de que existe una
obligacion fiscal. En este caso, tal subjetividad se corrobora con una serie de valores
orientados a la obligacion que cada individuo experimenta con respecto al cumplimiento
de sus obligaciones tributarias, guiado principalmente por la creencia de que a través del
pago de impuestos se contribuye al sostenimiento y bienestar de la sociedad (Torgler,

2005).

8 McGee (2006) también describe un tercer tipo de subjetividad, vinculado a aquellas visiones anarquicas en la cual el Estado siempre
es visto como algo ilegitimo, por lo que deberia desaparecer. Ya que dicha categoria conceptual no es pertinente al objeto de estudio, se
tomo la decision de omitirla aqui.
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En el otro extremo, existe la creencia que dicta que el incumplimiento fiscal, en ciertas
circunstancias, no seria mal visto e, incluso, se convertiria en la forma “esperable” y
socialmente aceptada de actuar. De acuerdo a McGee y Rossi (2006), éste seria el tipo de
subjetividad predominante en Argentina, donde el contribuyente ha sido formado con la
idea de que dejar de cumplir con las obligaciones impositivas no siempre es una actitud
antiética ni una falta contra el resto de la sociedad o el Estado mismo. En este contexto, los
ciudadanos probablemente sentirdn menor responsabilidad hacia la AT y hacia el resto de
la sociedad, lo que hara desaparecer el sentimiento de responsabilidad frente al pago de
impuestos y la sensacién de culpa por haber incumplido (Torgler, 2005). Entonces, si el
incumplimiento es visto como legitimo, en cierta manera, deviene un “deporte nacional”
(Bazart, 2002), fomentando la logica del “ciudadano a medias” (Botana, 2006; Estévez,

2008).

Seria atractivo, entonces, concebir ambas posiciones como modelos antagonicos y
escindidos; es decir, un contribuyente, o bien posee (y actda guiado por) una subjetividad
orientada al cumplimiento (e, indefectiblemente, se respeta la obligacion), o bien estd
orientado al incumplimiento (y, axiomaticamente, incumple). Sin embargo, inspirados en
Gibson Burrell y Gareth Morgan (1979) y Harvey Feigenbaum ef al., (1998), se propone
aqui entender ambas posiciones como los extremos de un continuum: mas que situarse
indefectiblemente en una de las posiciones (ya que las mismas, en su estado puro
probablemente no existan o no sean frecuentes), un individuo podria ubicarse en cualquier
punto del continuo, en todo caso mostrando tendencia hacia una u otra posicién. Su
disposicion en el continuo, entonces, estaria dada por la influencia de varios factores que
pueden llegar a afectar la subjetividad tributaria. Los mismos se desarrollaran en el punto

siguiente.

4.5.FACTORES INCIDENTES SOBRE LA VOLUNTAD DE CUMPLIMIENTO

Habiendo establecido la subjetividad tributaria (en tanto elemento constitutivo del la
voluntad de cumplimiento) como un continuum que se ubica entre dos extremos (uno que
tiende a legitimar el incumplimiento y otro que legitima el cumplimiento), se revisaran a
continuacién aquellos factores que pueden determinar la posicion de cada individuo en

dicha escala; impactando, por ende, sobre el comportamiento tributario. En Gltimo lugar,
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se desarrollara el factor que constituye €l objeto-de estudio-del presente trabajo, es decir, la

relacion establecida entre la AT y el contribuyente.

TLUSTRACION 1 La subjetividad fiscal como continuum

e D
Subjetividad Subjetividad
orientada al orientada al
cumplimiento incumplimiento

-\ D
[ ' - Cumplimiento Voluntario :] ‘

Fuente: Elaboracion propia
4.5.1. Factores politico-institucionales

Bucna parte de la literatura. que versa sobre comportamiento tributario, resalta la
importanCia de las cuestiones vinculadas al sistema politico, las normas y las instituciones,
‘al momento de que el ciudadano defina su Voluntad de colaborar al blenestar general con -

el esfuerzo personal.

“En tér_minos genérales, puede aﬁrmarserque en los escenarios de deﬁciente_intéfnaliiééiéh
de 1’as normas, comunmente referidos como “anomia” (Durkheim, [1897]2004;
Waldmann, 2003; Nino, 1992), la legislacion tributaria  no serd la ‘,excepci()n.‘
Probablemente, tales reglas revelaran un bajo nivel de institucionalizacion, incentivand,o a
’ los' actores a acytuar por fuera del sistema formal (lo que aumentara la incertidumbre y
favorecera la desconfianza) (Jepperson, 1999; o’ Donnell, 1996; Powell & D1Magg10"
1999; Goodin, 2003).
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Todo individuo que sospeche que sus pares traicionardn las normas, probablemente
preferira adelantarse y evadir primero (Kalmanovitz, 2003; Goodin, 2003). Asimismo, si
las circunstancias continuamente presentan oportunidades para incumplir con los deberes

tributarios, probablemente, esa opcion se vuelva tentadora (Braithwaite, 2003).

Otro aspecto que influiria notablemente sobre el respeto a las leyes tributarias, alude a la
dimensién sancionatoria de la autoridad frente a los delitos de incumplimiento impositivo.
Sila percepcién del ciudadano de que nadie mas cumplird, se ve incentivada por la idea de
que el Estado no castigara a los evasores, o de que los free-riders (colados o polizontes)
lograran eludir a la autoridad estatal (Torgler, 2003), puede esperarse que la voluntad de
cumplimiento decrezca, ademds de que la “injusticia” proveera de una justificacion o

pretexto para dejar de cumplir (Feld & Frey, 1997).

Asimismo, la percepcién de corrupcidn constituye otro aspecto central. Si la ciudadania
percibe que existe un grupo reducido que se esta valiendo de bienes publicos para
beneficio personal (impidiendo, por ejemplo, que los impuestos lleguen a quienes
realmente tienen necesidades insatisfechas), el ciudadano responsable comenzaria a creer
que su intencion de cooperacion es vana (Estévez & Marini, 2004). Asimismo, dicho
fendmeno alimenta la idea del “salvese quien pueda”, replicando la espiral de corrupcion y

generando una mayor desconfianza (Sztompka, 1998 y 1996).

‘La estabilidad de las legislaciones es también un elemento central para la
institucionalizacion de un comportamiento orientado al cumplimiento. El cambio
normativo continuo favorece la desinformacion, a la vez que la falta de persistencia
desalienta el cumplimiento de las normas en general. En este sentido, moratorias o
amnistias fiscales, probablemente, también desincentiven el cumplimiento. A pesar de que
se perciba inmediatamente un ingreso en el erario puiblico, en el largo plazo,
probablemente éste no sea sostenible. Por una parte, los incumplidores volverdn a
especular con nuevas amnistias. Por la otra, quienes si cumplen puntualmente, se veran
moralmente agraviados, frente a incumplidores que son perdonados. Por otra parte, si
antes de una moratoria existia la sospecha de evasion, con la iniciativa, la misma se
volveria fehaciente y real frente a la totalidad de la poblacion, creando una especie de
“‘perd(')n” o “indulgencia”, por tratafse de una conducta generalizada (Torgler &

‘Schaltegger, 2005; Torgler et al., 2003).
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Por ultimo, merece mencionarse el trabajo de Erich Kirchler er al. (2003), quienes afirman
en base a hallazgos empiricos que los diferentes tipos de incumplimiento también afectan
el comportamiento tributario. El anélisis tradicional indica que desde un punto de vista“
puramente econdmico, fenémenos como la evasion, la elusion y la planificacion fiscal
pueden tener efectos similares sobre las cuentas publicas. Sin embargo, desde un analisis
normativo, el trabajo revela que los contribuyentes pueden ser mas propensos a considerar
como legitimas ciertas practicas de elusidon o planificacion fiscal (legales aunque
ilegitimas), por encima de las de evasion (entendidas como ilegales). Consecuentemente,
los autores concluyen que es parcial analizar el comportamiento tributario solamente desde
una perspectiva econdémica, sino que deberia tomarse en consideracion como el diferente
“peso normativo” de cada tipo de incumplimiento influye sobre la subjetividad tributaria

de los ciudadanos fiscales.
4.5.2. Factores economicos

Por otra parte, las visiones tradicionales sobre el comportamiento tributario ponen el
énfasis sobre las dimensiones econdmicas del impuesto. Igualmente, asumen como
premisa que los contribuyentes se comportan como agentes racionales que continuamente
llevan adelante un calculo de costo-beneficio, al momento de decidir si cumplir 0 no con

sus obligaciones tributarias.

Un primer factor claramente identificado por esta corriente tedrica, es el costo del
impuesto (en relacion a los bienes y servicios a los que se accede a cambio). Un ciudadano
claramente podria sentirse mas predispuesto a pagar impuestos si considera que el Estado
.cumplird devolviendo bienes y servicios indispensables para la vida en sociedad
(Braithwaite, 2003). Esta vision del “impuesto-precio”, fundamentada sobre la idea de la
justicia conmutativa (Crouy Chanel, 2008; Estévez, 2008), encuentra su maxima expresion
en el contractualismo liberal de John Locke ([1690]1997), que enfatiza que todo impuesto
que exceda el valor del beneficio de la seguridad y proteccion del. contribuyente, es
ilegitimo (Duff, 2005). De acuerdo a esta explicacidn, la variable central de la voluntad de
cumplimiento seria, entonces, la ecuacion costo-beneficio que realiza el contribuyente en

relacion a lo que recibira a cambio de tributar.

En segundo lugar, estas corrientes destacan el costo parafiscal de la tributacién. De hecho,

como explica Ram Pilarisetti (2003), en los paises de menor desarrollo, los sistemas
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tributarios suelen acarrear un excesivo costo, tanto para la Administracion (costos
administrativos) como para los contribuyentes (costos de cumplimiento) (Pilarisetti, 2003;

- Clemens & Palacios, 2007).

Otra de las explicaciones mds tradicionales sobre el comportamiento tributario ha sido la
percepcidon de riesgo (Allingham & Sandmo, 1972). Es decir, qué tanto temor experimenta
el contribuyente a ser atrapado y, en caso de serlo, cual es el costo de la séncién, en
relacion al ahorrovprevio logrado a través de la evasion impositiva. Si bien es indudable
que este elemento constituye un factor central, existen trabajos que advierten sobre el
riesgo de que las AT solo se concentren en fiscalizar contribuyentes. Cominmente, las
fiscalizaciones intensivas son indicadas para fomentar la percepcion de riesgo; como
contrapartida, debe tenerse en cuenta los altos costos materiales, humanos y tecnoldgicos
que esto insume, ademas de que no se trata de una estrategia que aisladamente resulte

efectiva.

A modo de ilustracion de los limites de la misma, Luiggi Mittone (2006) describe el
llamado “efecto crater”, metafora segln la cual, de la misma forma que es improbable que
una meteorito caiga en dos oportunidades en un mismo crater, dificilmente, quien ha sido
sujeto de fiscalizacion, tema volver a serlo en el corto plazo. De acuerdo al autor, las
auditorias, incluso, podrian provocar una merma en la voluntad de cumplimiento posterior.
Ademas, muchos contribuyentes podrian verse tentados de “ajustar” o “equilibrar” el costo
de las multas, con incumplimiento posterior al control. Barbara Kastlunger ez al. (2009),
en este sentido, hablan del “efecto eco” (echo effect), cuando indican que la percepcion de
riesgo ante las posibilidades de una auditoria o fiscalizacién por parte de un contribuyente
que ya ha sido fiscalizado, pueden ser muy dispares, pudiendo afectar positivaménte su
cumplimiento, aunque también de forma negativa: un contribuyente que experimenta
controles tardiamente en su “vida fiscal”, probablemente subestime las posibilidades de
ser atrapado en nuevas oportunidades. Sin embargo, con esto no pretende negarse que la
percepcidn de riesgo es un factor de relevancia para lograr el cumplimiento, aunque vale

reconocer que no constituye el inico determinante del coctel.

Algo similar ocurriria con las moratorias. Es probable que si los contribuyentes asumen
como parte del rito de pagar impuestos la posibilidad de tener una amnistia fiscal en forma
periddica, se recurra directamente a ello como mecanismo de regulacién ante el Fisco. Por

otra parte, las amnistias pueden desalentar a los contribuyentes responsables, como asi
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también hacer visible frente a la sociedad de que existen ciudadanos que violan

cronicamente las normas tributarias (Torgler & Schaltegger, 2005; Torgler et al., 2003).
4.5.3. Factores sociales

Las explicaciones que hacen hincapié¢ en la cohesion social como un factor de gran
influencia sobre el cumplimiento, también han gozado de una amplia aceptacidn, y
promueven la idea de que la solidaridad es un factor central al momento de decidir si .
entregar o no parte de su esfuerzo personal para contribuir al bienestar general (Estévez,
2008).

La solidaridad se fundamenta en la idea aristotélica de que lo proporcional es 16 justo,
mientras que lo igual es injusto. Esta nocion de “justicia distributiva” (por oposicion a la
conmutativa), se fundamenta en la idea de “igual sacrificio”. Aqui, la progresividad
impositiva seria, entonces, un método de correccion social, una obligacién de solidaridad
ante la sociedad y, consecuentemente, la adhesion a una concepcion civica del impuesto
(Crouy Chanel, 2008; Estévez, 2008). De acuerdo a esta nocién, un contribuyente podria
ser menos reacio al. cumplimiento, si percibe que la via impositiva constituye un medio
para la redistribucion de la riqueza en una sociedad y, consecuentemente, una condiciéon
para asegurar el bienestar de la poblacion en general (Crouy Chanel, 2008). De esta
manera, la progresividad tributaria permitiria que la solidaridad se manifieste a través del
sistema impositivo (Ferroni, 2005). Consecuentemente, si los ciudadanos tienen una alta
percepcion de ilegitimidad del sistema tributario, es posible que busquen “ajustar” dicha

inequidad mediante algun tipo de incumplimiento (Ashby & Webley, 2008).

Por supuesto, el nivel de solidaridad est4 atado a otro concepto central para comprender la
idea de la ciudadania fiscal, que es la percepcién de pertenencia a una determinada
sociedad. A mayor percepcion de pertenencia, podria esperarse una mayor voluntad de
‘cumplimiento, con fines redistributivos. Si, por el contrario, se expandiera la sensacion de
exclusion de esa comunidad, la ciudadania no experimentaria ningiin sentimiento de deber
a contribuir con la misma. No seria extrafio, entonces, que en sociedades con alto nivel de

desigualdad y exclusion, se corrobore menor voluntad de cumplimiento (Tokman, 2007).
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4.5.4. La cultura politica

Este tipo de explicaciones, proveen de herrarhientas para comprender como los valores
politicos de una determinada sociedad pueden influir la subjetividad tributaria de sus
miembros. De acuerdo a esta vision, podria esperarse que una sociedad en donde existe
una gran deslegitimacion de la esfera estatal, la voluntad de cumplimiento sea inferior,
como asi también en aquellas sociedades en las cuales la rendicién de cuentas no sea un
valor arraigado, ya que puede esperarse que el contribuyente no tenga voluntad de
cooperar si el Estado no se comporta en forma transparente (Moore, 2004). Por otra parte,
la deslegitimacion del sector publico favorece la desconfianza y el descrédito, por lo que

los ciudadanos dificilmente deseen cumplir con los gobernantes (O’Donnell, 2004).

Desde la perspectiva de Edgardo Catterberg (1989), la cultura politica es relevante en la
medida de que da la pauta de qué esperaran los ciudadanos que el Estado haga con esos
impuestos. Podria esperarse que una ciudadania con un sesgo estatista, sea mas permeable

a una presion tributaria superior, con respecto a una mentalidad mas liberal.

El respeto del Estado hacia la voluntad ciudadana también eleva la percepcion de
legitimidad del sistema impositivo. Los ciudadanos se mostrardn mds propensos a cumplir
con las obligaciones entabladas con el Estado cuando éste respeta sus preferencias, por

oposicidn a los que actian como un Leviatan (Torgler, 2005).

Asimismo, cuando la cultura politica de una sociedad se inclina hacia los liderazgos
personalistas basados en relaciones de caudillismo®, probablemente, los contribuyentes no
vean a la rendicion de cuentas como un valor trascendental de la tributacién, por lo que su
animo de cumplimiento aumentara o disminuiré en relacion a la simpatia que sienten por
el lider de turno. Usualmente, del “caudillo” no se reciben bienes y servicios publicos
financiados en base al erario publico nutrido de impuestos; mas bien, lo que se obtienen
son dadivas que él financia con su patrimonio personal, de las “ofrendas” que el pueblo le

entrega. La transparencia y la rendicion de cuentas, aqui, pierden sentido.

De igual modo, la idea continua de crisis, puede dar lugar a un espiritu muy destructivo,
fundamentado en la idea de que para sobrevivir “vale todo” (Estévez & Marini, 2004). Eso

conlleva que la sociedad, paulatinamente, genere una tolerancia o indulgencia hacia

® Para una descripcion mas amplia de esta cuestion, pueden consultarse los trabajos de José Luis Romero (1 991), Spektorowski (2000),
Hasperué (2002) y Patterson (2004).
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quienes eluden la ley. La expresion maxima y mas riesgosa de ello, es 1a simpatia hacia la

“viveza”, o la idea de incumplimiento como “deporte nacional” (Bazart, 2002).

En definitiva, la cultura politica es central para el cumplimiento fiscal, porque si existe
confianza en las instituciones estatales, conformidad con los criterios de asignacion del .
gasto publico y valores pro-democraticos, la legitimidad del pacto social aumenta y, con

ello, la voluntad de los ciudadanos de sostener ese régimen (Torgler & Schneider, 2007).
4.5.5. La relacion con la AT

Las percepciones en torno a la fiscalidad, pueden también verse influidas por la naturaleza
de la relacidn entre la ciudadania y la AT. Ello es asi, porque a pesar de que no es el Fisco
el encargado de definir las politicas impositivas, ni de decidir sobre el destino de dichos
impuestos, si constituye la cara visible del Estado al momento de la recaudacion.
Consecuentemente, Lars Feld y Bruno Frey (2007) afirman que el Vihculo entre AT y
contribuyente excede lo meramente transaccional, para convertirse en una relacion
infinitamente mas compleja donde incluso juegan factores como los emocionales,
‘comenzando a tomar valor la percepcion ciudadana de que la organizacion realiza todo lo
que estd a su alcance para facilitar el cumplimiento tributario. Entonces, a mayor
confianza y satisfaccion en el trato hacia el administrado, podria corroborarse menor
reticencia al cumplimiento voluntario (Torgler, 2003 y 2005; Nicholas, 2002). Medidas
como la alta capacitacion de los sireet-level bureaucrats (funcionarios"de ventanilla), la
informatizacién, el avance tecnologico, la calidad normativa y la practicidad, entre otras,

podrian alentar una mayor voluntad de cumplimiento.

Del lado de la AT, el desafio serd mantener o incrementar el cumplimiento-de la mayor
cantidad posible de contribuyentes, que poseen una gran diversidad de origenes y
situaciones impositivas objetivas, como asi también factores psicoldgicos y sociales que
influyen sobre su comportamiento tributario (Wenzel, 2007). Ello exige que la vision de la
AT sea amplia, y no solamente reducida a la tradicional fiscalizacion aleatoria (CIAT,
2000a).

Sin embargo, un vinculo que tradicionalmente ha sido visto como una relacién asimétrica
y hasta abusiva (Job ef al., 2007), se encuentra, en la actualidad, en un profundo replanteo,

a raiz de los cambios organizacionales ya enumerados (induccién al cumplimiento
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voluntario ¢ introduccion de tecnologias, CIAT, 2000a). Como consecuencia, es menester
revisitar la naturaleza de este factor, de manera de describir, comprender y analizar como

dicho cambio ha influido en la voluntad de cumplimiento de los contribuyentes.

ILUSTRACION 2 Factores estructurantes de la voluntad de cumplimiento

Factores politico-
institucionales

_

-

Factores sociales

”H Moldean Subjetividad HH Define Cuv‘;‘]‘;]:lrt’;?gt"

Cultura Politica

Relacion AT-
contribuventes

[ Factores economicos

L JU

Fuente: Elaboracion propia

Habiendo revisado aquellos factores que, de acuerdo a la literatura, estructuran o moldean
el cumplimiento tributario, la presente investigacion limitara el objeto de estudio a la
relacion existente entre la AT y el contribuyente, en la medida que dicho vinculo influye
sobre la subjetividad de los ciudadanos fiscales argentinos y, por ende, afectara el
cumplimiento tributario de esa sociedad. Y dicho fendmeno, especificamente, sera

analizado desde la perspectiva de los operadores clave de la AT".

" El concepto de “operadores clave” alude a la idea de que éstos conforman una “comunidad” epistémica, en tanto grupo de actores que
comparten saberes, definiciones de problemas y un vocabulario. Dicho concepto se revisard posteriormente con mayor profundidad.
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5. EN BUSCA DE UN CLIMA FISCAL SINERGICO CON EL

CONTRIBUYENTE

Habiendo descrito cuales son los factores que moldean la voluntad de cumplimiento de los
contribuyentes, en este capitulo se describira profundamente el ultimo de ellos (la relacidn

entre AT y contribuyentes), que constituye el eje de la presente investigacion.

5.1.EL NUEVO PARADIGMA DE AT

Tradicionalmente, las AT han desarrollado perfiles ligados a las imagenes de coaccién y
persecucion de los contribuyentes. Ese viejo modelo de AT, comunmente, ha sido
etiquetado bajo la frase “comando y control” (command-and-control), y sus estrategias
principales han sido la fiscalizacion, el control y la disuasion (deterrence) (CIAT, 2000a;

Job et al., 2007).

En términos practicos, explica Erich Kirchler et al. (2008), esa vision se tradujo en un
“modelo antagoénico”, donde AT y contribuyentes se reconocian respectivamente como
“policias” y “ladrones”. Es decir, si, por una parte, la AT percibia como sospechoso a todo
contribuyente, por la otra, la continua estrategia de persecucion tentaba al ciudadano de
concebir como “legitimo” el hecho de escaparse y esconderse del control estatal, lo que
desalentaria el cumplimiento responsable de las leyes impositivas. Consecuentemente, en
este modelo, al desconfiar de todos los contribuyentes en igual proporcion, las iniciativas
de fiscalizacidn no se realizarian bajo ningun tipo de selectividad en los tratamientos.
Aqui, el estereotipo clasico de administrador fiscal seria aquel que recauda por medio del
proceso de identificacion y sancion a los evasores, en base al estudio profundo de
- expedientes en soporte papel que no permite cruzas eﬁcientes y répidas de la informacion.
A la vez, dicho estilo de vigilancia actlia una vez cometida la falta, no tomando parte en la
prevencion del delito fiscal (CIAT, 2000a; Braithwaite, 2003). De igual modo, se trata de
un modelo excesivamente costoso y que, aunque pueda ser efectivo en la lucha contra la
evasion tributaria, no lo es del todo al momento de detectar otras iniciativas de

incumplimiento, como ser la elusién fiscal (Kirchler et al., 2008).
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A pesar de la fuerza que tiene dicha imagen de AT en tanto organismo de coaccion hacia
los contribuyentes, en las tltimas décadas, estas organizaciones han atravesado cambios
muy prbfundos en lo relativo a su relacion con la ciudadania (Aberbach & Christensen,
2007). En sintonia con ello, Job et al. (2007), explican que eso ha sido acompafiado por un
cambio en la cultura organizacional, tradicionalmente focalizada en la percepcion de
riesgo, la amenaza y el castigo. Asimismo, estas organizaciones se caracterizaban por ser
rigidas y tildadas de abusivas, con una gran cultura del secreto, lo que compromete

seriamente la percepcion de transparecia en la AT por parte del contribuyente.

Sin embargo, Marc Leroy (2008) destaca que, en la actualidad, ha habido una evolucion
hacia un modelo de mayor comunicacion con el contribuyente. Esto se verificd también en
la adopcidén de un vocabulario més suave: si ayer se hablaba de contribuyentes, hoy
comunmente se los refiera como “ciudadanos”, “usuarios” o, a tono con el NPM,

“clientes” (Franko, 2004).

Entre estos cambios, merece mencionarse la atencidn prestada a fomentar el cumplimiento
voluntario de las obligaciones impositivas, por oposicién al viejo paradigma de
“contribuyente sospechoso”. El nuevo paradigma de “autorregulacion”, posee un fuerte
énfasis en la reduccion de los altos costos del cumplimiento; como asi también en los
aspectos esencialmente civicos de la recaudacion: se espera que el contribuyente responda
mas responsablemente si la AT lo trata con justicia, respeto y dignidad, en vez de sentirse
“sujeto” de la investigacion impositiva (CIAT, 2000a; Pearce, 2007). Se rescataria la
necesidad, entonces, del logro de una especie de pacto implicito entre la ATy la sociedad
para que la mayoria de los contribuyentes cumplan de forma voluntaria con sus
obligaciones fiscales, fruto de la internalizacion de los deberes tributarios que exige la
vida en sociedad. Ello requiere de una ciudadania de mayor calidad, lo cual, repercutiria

“en una menor cantidad de recursos administrativos para su control (Diaz Yubero, 2003).

La preocupacion de las AT por fomentar el cumplimiento tributario, por otra parte, se
inserta en una visién més amplia del papel de ésta en la sociedad. Si trédicionalmente se
considerd al Fisco como un organismo cuya tnica funcidn es la recaudacion, hoy, dicha
perspectiva esta desafiada, ya que éstas han sido asumidas como un engranaje central en la
construccion de sociedades mas inclusivas (Otero, 2008). Entonces, la vision moderna de
“las AT no se agota en el ejercicio de la funcién recaudatoria o de fiscalizacién, sino que se

reconoce que ambas funciones deben estar al servicio de un fortalecimiento de la relacién
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Fisco-contribuyente y del fomento del cumplimiento voluntario, a través del mejoramiento
de los servicios brindados al mismo y de la realizacion de las acciones de control que
hagan posible una mejor percepcion del concepto de equidad por parte del contribuyente
(Costa, 2006 y 2008).

El fruto mas acabado de la nueva tendencia, probablemente, sea la ya mencionada
“regulacion receptiva” (responsive regulation), que tomé como idea rectora la cooperacion
entre la AT y los contribuyentes, abandonando las practicas agresivas de la gestion,

distinguiendo dos pilares (Leroy, 2008):

e La informacion, el dialogo, la persuasion y la autorregulacion hacia aquellos

contribuyentes que demuestren disposicion a dicha cooperacion;

e La estrategia punitiva apoyada sobre las sanciones cuando no exista voluntad del

contribuyente de cooperar con el Fisco.

TABLA 1 Modelos de Administracién Tributaria

Viejo paradigma

Nuevo paradigma

o Sistemas organizados por tipo de impuesto

o Sistemas orientados a los procesos internos
dela AT

* Documentos en papel (expediente en
papel) |

» No hay selectividad en el tratamiento de la
fiscalizacion; todos tienen el mismo riesgo
de ser controlados

e Todos los contribuyentes son vistos como
“sospechosos” (estilo de gestion de

“policias y ladrones”™)

e Mision: recaudacion

¢ Sistemas organizados por contribuyente

¢ Sistemas construidos en concordancia con
las caracteristicas y/o necesidades de los
contribuyentes

¢ Gestion informatizada (expediente
electrénico)

e Andlisis de riesgo, para definir los perfiles
potencialmente mas peligrosos para la AT

o El estilo de gestion es sinérgico con el
contribuyente, se apela a la cooperacion.

e Mision ampliada: recaudacion, inclusién
social, educacion al contribuyente,
formacion de ciudadania.

Fuente: Elaboracion propia en base a CIAT (2000a y 2000b), Braithwaite (2003) y Kirchler et al. (2008).
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5.2.EL PAPEL DE LA AT EN EL CLIMA FISCAL

Erich Kirchler er al. (2008), explican que en toda sociedad existe un “clima fiscal” que
influye sobre la subjetividad y, consecuentemente, sobre el cumplimiento real. El “clima
fiscal” es un estado de 4nimo hacia la AT, que se define por ser un continuum. En un
extremo se representa el clima “antagonista”; a €ste se opone un clima de “sinergia™"
entre la AT y ciudadania. El clima antagonista, representa el estilo ya descrito de
“policias” contra “ladrones”, donde se presupone que el contribuyente buscara siempre la
forma de incumplir, por lo que la AT debera perseguir a todos por igual; a su vez, los

contribuyentes responderdn a esa persecucion con el derecho a “esconderse” de la AT, lo

cual actia en detrimento del cumplimiento voluntario.

El escenario opuesto tiene como rasgo central la idea de que la AT lleva adelante un
servicio hacia la comunidad, por lo que debe dar un trato respuetuoso, transparente y
equitativo a quienes son mas propensos al cumplimiento tributario. Es un contexto de este
tipo, existe una posibilidad mayor de que los contribuyentes cumplan en forma voluntaria
-y de que internalicen esa idea como un requisito para garantizar la sustentabilidad de la

vida en sociedad (Kirchler et al., 2008).

En sintonia con lo expresado, en su marco tedrico sobre la “regulacién receptiva”, Valerie
Braithwaite (2003) explica que la relacion entre AT y ciudadania puede ser comprendida
de acuerdo a la postura motivacional entre estos ultimos y la primera, entendida como el
conjunto de creencias y actitudes interconectadas que son concientemente compartidas y
sostenidas por una comunidad. De acuerdo al nivel de legitimidad (tanto legal como
subjetiva) que marca a dicha relacion, las posturas motivacionales pueden clasificarse en
(a) compromiso; (b) .capitulacién; (¢) resistencia; (d) falta de-compromiso y (e) juego con
la AT. La primera de las posiciones descritas, probablemente, se acerque mas al ideal del
nuevo paradigma de AT, mientras que la postura de “juego con la AT”, corresponda mas

al viejo paradigma, denominado de “comando y control”.

! Por sinergia, se alude a aquella integracion de elementos que arroja como resultado un producto superior al que cada una de las partes
hubiese producido de manera individual.
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TABLA 2 Posturas motivacionales hacia la AT

Compromiso

El compromiso se caracteriza la creencia de lo relevante que es contar con un sistema tributario y la
percepcion de que el colectivo de la sociedad estd por encima del interés propio. Se asocia con actitudes
k1Y

como “siento una gran obligacién de cumplir con mis impuestos™, “pagar mis impuestos es una manera de
ayudar al gobierno a realizar cosas utiles” o “acepto mi responsabilidad por pagar lo que me corresponde”.

Capitulacién

La capitulacion se fundamenta en la aceptacién de la legitimidad de la autoridad tributaria, y en la idea de
que ésta Ultima sera benigna mientras el contribuyente se comporte dentro de los parametros. Ejemplos de
esta postura son frases como “si uno coopera con la AT, la AT cooperara con éI”, “incluso si fuese atrapado
por la AT incumpliendo, ésta actuaria con mas respeto hacia mi si acepto mis errores” o “lo mejor es
siempre cooperar con la AT para evitar problemas”.

Resistencia

La resistencia refleja dudas sobre el accionar transparente y las buenas intenciones de la AT de cooperar
con quienes administra, por lo que los contribuyentes se muestran atentos, preparados para exigir el respeto
de sus derechos. Podria percibirse resistencia en actitudes como las siguientes: “La AT estd mas interesada
en atrapar en infraccion que en ayudar a hacer las cosas bien”, “es imposible satisfacer totaimente a la AT”
0 “una vez que un contribuyente fue etiquetado como incumplidor, nunca podra superar ese mote”.

Falta de compromiso

Como un paso mas avanzado de la resistencia, en esta postura los contribuyentes dudan de la necesidad de
cumplir. Se ve reflejado en afirmaciones como “Realmente, no creo que la AT pueda hacer mucho si
R b)

descubre que no estoy pagando mis impuestos”, ”’no me importa hacer las cosas correctas para la AT” o si
la AT se vuelve poco cooperativa conmigo, seré poco cooperativo con ellos”

Juego con la AT

El contribuyente concibe a la AT y a la normativa tributaria como un elemento que puede ser adaptado a
sus necesidades, de manera de sacar el mejor provecho posible. Ejemplos de esta postura, son frases como
“invierto mucho tiempo en crear formas de minimizar mis impuestos”, *paso mucho tiempo explicando las
dreas débiles de las normativas tributarias” o “paso mucho tiempo viendo como encontrar areas grises en
las normas tributarias”.

Fuente: Elaboracion propia en base a Braithwaite (2003).

5.3. LOS PILARES DEL NUEVO MODELO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA:
TECNOLOGIA E INDUCCION AL CUMPLIMIENTO VOLUNTARIO

De acuerdo a CIAT (2000a), el nuevo paradigma de AT, se estructura en base a dos pilares
principales:

e La induccién al cumplimiento voluntario de los contribuyentes, por medio de

una mejor atencion y mas eficientes estrategias de control (CIAT, 2000a y 2000b).

e La inclusién de tecnologias de la informacién y el conocimiento (TICs), que

permiten una gestiébn mas eficiente, rapida y transparente, ademds de permitir la
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mejor atencidn y la inclusion del administrado en el proceso de disefio de politicas

(Pearce, 2007).

A continuacion, se analizaran detalladamente ambos aspectos del “nuevo paradigma de

AT,

5.4.1.A INDUCCION AL CUMPLIMIENTO VOLUNTARIO Y LA ATENCION AL
CONTRIBUYENTE -

5.4.1. El cumplimiento voluntario

No solo es imposible cubrir la cantidad de hechos imponibles que ocurren bajo la
jurisdiccién de un Fisco (lo que hace que un modelo en donde la recaudacion se base
unicamente en la fiscalizacion sea impracticable), sino que a eso se agrega el desafio de
que dichos controles se mantengan en un parametro econémicamente razonable. Esta claro
que mientras mas actividades de cumplimiento coactivo se requieran, mas costosa serd la
administracion del sistema tributario. Frente a este panorama, la estrategia que representa
la mayor efectividad de costos en la recaudacion de impuestos es la induccion al
cumplimiento voluntario de las leyes tributarias; es decir, el cumplimiento espontaneo de
las normas tributarias por parte de los contribuyentes, sin que la AT deba aplicar
actividades represivas ni coactivas (CIAT, 2000a y 2000b; Arduz Campero, 2008; Alink,
2008). Como explican Julie Ashby y Paul Webley (2008), es de vital importancia trabajar
en la relacion AT—contfibuyente, de manera de fomentar la voluntad de cooperacion de
. ¢éstos ultimos; especialmente, cuando se trata de asegurar la recaudacién entre las
poblaciones de autdnomos y pequefios comerciantes o empresarios, donde mas se depende
de la voluntad de cooperacion de éstos. Si bien las AT mantienen una posicion de
“tolerancia cero” frente a la evasion, es una realidad también el hecho que mas
probablemente apuntaran hacia aquellas situaciones donde el incumplimiento valga la
pena, en términos econdémicos (Ashby & Webley, 2008). Por eso los autores destacan en la
necesidad de trabajar en la relacion AT-contribuyente, de manera de favorecer lo mads
posible la cooperacion; y asi poder focalizar las estrategias punitivas en donde sea mds

conveniente.
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Dicha cénclusién, explica Diaz Yubero (2003), se fundamenta en el hecho de que en la
mayoria de los paises, el porcentaje de recaudacion efectiva que se obtiene como
~ consecuencia de la actuaciéon administrativa contra el fraude fiscal, apenas representa el 2—
3% de la recaudacion tributaria total, contra el 97-98% aproximadamente, que procede de
los ingresos efectuados por los contribuyentes en las autoliquidaciones presentadas
voluntariamente'?. A la vez, el viejo modelo basado en la coaccién ya no es eficiente en la
lucha contra el fraude tributario complejo (Leroy, 2008). Por ende, mantener altos niveles
de cumplimiento voluntario es deseable para las AT, desde que deben confiar, en gran
medida, en la intencién de cooperacion de los contribuyentes; especialmente, en los

auténomos y pequefios negocios (Ashby & Webley, 2008).

Por otra parte, los recursos limitados de la AT implican tomar una decision estratégica,
que es priorizar qué grupos de contribuyentes deberian ser objeto de control, de manera de
que sean los perfiles mas riesgosos los que deban soportar el ejercicio de las potestades de
fiscalizacion (Lamoca Pérez, 2003). Un exceso en la fiscalizacion o una fiscalizacién mal |
_ dirigida, incluso puede ser contraproducente en la -voluntad de cumplimiento. Las
sanciones continuas e indiscriminadas, podria minar la motivacidn del ciudadano a pagar
impuestos, como asi también lo puede lograr la ausencia de castigo hacia los
incumplidores “recalcitrantes”. De la misma manera, un trato poco respetuoso hacia el
contribuyente, podria dar lugar a que este ultimo interponga esa cuestién como una
justificacion para no cumplir, dificultando aun mas la tarea de recaudar (Feld & Frey,

2007 y 2002).

Consecuentemente, la tendencia actual es que las AT apliquen los mayores esfuerzos en
actividades que buscan inducir al conjunto de contribuyentes a mejorar su cumplimiento
tributario, previniendo o actuando de antemano sobre la voluntad de incumplimiento fiscal

(Costa, 2006; Huisman, 2006).

De todas maneras, vale mencionar que la evolucion hacia un paradigma de cumplimiento
voluntario no implica adoptar una postura ingenua. El cumplimiento tributario
necesariamente requiere de la colaboracién de los contribuyentes, pero esta siempre
inducido por el poder de coaccion del Estado (Arduz Campero, 2008; Alink, 2008; Otero,

2009). Apostar por la induccion al cumplimiento no significa de ninguna manera

"2 Para una descripcion mas detallada del costo que implica la gestion con un modelo basado en la coaccion, puede consultarse el
trabajo de Néstor Diaz Saavedra (2006).
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abandonar las viejas herramientas, ni dejar de aplicar acciones de control directo ante los
incumplimientos. La aplicacién de la ley a aquellos contribuyentes que incumplen es una
faceta imprescindibl_e en el logro de una ciudadania responsable, en-la medida que la
percepcion de riesgo es también un componente del cumplimiento voluntario, a pesar de
no ser el unico (Costa, 2006 y 2008; Nolan, 2006; Diaz Yubero, 2008; Huisman, 2006).
Miés bien, se trata de reconocer que estas herramientas no son efectivas aplicadas
~ aisladamente; por lo que es necesario fomentar la voluntad de‘cumplimiento en forma

simultanea.

Por otra parte, como explica Besselink (2008) es necesario tener presente una distincion.

“Una AT que trabaja en la prevencion, tal como eliminar oportunidades y razones, procurar
- cooperacion, publicidad, proveer informacion, etc., apuesta por inhibir las posibilidades
que eso ocurra, mientras que un modelo de AT basado en la fiscalizacion, actia una vez
consumado el hecho. Consecuentemente, a mayor cumplimiento voluntario, podria
esperarse un menor esfuerzo (en términos materiales, econdmicos, humanos, tecnolédgicos,

etc.) de la AT en la gestion de la recaudacion.

Sin embargo, la relacion no es tan sencilla. Para aproximarse lo més posible al horizonte
utdépico del cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias, se necesita ciudadanos
con un alto grado de conciencia fiscal, de modo tal que identifiquen el deber impositivo
como un deber civico (Delgado Lobo & Goenaga, 2007). Eso plantea una dificultad en |
aquellas sociedades donde no existe vinculacion entre la dimension politica de pertenencia
a una sociedad (la ciudadania politica) y la fiscal (la ciudadania fiscal).
Consecuentemente, todo aquello que pueda hacer la AT para fomentar el cumplimiento
voluntario, no es una tarea con un objetivo Unicamente econémico; como trasfondo, posee
también un componente civico en la medida que, a la larga, busca crear ciudadanos que
hayan asumido las responsabilidades tributarias quebexige el costo de la vida en sociedad

(Botana, 2002a, 2006a y 2006b; Estévez, 2008).

A esto, se agrega que las AT, en la medida que estan en vinculacién directa con la
ciudadania y se despliegan sobre un amplio espectro territorial (Slemenson, 2009),
constituyen instituciones que no deben dejar de estar pendientes de fomentar los valores

ciudadanos.
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5.4.2. La atencion al contribuyente

Como se mencion6 anteriormente, las AT no han estado ausentes de las corrientes del
NPM, que promueve valores como la orientacion y la atencién al ciudadano. Ello, a su vez
favorece las practicas de democracia directa, el logro de un aparato estatal mas abierto y la
busqueda de mayor eficiencia. En ese contexto, el dilema de las organizaciones publicas
(particularmente, las AT) sera adaptarse a dichos cambios sin perder legitimidad ni
capacidad de generar percepcion de riesgo (Aberbach & Christensen, 2007; Romero

Flores, 2008; Devas et al., 2001).

Dichas tendencias tienen por objetivo minimizar los costes indirectos asociados al
cumplimiento, a la vez que prevenir comportamientos defraudatorios al facilitar a los

ciudadanos el cumplimiento de sus obligaciones (Pedroche y Rojo, 2008).

Desde lo estrictamente civico, la cuestion del trato al contribuyente es un dilema esencial
“del aspecto democratico de la imposicion, ya que siempre ha existido una tendencia a
desarrollar agencias recaudatorias fuertes y centralizadas, con amplios poderes coercitivos,
para asegurar el ingreso a través del cobro de tributos (Aberbach & Christensen, 2007;
Villeroy de Galhau, 2002). La razon de tal objetivo de asistencia al contribuyente tiene
como postulado basico la reduccion de los costes indirectos de cumplimiento fiscal a los
contribuyentes que cumplen voluntariamente con sus obligaciones fiscales, tanto para

premiar como para fomentar su cumplimiento espontaneo (Lamoca Pérez, 2003).

Asimismo, la actitud del contribuyente también ha cambiado. El gobierno y los servicios
publicos ya no se encuentran a un nivel solemne y supremo en la sociedad, sino que la
ciudadania, cada vez mads espera ser tratada con igualdad, comprension y respeto. Ello -
- significa que las AT se ven en la encrucijada por esforzarse mds por establecer una

relacion de trabajo con los contribuyentes (CIAT, 2000a y 2000b).

5.5.LA TECNOLOGIA

Si bien la explosion tecnologica y de Internet se vio favorecida por la iniciativa privada,

los gobiernos de todo el mundo han realizado intentos significativos para incluir dichas



Maestria en Administracién Publica — Facultad de Ciencias Economicas — Universidad de Buenos Aires
El papel de la AFIP en la construccion de una subjetividad orientada al cumplimiento: | 40

La percepcion de los operadores clave de la Administracion Tributaria (1997-2008)

Lic. Susana C. Esper

herramientas, tanto para la mayor eficiencia y eficacia de la gestion como para la puesta en

comun de informacién y comunicacion con los ciudadanos (Kumar et al., 2007).

Conjuntamente a la induccién al cumplimiento, las AT se han orientado a la inclusion de
tecnologias de gestion. Tecnologias y simplificacion normativa (de manera de fomentar el
cumplimiento) son, en este sentido, dos caras de una misma moneda (Romero Flores,
2008), con el aliciente de que, ademas, se favorece la capacidad de control de las AT,
permitiendo focalizar los esfuerzos de fiscalizacion en las poblaciones de riesgo. De
hecho, ello prueba que pbr fomentar la atencion al contribuyente y el tratd amistoso, las
AT no necesariamente han dejado de lado su funcion de fiscalizacion y control de la

gestion tributaria (Arduz Campero, 2008).

Las nuevas tecnologias en la AT, se visualizan principalmente en la infraestructura de
conectividad en modo de alta velocidad, en los productos de software y hardware que
bperarén sobre ella, y de los efectos que la sinergia de su masificacion produce en todos

los campos, los cuales realimentan la evolucién tecnoldgica (Gutiérrez, 2002).

En el proceso que siguen las Administraciones Tributarias en relacién con el uso de

Internet, pueden distinguirse tres etapas (Diaz Yubero, 2003):

a) La inicial, meramente informativa donde se comunica a los contribuyentes qué es -
la AT, qué medios tiene, como estd organizada, donde estan sus oficinas, como
contactar, etc. Practicamente, todas las AT del mundo tienen ya su sitio abierto y

esta etapa cubierta.

b) El segundo nivel conlleva el ofrecimiento de servicios a los ciudadanos: programas
para confeccionar las declaraciones tributarias, bases de datos con respuesta a las
preguntas mas frecuentes, solicitudes de algunas modificaciones en el registro de
contribuyentes, presentacion de declaraciones, etc. Supone obviamente, un cambio
significativo en el modelo de relaciones entre la AT y los contribuyentes y ofrece

importantes posibilidades a ambas partes.

¢) Sin embargo, a tono con lo que describe Charles Franko (2004), la etapa decisiva
en el uso de Internet por las AT, es el cambio radical en los procedimientos y
métodos de trabajo e incluso, en la propia organizacion de la administracién. Ya no
se trata de hacer lo mismo que antes pero a través de una via mas rapida, sino de

trabajar de forma distinta para aprovechar realmente todas las posibilidades que
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ofrece Internet. Los sistemas suponen ademas una mayor transparencia en el
funcionamiento de las organizaciones tributarias y, por consiguiente, un efecto
emulacidon y de convergencia entre ellas, al demandar los ciudadanos los servicios

y posibilidades que ofrecen otras Administraciones.

En las AT actuales, conviven tecnologias de dos o tres diferentes eras: formularios en
papel y los folletos explicativos impresos con equipamientos informéaticos y de

comunicacion de tecnologia de punta (Miller, 2002).

La inclusion de tecnologia ha repercutido notoriamente en la naturaleza de la relacion
entre Estado y sociedad. Al respecto, Charles Franko (2004) indica que lo que comenzd
siendo una serie de dispositivos orientados a simplificar los tramites a los usuarios;
lentamente se transformd en un proceso de mayor contacto entre ambas partes, superando
el trato tradicionalmente unilateral que caracterizaba a este vinculo. De acuerdo al autor,
esto implico una “desjuridizacion” de la relacion entre AT y ciudadanos: si anteriormente
el principio rector de dicha relacion era el derecho tributario, ahora lo son los sistemas

informaticos.
Entre las dimensiones que la tecnologia ha modificado, merecen mencionarse:

e El nivel de la atencion al contribuyente: basado en el paradigma de la
simplificacién. Las AT deben estar altamente informatizadas en todos sus procesos de
trabajo y reservando especial atencion al uso de las nuevas tecnologias para mejorar la
comunicaciéon con los ciudadanos (Diaz Yubero, 2003). La electronic taxation
(imposicion electronica) no requiere la asistencia de los contribuyentes a la sede de la
AT (Ozgen & Turan, 2007), sino que los procesos masivos relativos a funciones
basicas de la AT se han automatizado. Por ejemplo, el sﬁministro de informacion y
asistencia al contribuyente via Internet, la declaracion y pago de los impuestos via

electrénica (Pita, 2007).

e El nivel de la eficiencia en la fiscalizacion y el manejo de las bases de informacién
para evitar el incumplimiento fiscal: Sobre todo, la mejora en la gestion de la
informacion, que favorece la fiscalizacion mas eficiente (Miller, 2002; Pita, 2007),
como asi también la confeccion de herramientas de seleccion basadas en analisis de
riesgos y el desarrollo de técnicas que permiten la deteccion temprana de

comportamientos fraudulentos, de manera de actuar inmediatamente (Pedroche y Rojo,
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2008). Esas fuentes de informacion internas y externas son herramientas centrales en la

lucha antievasion (Paruk, 2008; Pita, 2007; Gutiérrez, 2002).

e El nivel de la eficiencia y la reduccion de costos: Tanto contribuyentes como
Administracién enfrentan costos parafiscales. Por su parte, los contribuyentes deben
enfrentar “costos de cumplimiento” (compliance costs), que son recursos que deben
invertir en cumplir con las normas tributarias; como asi también la Administracion
incurre en “costos administrativos” (administrative costs) con el objetivo de recaudar y
aplicar las regulaciones impositivas (Clemens & Palacios, 2007). Ambos aspectos se

ven disminuidos a razén de las tecnologias de gestion.

¢ La menor discrecionalidad por parte de los funcionarios de la AT: La adopcidon de
sistemas informaticos favorece la transparencia de la gestion, en la medida que

“delatan” y ponen en evidencia situaciones irregulares, favoreciendo la erradicacion

del “feudalismo burocratico” (Oszlak, 1999a; Estévez, 2010).

5.6.;,PORQUE ESTUDIAR LAS PERCEPCIONES DE LOS OPERADORES CLAVE DE
LA AT?

Por medio del concepto de operadores tributarios clave, se intenta focalizar en la idea de
“comunidad” epistémica, en tanto una red de profesionales de una o varias disciplinas y
con un alto nivel de experiencia en un determinado campo, que poseen una cosmovision
similar, al compartir valores normativos, creer en las mismas relaciones causales y haber
alcanzado cierto nivel de acuerdo sobre la forma de validar el conocimiento al que se
_enfrentan. Se supone que los miembros de una misma comunidad epistémica, interpretan

~ de forma similar la realidad y, consecuentemente, arriban a conclusiones semejantes sobre

las politicas publicas (Mukherjee & Ekanayake, 2009; Carlsson, 2000).

En virtud de ello, tiehe sentido estudiar las percepéiones de los miembros de una
comunidad epistémica en la medida que, cuando los policy-makers enfrentan altos niveles
de incertidumbre, suelen acercarse a los mismos en busca de insigths. Esa mirada
introspectiva, seria dificil de conocer sin el aporte de esa comunidad, ya que mucha de la
informacién de éstos, no se fundamenta en datos objetivamente técnicos, sino mas bien, en

la interpretacion que estas comunidades hacen de la realidad. Entonces, las comunidades
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epistémicas se convierten en actores clave en las politicas publicas (Mukherjee &

Ekanayake, 2009; Carlsson, 2000). .

5.7.LA ADMINISTRACION FEDERAL DE INGRESOS PUBLICOS

Enel afio 1996, se fusionan la Administraciéon Nacional de Aduanas (ANA) y la Direccién
General Impositiva (DGI), ambas organizaciones dedicadas a la tarea recaudatoria. En el
contexto de la reforma del Estado, el objetivo de ‘dicha fusién,»era continuar con la -
sucesion de etapas tendientes a perfeccionar el aparato estatal en la bisqueda de eficacia y

eficiencia en el accionar del mismo (Dec. 1156/96).

Asi, se constituye la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), para funcionar
como un ente autarquico en el ambito del ex-Ministerio de Economia y Obras y Servicios
Publicos, asumiendo las competencias, facultades, derechos y obligaciones de las
entidades que se fusionaban por dicho acto. Ya desde 1993, la DGI habia absorbido las
‘tareas de recaudacion y fiscalizacion de los recursos de la seguridad social, en el curso de

- importantes cambios en el sistema de jubilaciones y pensiones de la Republica Argentina.

La AFIP ejerce las atribuciones y desempefia los mandatos recibidos a través del Decreto
618/97, que regula su actividad desde ese afio. Asi, queda a cargo de las funciones de
recaudacion y fiscalizacion de los tributos interiores a través de la Direccién General
Impositiva (DGI), del control del comercio exterior en la Direccion General de Aduanas
(DGA) y de recaudacion, fiscalizacion y distribucion de los recursos de la seguridad social

con la Direccion General de los Recursos de la Seguridad Social (DGRSS) (Farias, 2005).

Otro hito en la historia de AFIP es el Decreto 1399/01, que otorga un grado mayor de
éutarquia al organismo, ya que establece que se financiara en base a un porcentaje de la

recaudacion neta total de los gravamenes y de los recursos aduaneros.

La fusion de los entes recaudatorios, también venia enmarcada en una tendencia mundial
-de agencia unica'?, como forma de mejorar el desempefio de la Administracion Tributaria.

- En el marco de la agudizacion de la penuria fiscal del Estado argentino, la agencia tnica

3 Por modelo recaudatorio de “Agencia Unica”, debe entenderse aquel en el cual la AT concentra toda la recaudacion fiscal (impuestos,
cargas sociales y tributos aduaneros), por contar con mayores posibilidades de explotacion de la informacion, optimizando la atencion al
contribuyente, la administracion del riesgo subjetivo y economizando recursos a partir de la centralizacién de los procesos
administrativos en una sola entidad dedicada a tal fin. Para un detalle mas profundo de las ventajas en materia de eficiencia
organizacional del modelo de agencia tinica, puede consultarse el trabajo de G. J. Farias y P. Taddei (2007) y el de J. V. Sevilla (2007).
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fue presentada como una solucién a las falencias notorias que, en materia de capacidad de
autofinanciamiento, presentaba el Estado en todos sus niveles. La logica que enfatizaba
era la de la eficiencia recaudatoria, intentando ganar sinergia en materia de administracion
de la informacion y en capacidad de control de los contribuyentes. Por medio de esta, se

procurd mejorar la performance de la recaudacion (Otero, 2007).

A nivel organizacional, el modelo de agencia unica presentaba condiciones favorables
para una recaudacion mds eficaz de los recursos impositivos, aduaneros y de las cargas
sociales. En la medida que la creacion de sistemas de recaudacion es costosa, se vuelve
imperativo el aprovechamiento de sistemas de recaudacion y pagos existentes. Guillermo

Farias (2005) resume las ventajas de dicho disefio organizacional:

e [La agencia Unica es el organismo que concentra toda la recaudacion y la fiscalizacion
con-las posibilidades de utilizacién de la informacion para los distintos fines (mejora
del servicio al contribuyente, optimizacién de la fiscalizacion, aumento del riesgo
subjetivo). Centraliza los procesos basicos de recaudacién en una sola enﬁdad
dedicada a tal fin. Provee de informacion detallada a los organismos de la seguridad

social,

e Para lograr fiscalizaciones mas eficientes, se aplica el concepto de que quien evade

impuestos, también evade seguridad social o viceversa.

e Se aprovecha la mayor especializacion de los inspectores de tributos, dejando a las

areas de prestaciones concentrarse en su tarea especifica.

e Permite una racionalizacion de los recursos del Estado, porque se concentra la
elaboracion de planes y presupuestos. Se utilizan las mismas redes de transmision de

datos y pagos.
e Permite determinar una estrategia recaudadora tnica.

De esta manera, la AFIP queda conformada por un area central (de la cual dependen diez
Subdirecciones Generales) y tres areas operativas (la DGI, la DGA y la DGRSS). La AFIP

depende de un Administrador Federal, que es la maxima autoridad del organismo.

Las actividades del 4rea central estan dirigidas a definir los programas y procedimientos
de trabajo, planificar, hacer el seguimiento de la gestion y asegurar el cumplimiento de los

objetivos institucionales, velar por la correcta aplicacion de las normas y procedimientos,
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administrar los recursos humanos, tecnolégicos y financieros, y asesorar al nivel
. administrativo superior y a los niveles politicos respecto de las cuestiones del sistema

tributario y su administracién (Plan Estratégico, AFIP).

La gestion operativa de la AFIP se realiza a través de tres Direcciones Generales, cada una
especializada en un area de accién particular: la DGI, la DGA y la DGRSS. La gestiéon
operativa en los ambitos impositivo y de la seguridad social es realizada por 1a DGI en
forma descentralizada a través de apfoximadamente 170 dependencias localizadas en todo
" el territorio nacional, entre las que se encuentran direcciones regionales, agencias y
distritos. La gestién operativa vinculada al control del comercio exterior se encuentra a
cargo de la DGA a través de 172 unidades que abarcan direcciones regionales, aduanas,

- resguardos y pasos fronterizos (Plan Estratégico, AFIP).
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ILUSTRACION 3 Estructura de la Administracién Federal de.Ingtesos Pdblicos

e

‘ Are‘a:Ceh‘tralf o
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“Area Operativa

“Fuente: Boletin Inipositivo AFIP (2010)
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5.8.EL NUEVO PARADIGMA DE AT EN LA AFIP

Desde la creacién de la agencia unica, la AFIP ha atravesado cambios tecnolégicos y
organizacionales, de camino al nuevo paradigma de AT. La misma no ha escapado al
hecho de su contexto; habiendo sido creada originalmente para el control y la recaudacion
de los tributos interiores, con el paso de los afios se le fueron agregando funciones
adicionales que impactaron sobre el alcance de sus actividades, su estructura
organizacional, la forma de resolucién de los nuevos problemas y los planes de desarrollo

tecnologico (Roselld, 2002; Costa, 2006).

Con respecto a la adopcion de medidas para la induccion al cumplimiento voluntario, el
Plan Estratégico 2007-2010, indica que la AFIP procurara el acercamiento al ciudadano
desde un enfoque que promueva el cumplimiento voluntario como medio para sostener un
flujo de ingresos fiscales adecuados a una sociedad més justa y responsable. Asimismo,

reconoce como un valor principal para la organizacion, la “vocacion del servicio”.

De acuerdo al Plan Estratégico del organismo, los objetivos para el periodo 2007-2010 han

sido:

e Controlar el cumplimiento de las obligaciones impositivas, aduaneras y de la seguridad

social;
e brindar servicios de calidad que aporten soluciones concretas a los ciudadanos;
e potenciar la calidad y transparencia organizacional e

e influir en el contexto para favorecer el cumplimiento de la misién y contribuir al

desarrollo econémico y social.

Por otra parte, las técnicas de atencion al contribuyente también se han convertido en un
concepto presente para la AFIP. De acuerdo a Alejandro Dominguez (2007), esta nueva
estrategia no sdlo implica un cambio legal o tecnoldgico, sino también un aumento de la
profesionalizacién y un cambio de gran magnitud en la relacion Fisco-contribuyente, con
la intencioén de fortalecer el cumplimiento de las obligaciones tributarias a la vez que
modificar la conciencia social sobre la importancia de la tributacién. Estructuralmente,
dicho cambio sé ha plasmado en la creacion de la Subdireccion General de Servicios al
Contribuyente, que nace en el afio 2005 por medio del Decreto 898/05, con la

responSabilidad primaria de asistir al Administrador Federal de Ingresos Ptiblicos en todo
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lo concerniente a la planificacion, ejecucion y control de las actividades vinculadas con los
servicios que se deben prestar a los contribuyentes, responsables y operadores del
comercio internacional, a la difusién y comunicacién de la accion del Organismo y a las

actividades de educacién tributaria.

En el caso particular de la introducciéon de tecnologia, la complejidad de los servicios
provistos, el volumen de transacciones, la capacidad de procesamiento, la red informatica
y los procesos instaurados gracias a la integraciéon con otros organismos, han convertido a
la AFIP en uno de los principales lideres tecnologicos del pais y un referente en el
‘desarrollo del Gobierno Electrénico (Poggi & Riverti, 2008). Tener bajo su direccion el
funcionamiento de las tres direcciones generales (DGI, DGA y DGRSS), exige la gestion
de un -conjunto de infinitas y complejas interacciones operativas, administrativas y de
control, para las cuales se ha desarrollado un modelo de gestion innovador e interactivo,
-guiado por el principio de servicio y participaciéon del ciudadano. Hacia “afuera” del
organismo, los sistemas mejoraron la capacidad de servicio. Los pequefios contribuyentes
accedieron a la tramitacion de sus declaraciones y pagos a través de la operacion directa de
los sistemas; los Grandes Contribuyentes pudieron organizar progresivamente su gestion

interna al tener interfases cada vez mas previsibles (Riverti, 2008).

En relacion al a este ultimo punto, Alejandro Estévez (2010), indica que, para el caso de la
AFIP, la tecnologia se convirtid en un agente central del cambio, en la medida que
“establecid rutinas y aprendizajes, elemento constitucional de la identidad organizacional

-'del organismo.
5.9.GRILLA DE ANALISIS

La presente investigacion, intenta explorar si el nuevo paradigma de AT adoptado por la
AFIP, ha influido sobre la voluntad de cumplimiento de los ciudadanos fiscales

argentinos, desde la perspectiva de los operadores clave de la AT.

Del trabajo de Colin Robson (2002), surge que las investigaciones cualitativas que
contemplan metodologias empiricas (como es el caso de la TE), en muchas oportunidades
revelan una especie de “divorcio” o escisidbn entre las categorias conceptuales
desarrolladas a lo largo del marco tedrico y las categorias empiricas utilizadas para la

‘recoleccion, analisis y sistematizacion de la evidencia empirica. Teniendo en cuenta dicha
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observacion, en esta seccion se procederd a explicar la pertinencia y motivaciéon de cada
una de las categorias analiticas utilizadas posteriormente durante la etapa de recoleccion,

analisis y presentacion de la evidencia empirica.

La recopilacion de la evidencia empirica se realizé (como se explicard mas profundamente
en el acapite dedicado a la metodologia), mediante la realizacion de entrevistas en
profundidad a informantes clave, las cuales fueron administradas a través de un
cuestionario semiestructurado. El mismo se construy¢ habiendo identificado previamente

una serie de categorias analiticas que surgian de la construccion del marco tedrico.

'TABLA 3 Grilla de analisis

Categoria conceptual Caso
Cambios en la AFIP desde su creacién AFIP
Evolucién de la voluntad de cumplimiento desde la creacion AFIP
de la AFIP .
Incidencia de las tecnologias de gestion de la AT en el AFIP

cumplimiento voluntario

Motivos del cumplimiento voluntario AFIP

Incidencia de las técnicas de atencién al contribuyente en el AFIP

cumplimiento voluntario

Adaptéci(')n a las nuevas tecnologias por parte de los distintos AFIP

grupos de contribuyentes

Rasgos principales de la cultura tributaria argentina AFIP

Principales cambios en la AFIP desde su creacion. Se han descrito ya los aspectos
principales del nuevo paradigma de AT (induccion al cumplimiento voluntario e
introduccion de tecnologia) y se ha identificado como los mismos han plasmado en el caso
de la AFIP. Por medio de dicha categoria conceptual, se intentard recolectar las
percepciones de los entrevistados sobre cuales consideran éstos que han sido los
principales cambios atravesados por la agencia UGnica desde su creacidn. Se considera
pertinente esta variable en la medida que permitirda identificar si los entrevistados
realmente consideran que los aspectos innovadores del nuevo paradigma de AT estan

presentes en la organizacion.

Evolucion de la voluntad de cumplimiento desde la creacion de la AFIP. Como ya se

ha establecido, el nuevo paradigma de AT tiene por objetivo fomentar el cumplimiento
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voluntario. La presente categoria analitica ha sido incluida con el objetivo de identificar
como los entrevistados consideran que ha evolucionado dicha voluntad de cumplimiento

en los ciudadanos fiscales argentinos.

Factores incidentes sobre la voluntad de cumplimiento. En sintonia con la categoria
‘previamente presentada, se procuré estudiar cudles son aquellos factores que pueden llegar
a tener incidencia (tanto positiva como negativa) sobre la subjetividad de los ciudadanos
fiscales argentinos y, consecuentemente, sobre la voluntad de cumplimiento de éstos.
Dentro de esta dimension, se ha priorizado especialmente aquellos aspectos que
tradicionalmente considerados sobre el comportamiento tributario (factores econdmicos,
como el costo del impuesto, la sancidn, la posibilidad de ser atrapado, etc.), como asi
también otros factores de indole social o civica (solidaridad, voluntad de contribuir con la

comunidad, etc.).

Incidencia de las tecnologias sobre la subjetividad de los ciudadanos fiscales
argentinos. Al tratarse de uno de los pilares del ya descrito nuevo paradigma de AT, se
consider6 pertinente la inclusién de la presente variable dentro de la grilla de andlisis, ya
que permite comprender, desde la perspectiva de los informantes clave, si ha tenido
~ incidencia sobre los valores que estructuran la voluntad de cumplimiento de los

ciudadanos fiscales argentinos.

Incidencia de la atencion al contribuyente sobre la subjetividad de los ciudadanos
fiscales argentinos. Al tratarse de uno de los pilares del ya descrito nuevo paradigma de
AT, se considerd pertinente la inclusion de la presente variable dentro de la grilla de
analisis, ya que permite comprender, desde la perspectiva de los informantes clave, si ha |
tenido incidencia sobre los valores que estructuran la voluntad de cumplimiento de los

ciudadanos fiscales argentinos.

Principales valores de la subjetividad de los ciudadanos fiscales. Por ultimo, se
considero pertinente incluir esta variable, en la medida que pone el foco sobre aquellos
valores que, de acuerdo a los informantes clave, moldean y estructuran la voluntad de
cumplimiento de los ciudadanos fiscales argentinos; especialmente, si se toma en cuenta
- que se ha destacado a lo largo de este trabajo la importancia que debe otorgarse a los
valores al momento de coﬁprender el cumplimiento fiscal, superandd las explicaciones
tradicionéles del comportamiento tributario que dan cuenta del mismo como un calculo

econdmico.
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Una vez identificadas las variables componentes de la grilla de andlisis, en el acapite a
continuacion, referido a la metodologia, se incluye el cuestionario desarrollado en base a
éstas. El mismo ha guiado las entrevistas en profundidad utilizadas para recabar la
evidencia empirica. Asimismo, las variables han sido tomadas como guia para estructurar

la presentacion de la evidencia empirica.
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6. METODOLOGIA

6.1.SELECCION DEL CASO

La seleccion de la AFIP como caso de estudio se explica en base a varias razones.

En primer lugar, en términos generales, no se cuenta con desarrollos bibliograficos
_sistematicos sobre como la adopcion del nuevo paradigma de AT, ha repercutido en la
relacion con la ciudadania, como asi tampoco sobre cémo ha evolucionado ¢l

comportamiento tributario de esta ultima frente a los mencionados cambios.

Asimismo, los grandes avances producidos por la AFIP en materia de implementacion de
. iniciativas tanto tecnoldgicas como de inducciéon al cumplimiento y atencion al
contribuyente, permiten que el caso pueda ser considerado como representativo del nuevo

paradigma de AT.

En tercer término, la cercania del investigador con el caso también fue determinante, en la

‘medida que permite el acceso tanto a los datos como asf también a los informantes clave.

A razén de lo expuesto, se realizo la seleccion de la AFIP como caso de estudio para el

presente trabajo.

6.2.PERTINENCIA DE LA INVESTIGACION

Dada la complejidad del asunto, implementar politicas orientadas a favorecer el
cumplimiento voluntario y robustecer los valores de la ciudadania fiscal, exige conocer
~‘profundamente las percepciones que cada sociedad posee con respecto al fendmeno
impositivo, excediendo las explicaciones clasicas, que atribuyen el comportamiento
tributario a una mera ecuacion de costo-beneficio (Estévez, 2008). Aspectos que, por otra
parte, han sido tradicionalmente descuidados (Nerré, 2001; Ashby & Webley, 2008), en

detrimento de las explicaciones econdmicas del cumplimiento impositivo.

Las cuestiones tributarias constituyen un fendmeno de primera importancia para todas las

naciones, especialmente, si tomamos en cuenta la proporcion que los impuestos
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’representan en el Producto Bruto Interno de cada una de ellas (Moore, 2004), ademas de |
ser herramientas centrales en la distribucidon del ingreso y, consecuentemente, en el logro
de cohesion social (Sandmo, 2002; Ferroni, 2005). Sin embargo, muchos paises afrontan
desafios en estas areas, ya que el incumplimiento tributario de sus contribuyentes alcanza

~ niveles que pueden poner en peligro las cuentas publicas.

Entonces, si el cumplimiento tributario también depende de aspectos subjetivos, conocer
dichos valores, percepciones e imdgenes es central para asegurar el éxito de toda politica
orientada a inducir el cumplimiento voluntario. En este sentido, la idea de que para que
una politica sea exitosa, basta con un buen disefio técnico, constituye una “ilusion
tecnocratica”. Una accidn de gobierno puede gozar de un disefio técnico adecuado, pero no
lograr . sostenibilidad politica, si se ignora el contexto sobre el cual se implementard
(Estévez, 2006; Fernandez Cainzos, 2006; Diaz Yubero, 2003). De hecho, Jean Jacqlies
Rousseau, ya en el siglo XVIII, afirmaba que un buen legislador no comienza su tarea por -
‘redactar leyes que sean sabias en si misma, sino que primero examina si el pueblo al cual
las destinara es capaz de soportarlas (Rousseau, [1762]2001). Ante esta perspectiva,
estudiar el comportamiento fiscal a través de sus valores, es indagar sobre las
motivaciones que llevan a un ciudadano a conducirse en la manera en que lo hace; es
" decir, a cumplir o, por el contrario, a buscar todo mecanismo posible de evasién o elusion
fiscal. Entonces, los esfuerzos por el control del cumplimiento tributario y la generacién
de un riesgo creible no bastan por si solos para evitar el incumplimiento. Es necesaria la
creacion de valores que permita a los ciudadanos concebir las obligaciones fiscales como

un deber sustantivo, acorde con los valores democraticos (Estévez, 2008; Cortazar

Velarde, 2000).

6.3.PERIODO ESTUDIADO

El periodo de andlisis se extendera entre los afios 1997 (que coincide con la creacion de la

agencia unica) y 2008. .
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6.4.PREGUNTA DE LA INVESTIGACION

La pregunta de la investigacidn es el corazon del disefio, ya que indica lo que se desea
saber o comprender y, en base a su formulacion, se determina la direccion que tomara la
investigacion. Al utilizarse como metodologia para la presente investigacion los
postulados de la TE, se ha tomado la precaucion, como indica Mendizabal (2007), de no

introducir conceptos tedricos acriticamente, de manera de favorecer el proceso inductivo.

(Coémo perciben los operadores clave de la AT que el nuevo paradigma (basado en la
induccion al cumplimiento voluntario y la introduccion de tecnologias de gestion) ha
influido sobre la subjetividad de los ciudadanos fiscales argentinos y, consecuentemente,

sobre la voluntad de cumplimiento de éstos?

6.5.OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

6.5.1. General

Describir, comprender y analizar, desde la perspectiva de los operadores clave de la AT,
como el nuevo paradigma (basado en la induccion al cumplimiento voluntario y la
introduccién de tecnologias de gestion) ha influido sobre la subjetividad de los ciudadanos

fiscales argentinos y, consecuentemente, sobre su voluntad de cumplimiento fiscal.
6.5.2. Especificos

e Describir el nuevo paradigma de la AT, enfatizando sus dos caracteristicas mas
relevantes: la induccién al cumplimiento voluntario y el uso intensivo de

tecnologia.

e Describir cudles han sido los principales cambios atravesados por la AFIP durante

el periodo estudiado, desde la perspectiva de los operadorés clave de la AT.

e Analizar la evolucién de la voluntad de cumplimiento de los ciudadanos fiscales
argentinos desde la creacion de la AFIP, desde la perspectiva de los operadores

clave de la AT.
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e Comprender cémo ha influido el uso de tecnologia sobre la subjetividad de los
ciudadanos fiscales argentinos y, consecuentemente, sobre la voluntad de

cumplimiento de éstos, desde la perspectiva de los operadores clave de la AT. -

e Comprender como han influido las iniciativas de orientacion al contribuyente sobre
la subjetividad de los ciudadanos fiscales argentinos y, consecuentemente, sobre la
voluntad de cumplimiento de éstos, desde la perspectiva de los operadores clave de

la AT.

e Describir qué valores estructuran la subjetividad tributaria de los ciudadanos

fiscales argentinos, desde la perspectiva de los operadores clave de la AT.

6.6.ESTRATEGIA DE LA INVESTIGACION

En su estudio sobre liderazgo organizacional, Mumford et al. (2009), explican que la

eleccion de una metodologia cualitativa se debe a que ésta:
e permite realizar estudios in situ;

e permite observar como responden a las variables en “el mundo verdadero” (the

real world), en el cual los efectos van emergiendo a lo largo del tiempo, y
e permite estudiar casos excepcionales y como se comportan los sujetos estudiados.

Consecuentemente, la presente investigacion ha sido encarada como un “estudio de caso”
cualitativo, por las ventajas que dicha eleccion presenta. En primer lugar, en sintonia con
aquello que afirma Robert Stake (1999, 2008), la motivacién de esta investigacion es el
deseo de conocer un caso en profundidad; es decir, aprender lo méaximo posible él. Por tal
razdn, realizar un estudio comparativo entre el caso seleccionado y otro, excederia el
objetivo, ademas de correr el riesgo de la dispersién y concomitante fracaso, restando
sistematicidad al estudio final (Cresswell, 1999; Stake, 1999; Yin, 1994; Saltalamacchia,
2004). '

Como estrategia de investigacion para llevar adelante el presente estudio de caso, se ha
recurrido a la Teoria Enraizada (TE), entendida ésta como una metodologia general para
desarrollar una teoria que estd enraizada o fundamentada (grounded) en informacién

sistematicamente recogida y analizada (Soneira, 2007). La TE tiene como meta la
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generacion o descubrimiento del esquema analitico de un fenomeno determinado,

vinculado al contexto en el Que ocurre (Cresswell, 1999).

Al tratarse de una teoria enraizada en los datos (Cuttclife, 2000), puede ser clasificada
como un método inductivo; es decir, un tipo de razonamiento que se inicia con el estudio
de una serie de casos individuales de los que luego se extrapolardn las categorias
‘conceptuales. Ello, por oposicion a los enfoques deductivos, en donde se genera teoria por

deduccion logica de presuposiciones a priori (Bryant & Charmaz, 2010).

Los motivos por los cuales se eligi6 la presente estrategia de investigacion se explican por
la naturaleza profundamente cualitativa de la misma, especialmente, sus ventajas a la hora
de aproximarse a la realizacion de estudios de comportamiento y cultura organizacional
(Martin & Turner, 1986). Asi también, por su fortaleza para crear conocimiento en torno a
ciertos patrones comportamentales de un determinado grupo, con el proposito de descubrir
los principales intereses e inquietudes del mismo (McCallin, 2003). La estrategia involucra
la realizacién de un trabajo de interpretacion que incluye la toma en consideracion de las
perspectivas y voces de aquellas personas a las cuales se estd estudiando (Strauss &
Corbin, 1999). El objetivo es, entonces, hallar patrones y procesos, a la vez que
comprender como un grupo de individuos (en el caso de la presente investigacion, los
operadores clave de la AT), construyen sus realidades por medio de la interaccion social
.(Cuttclife, 2000). La TE, entonces, no intenta comprobar hip6tesis sobre la realidad sino

establecer como los actores la interpretan (Suddaby, 2006).

Con el estudio sobre comportamiento tributario de Julie Ashby y Paul Webley (2008)
como fuente de inspiracidn, se selecciond la TE para el presente trabajo en la medida que
constituye un enfoque metodoldgico apropiado para una investigacion exploratoria como
¢sta, en la cual el investigador pretende acercarse a las experiencias de los entrevistados e

identificar aquellos aspectos que la estructuran.

La TE consiste en la recoleccion de evidencia empirica, principalmente a través de
entrevistas en profundidad a informantes clave (aunque también documentos escritos,
memos, observaciones participantes, etc.), hasta alcanzar el concepto de “saturacion” de
categorias. Se prevé que mientras se realiza la recoleccion de la evidencia empirica, se
inicie el proceso de analisis. En este sentido, se trata de una mecanica recursiva, ya que se
recolecta evidencia que luego se analiza, y se retoma el trabajo de campo con el fin de

conseguir mds evidencia, que luego se compara entre si. Dicho proceso, se conoce como
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“comparacion constante”, y consiste en que el investigador busque permanentemente
similaridades y diferencias en la evidencia y que, en base a ello, reconsidere como realizar
las siguientes preguntas, de manera de clarificar los conceptos o categorias emergentes
(McCallin, 2003; Soneira, 2007). Como resultado, se espera lograr una teoria sustantiva,
enraizada (grounded) en datos sistematicamente analizados (Cresswell, 1999; Strauss &

Corbin, 1999).
6.6.1. Sobre el manejo de la literatura

A pesar de intentar una conceptualizacidén bottom-up (de abajo hacia arriba) o inductiva
para encarar el proceso de recoleccion de la evidencia empirica a través de entrevistas
semiestructuradas (como es propio de la TE), se realizd una revisién bibliogréafica
previamente, de manera de poder establecer ciertos nucleos conceptuales iniciales,
inspirados en lo propuesto por Julie Ashby y Paul Webley (2008) en su ya mencionado

estudio sobre la cultura tributaria de sectores comerciales.

Buena parte de la literatura establece que, de no mediar una revision bibliografica previa,
tiende a emerger una teoria mas fundamentada en los datos (Cuttclife, 2000). Sin embargo,
varios trabajos han reconocido que puede ser util para la investigacidn traer toda teoria
previa que permita clarificar el objeto de estudio (Strauss & Corbin, 1999). Antoinette
McCallin (2003), también rescata que en la TE actual, la literatura, en tanto fuente de
informacion, deberia jugar un papel central en la estimulacion de ideas e inquictudes a lo
largo del proceso de investigacion. Consecuentemente, se decidié realizar una revision
bibliografica a fin de nutrir ¢l marco tedrico, a la vez que ésta permitié establecer las
variables conceptuales que luego estructuraron el trabajo de campo y el analisis y

presentacidn de los datos.

6.7.FUENTES DE DE INFORMACION

Las fuentes de informacion han sido basicamente tres.

Primeramente, con el objetivo de nutrir el marco teorico y clarificar el objeto de estudio,
se recutrié a publicaciones académicas, principalmente en idioma inglés, aunque también

en francés, italiano y espafiol. Dentro de éstas, también se consultaron publicaciones de
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organismos internacionales especializados, comd el Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias (CIAT), la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico (OCDE), como asi también, los papers del Fondo Monetario Internacional
(FMI) y el Banco Mundial (BM). En todos los casos, las traducciones utilizadas son

propias.

En segundo lugar, se realizé un analisis exhaustivo de la legislacion nacional pertinente,
especialmente la Constitucién Nacional y sus legislaciones auxiliares, como asi también la

normativa interna de la AFIP.

Por ultimo, el trabajo de campo constd de 15 entrevistas a informantes clave, que fueron

analizadas de acuerdo a los postulados de la TE.

6.8.POBLACION DE ESTUDIO

La delimitacion de la poblacién de estudio ha sido realizada, como se menciond
anteriormente, por medio del “muestreo tedrico” o “propositito” (theoretical sampling).
Dicha estrategia es un recurso clasico de la teoria enraizada que se basa en la seleccion de
informantes clave de acuerdo a las necesidades especificas que van surgiendo en el
proyecto de investigacién, a medida que éste avanza (Robson, 2002). El mismo se realiza
en forma secuencial, buscando nuevos informantes con la intencién de refinar conceptos
especificos que surgen a medida que se progresa con el trabajo de campo, mas que a la ‘
voluntad de representar la dimensiéon de una poblacion de estudio en particular, como
ocurriria en el muestreo tradicional, donde la identificacion de la poblacion es previa a la

recoleccidn de datos (Draucker et al., 2007).

La seleccion de la poblacién de estudio en las estrategias cualitativas es esencialmente
diferente a los procedimientos utilizados para delimitar muestras en investigacion
cuantitativa. El investigador cualitativo debe seleccionar participantes (ya sea para
entrevistar u observar) que conozcan el fendmeno bajo estudio. En cambio, en la
investigacion cuantitativa, se presupone que todos los sujetos que componen el universo
de estudio conocen la experiencia (0 al menos tienen una opinidon) sobre el tema de
investigacion. Consecuentemente, la muestra representara a la poblacion general. Si este

criterio cuantitativo se aplicara a la investigacion cualitativa, los investigadores
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seleccionarian a sus informantes de acuerdo a criterios demograficos, més que a razon de

las necesidades conceptuales/informativas del estudio (Morse, 2010).

Inicialmente, la seleccion de los primeros entrevistados se realizd en funcion de la
pregunta inicial de la investigacion y luego, por los requerimientos del muestreo tedrico.
Tanto este proceso como la “comparacion constante”, exigen que el discurso de cada
entrevistado sea transcripto y analizado antes de proceder a una nueva entrevista
(Cutcliffe, 2000). Ello implicé que, en el inicio, en sintonia con el muestreo tedrico
(Robson, 2002), no existiera una poblacion delimitada de entrevistados o fuentes de datos,

sino que éstos evolucionaron a medida que se avanzaba con la investigacion.

Los informantes clave han sido seleccionados en funcién de la antigiiedad en la
organizacion y su expertise en cada area. Se siguié a Marshall (1996), para la seleccion de
los informantes clave, quien establece sus caracteristicas “ideales™: (1) el rol desempefiado
en la comunidad que se estudia, que deberia dar cuenta de qué tipo de informacion puede
proveer a la investigacion; (2) el conocimiento, es decir, qué tanto sentido y fundamento
puede dar a la informacion que provee a la investigacion; (3) la voluntad de comunicar al
investigador la informacidn que éste requiere y de cooperar con €l; (4) la comunicabilidad,
entendida como la capacidad de darse a entender por el investigador y (5) la imparcialidad,
en la medida que se espera que los informantes hagan saber al investigador cuando
| ‘introducen un sesgo ideolégico. Resumidamente, un “buen informante”, ha sido aquel que
posee el conocimiento y la experiencia que exige la investigacion, ya que ha atravesado (o,
al menos, presenciado) el fendmeno bajo estudio, pero que también tiene la habilidad para

reflejar y voluntad y tiempo para participar en el estudio (Marshall, 2010; Cutcliffe, 2000).

Como se menciond, en la TE, el muestreo tedrico concluye una vez que se ha alcanzado la

“saturacion”; es decir, cuando nueva informacién no puede ser lograda (Morse, 2010).

6.9. TECNICA DE RECOLECCION DE DATOS

En relacién a lo expresado en el punto referido a las fuentes de informacion, las técnicas
de recoleccidon de datos han sido basicamente dos: el andlisis bibliografico y normativo y

las entrevistas.
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Las entrevistas fueron realizadas a'informantes clave dé la organizacion, con el objetivo de
Tecolectar sus percepciones en torno al fendmeno de estudio. Durante el siglo anterior, la
entrevista ha sido la herramienta basica de la que se han valido las ciencias sociales para
recolectar informacion. Durante ese tiempo, se ha producido una evolucién desde el viejo
modelo de cuestionario estructurado, hacia la entrevista no estructurada (Fontana & Frey,
2008; Denzin, 2001). Por tal motivo, se utilizd un cuestionario semi-estructurado como

instrumento de recoleccion de datos.

Los informantes fueron entrevistados “cara a cara”. Cada entrevista se extendié por
.aproximadamente 45 minutos y, en todos los casos, fueron grabadas. En algunas
ocasiones, se realizd una segunda entrevista. De la misma manera que la poblacion de
estudio evoluciond por medio del “muestreo tedrico”, el cuestionario de la entrevista semi-
estructurada también sufri6 cambios a lo largo del trabajo de campo, de manera de
focalizar nuevamente el instrumento de recoleccion de datos, conforme iban surgiendo
necesidades de lograr informacion sobre nuevos conceptos que emergian durante el
andlisis de la evidencia empirica, como sugiere la TE (Draucker, 2007; Wimpenny &

Gass, 2000).

6.10. CUESTIONARIO INICIAL

1. Desde su punto de vista ;Cudles han sido los avances mds importantes en la AFIP

desde su creacion?

2. ;Considera Ud. correcto o incorrecto decir que hay una mayor voluntad de los

contribuyentes por cumplir con las obligaciones tributarias desde que se cre6 la AFIP?

3. Hay quienes dicen que las nuevas tecnologias implementadas por la AFIP favorecen el
cumplimiento tributario ;Considera Ud. que el uso intensivo de nuevas tecnologias ha

mejorado la voluntad de cumplimiento del contribuyente?

4. Las nuevas tecnologias son utiles para la AFIP por qué ;dan mas facilidades al
contribuyente) o porque ;generan mayor percepcion de riesgo y, consecuentemente, el

contribuyente se siente mas controlado?

5. Si usted tuviera que explicar qué factores inciden sobre la voluntad' de los

contribuyentes al momento de decidir si cumplir o no con las obligaciones tributarias
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¢Diria que dicha decision depende de la voluntad del ciudadano de contribuir con la

sociedad o de la percepcion de riesgo de ser atrapado por el Estado y castigado?

-6. Hay quienes explican que las técnicas de atencion al contribuyente implementadas por
AFIP en los ultimos afios, inciden positivamente en la voluntad de cumplimiento por
parte de éstos ;Considera Ud. que esas innovaciones han mejorado la voluntad del

contribuyente de cumplir?

7. Si tuviera que nombrar los valores mas importantes de los argentinos frente a la

~ cuestion tributaria ;Cudles mencionaria?

6.11. ANALISIS DE LOS DATOS

Todas las entrevistas fueron transcriptas. Se procurd realizar la transcripcién de acuerdo a
lo que Levy Farfas y Maritza Montero (2005) llaman “grado medio de edicién”, con el
objetivo de facilitar la lectura de los textos de las entrevistas. Es decir, sobre la base de una
transcripcion literal, se decidié intervenir el texto para eliminar muletillas, repeticiones y
pausas accidentales del discurso de los entrevistados. Si bien se conservaron en los textos
las preguntas del cuestionario semi-estructurado, se eliminaron las intervenciones de quien
-condujo la entrevista. En los casos en los cuales fue necesario recurrir a algun tipo de
conector discursivo, se recurrié a los corchetes. Asi también se utilizé el mismo recurso
para resumir algunas citas debido a su extension, lo cual se identifico por medio de puntos

suspensivos.

Tomando como fuente de inspiracién lo expuesto por Broussard (2007), McCallin (2003)
y Cutcliffe (2000), los datos comenzaron a ser analizados mientras eran recolectados. El
primer paso del analisis, involucrd una lectura en profundidad de las entrevistas, y una
codificacion preliminar de los datos “linea por linea” (/ine-by-line) con el objetivo de crear
un indice de conceptos codificados, que luego fue refinado a medida que fueron
emergiendo las categorias “saturadas”. Estas dieron lugar a los principales nucleos
| conceptuales del analisis, en base a los cuales se estructurd la presentacion de la evidencia
empirica en el acédpite siguiente. También se utilizaron términos propios de los

entrevistados en dicho proceso de codificacion (codificacion in vivo) (Cresswell, 2009).
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Para dicho procedimiento se recurri6 a un andlisis de datos cualitativos asistido por
computadora (computer-assisted qualitative data analysis software, CAQDAS por su sigla
en inglés), ya que presenta ventajas en los aspectos vinculados a la organizacién y manejo
de los datos (Bringer, Johnston & Brackenridge, 2006). A razén de ello, se tomé la
decision de utilizar el programa informatico Atlas.Ti. Ello, debido a que presenta Vehtajas
- con respecto al manejo artesanal de los datos cualitativos o al uso de software genérico
como los procesadores de texto, al desplegar herramientas que facilitan la tarea de
“almacenamiento, codificacion y vinculacion de categorias, en miras a la construccion de

una teoria enraizada en los datos (Chernobilsky, 2007).

6.12. PRESENTACION DE LA EVIDENCIA EMPIRICA

En un estudio cuantitativo, la presentaciéon de los datos, generalmente, se realiza en base a
la exposicién de los mismos en tablas, graficos, etc., que resumen el analisis de amplias
cantidades de datos numéricos. Sin embargo, dicha disposicion de la evidencia empirica
no es congruente con la presentacion de datos logrados a partir de una metodologia

cualitativa (Eisenhardt & Graebner, 2007).

Las entrevistas han sido citadas como si se tratara de una fuente escrita, de acuerdo al
formato establecido por la American Psychological Association (APA). El nombre de los
“entrevistados ha sido reemplazado por numeros ardbigos, con ¢l objetivo de proteger su

identidad. En el Anexo figura la composicion de la poblacién de estudio.

En un estudio de caso, la presentacion de la evidencia empirica deberia realizarse de forma
de relatar la “historia” del caso. Consecuentemente, las citas de los informantes clave -
fueron intercaladas con las interpretaciones del investigador. Se tomé como fuente de
inspiracidn los trabajos de Henry Mintzberg y James Waters (1982) y Connie Gersick
(1994), donde se construyen las “historias” de los casos de estudio organizacionales, en
forma intercalada a la presentacion de la evidencia empirica surgida de las entrevistas en
profundidad. La historia se presentd interconectada, a su vez, con los aportes del marco
teorico, de manera de demostrar la conexion entre la evidencia empirica y la teoria

emergente (Eisenhardt & Graebner, 2007; Cresswell, 2009).
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6.13. PRESENTACION DE LOS RESULTADOS Y REDACCION DEL INFORME
FINAL

Roy Suddaby (2006) y Christina Goulding (2009),“ indican que, dada la naturaleza
cualitativa de la TE, los datos no necesariamente deberian ser presentados en el informe
final en el mismo orden en que han ido surgiendo. Dicho modelo implicaria, de acuerdo a
los autores, una desnaturalizacion de la esencia cualitativa, ya que se trataria de la
“importacion” del paradigma positivista a una metodologia cualitativa. Ellol, podria
generar la impresion de “superficialidad o descuido metodolégico” (methodological
slurring) (Suddaby, 2006). Consecuentemente, los resultados de la investigacion no han
sido presentados siguiendo el esquema positivista secuencial tradicional, sino articulados

en torno a las categorias emergentes que surgieron durante la investigacion.

6.14. CRITERIOS PARA EVALUAR LA CALIDAD DE LA INVESTIGACION

Inicialmente, la calidad de una investigacion en las ciencias sociales, se evaluaba en base a

cuatro criterios (Yin, 1994; Mendizabal, 2007):

~ a) Evaluacion de la validez interna de los datos: O seca, constatar si éstos reflejaban
correctamente la realidad exterior unica e independiente de las diversas miradas que la

pudieran evaluar.

b) Evaluacién de la validez externa de la investigacion: Consiste en determinar si los
resultados de un estudio son generalizables més alla del estudio de caso desarrollado;
es decir, si la inferencia estadistica de las caracteristicas medibles de la muestra

permitia conocer los parametros poblacionales.

c) Evaluacion de la confiabilidad: Se fundamenta en garantizar la estabilidad de los
hallazgos independientemente del investigador y del momento. Por ejemplo,
comprobar si a través del exacto procedimiento metodoldgico descrito, un nuevo

investigador llegaria a las mismas conclusiones del estudio en cuestion.

d) La objetividad: Es decir, si el conocimiento se referia al objeto y no a los sesgos
(bias) del investigador. Ello recrea, en realidad, la posicion epistemologica positivista

. de que el dualismo sujeto/objeto es posible.
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Con respecto a los mismos, Uwe Flick (2002), plantea el interrogante de si los criterios
tradicionales pueden ser aplicados para la investigacion cualitativa o de si nuevos criterios
deberian ser desarrollados, ya que los iniciales han surgido en las ciencias exactas, y son
- aplicables al paradigma positivista. John Creswell (2009), refuerza esta vision, cuando
indica que los criterios de calidad poseen una connotacién diferente en las técnicas

cualitativas, con respecto al paradigma cuantitativo.

‘Por ese motivo, se han seguido en esta investigacion los criterios de calidad redefinidos
- por Egon Guba e Yvonna Lincoln (1989), con el objetivo de ser aplicados a los estudios

constructivistas: (1) credibilidad; (2) transferibilidad; (3) seguridad y (4) confirmabilidad.

TABLA 4 Criterios de calidad

Criterio de calidad Tradicional Reformulado
Validez interna Validez interna . Credibilidad-autenticidad
Validez externa Generalidad estadistica '_ Transferibilidad

Confiabilidad Confiabilidad-fiabilidad Seguridad-auditabilidad
Objetividad : Objetividad Confirmabilidad

Fuente: Mendizabal (2007)

-A continuacidn, se explicita la reformulacion de los criterios de calidad (Guba & Lincoln,

- 1989; Mendizabal, 2007):

a) Credibilidad: Se trata del criterio analogo a la validez interna. Implica reflexionar
sobre la calidad del conocimiento logrado. Exigen evaluar tanto el resultado del
estudio como su proceso. Entre los procesos que pueden ser utilizado para realizar

esta prueba, pueden mencionarse:

e El compromiso con el trabajo de campo: La realizacidon del mismo en

forma responsable.

e La obtencion de datos ricos: El logro de informacién detallada, densa y
completa, que pueda dar lugar a una mayor comprension del tema
estudiado y ser objeto de un trabajo analitico que permita formar categorias

conceptuales, propiedades y dimensiones.
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e La triangulacion: En tanto estrategia para aumentar la “confianza” en la

calidad de los datos que se utilizan.

e El control de los miembros: O validacion comunicativa, que consta en

solicitar la lectura y cooperacion de los entrevistados.

e Los auditores externos e internos al equipo de investigacién: La

evaluacion del estudio antes de su publicacidn, por pares y no pares.

b) Transferibilidad: Constituye el criterio analogo a la confiabilidad. A grandes
rasgos, podria decirse que éste es el criterio andlogo a la validez externa. Ya que
ésta ultima no es posible en este tipo de investigacion (i es tampoco el objetivo de
la misma), se plantea la posibilidad de “transferir” esos criterios de un contexto a

otro diferente, con el objeto de aumentar la comprension sobre éste tltimo.

¢) Seguridad: La seguridad y/o auditabilidad hace hincapié en que se han seguido
procedimientos pautados para obtener los datos, y que las elecciones no han sido
caprichosas. De esa manera, las conclusiones asi surgidas podran ser objeto de

auditoria de quien desee hacerlo.

d) Confirmabilidad: Este criterio puede ser pensado como el andlogo a la
objetividad. La posibilidad de que otro investigador pueda confirmar si los

haliazgos se adecuan y surgieron de los datos.

6.15. CONSIDERACIONES ETICAS

La investigacién cualitativa implica recoleccion de datos de personas y sobre personas
(Cresswell, 2009). Dado ello, a lo largo de la presente investigacion se han tomado los

recaudos éticos necesarios para no causarles ningun tipo de dafio.

Siguiendo los lineamientos de Fontana & Frey (2008);¢, Cresswell (2009) y la APA
(2009):

e Se inform6 en forma cuidadosa y sincera a los entrevistados sobre el proposito de
la investigacion, de manera de obtener el consentimiento de €stos a participar en la

investigacion;
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‘

Se informo a los entrevistados que sus relatos iban a ser grabados, transcriptos y

posiblemente citados en el informe final de investigacion;

se protegié la identidad de los entrevistados, para resguardar su derecho a la
privacidad, especialmente durante el proceso de andlisis de los datos y en el

informe final (explicitado en el punto 6.12 de la presente);

se tomaron los recaudos necesarios para evitar cualquier otro tipo de dafios hacia

sus personas (especialmente, las legales);

se puso a disposicion de los entrevistados la desgrabacion de sus entrevistas.
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7. ANALISIS DE LA EVIDENCIA EMPIRICA

En el siguiente acapite, se presenta la evidencia empirica surgida durante el proceso de
recoleccion de datos. L.a misma ha sido sistematizada de acuerdo a las variables y
categorias conceptuales que emergieron a lo largo del andlisis, de acuerdo a lo

especificado en el punto 6.13.

7.1.PERCEPCIONES ACERCA DE LOS PRINCIPALES CAMBIOS ATRAVESADOS
POR LA AFIP DESDE SU CREACION

Se consultd a los entrevistados sobre cudles consideraban que fueron los principales
cambios atravesados por la Administracion Federal de Ingresos Publicos desde su
creacion. A continuacion, se analizan las percepciones volcadas, de acuerdo a las

prioridades identificadas por los informantes.
7.1.1. Introduccion de tecnologias

Todos los entrevistados mencionaron que la introduccion de tecnologias, ha sido uno de

los cambios centrales de la AFIP desde su creacion.

- Por ejemplo, el informante 2, enfatizo las ventajas que €stas traen al momento de realizar

controles y fiscalizaciones:

“Por un lado, Internet [...] el hecho de ya no tener los formularios o estar presentando via
sistemas, te genera un cambio en la relacion Fisco-contribuyente. Y, ademas, te da la posibilidad
de luego procesar en linea o en forma diferida la informacion que se presenta. [...] Esa
informacién, es la base del proceso de fiscalizacion [...] Realmente, también a partir de sucesivas
crisis financieras, la AFIP, empez6 a tener mucha mas informacién que ninguna otra agencia de
control en la Argentina y la mayor parte de las AT del mundo.”

En concordancia, el informante 3 destacd la importancia de las nuevas tecnologias para

una gestion mas eficiente:

“...en términos institucionales, internos, lo que hay es un fenomenal desarrollo
tecnolégico, que genera un potencial muy importante, para mejorar la capacidad de gestién.”

El informante 6, por su parte, priorizé la inversion realizada en tecnologia, en la medida

que mejoro la atencidn al contribuyente:

“Hubo una inversion muy grande en tecnologia en recaudacion. Digamos, antes tenias que
presentar una declaracion jurada, que la tenias que llevar a una agencia y hacer una cola en la que
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habia 30 personas. Después lo hlclste por banco y ahora lo haces por Internet (,Me entendés? En
eso hubo una mejora, una mejora en la nocién de atencion..

Cuando se consultd sobre el tema al informante 10, éste agregé que las tecnologias fueron
importantes porque la estrategia de informatizacion suplié la falta de objetivos

institucionales claros, en sintonia con lo que indica Alejandro Estévez (2010):

“Para mi el cambio tecnologico fue fundamental. De 2001 en adelante, la capacidad
tecnolégica permitia esas cosas que antes no se podfan. O sea, el cambio que hizo [quien en ese
entonces era el Subdirector General de Telecomunicaciones Jorge] Linskens, con todo lo que es
sistemas, permitié avanzar muchisimo. Més alld de que en esa época, la AFIP no tenfa una
estrategia definida de qué hacer. Primero dijimos ‘bueno, todos nos alineamos atrés de sistemas y
lo que haga sistemas vamos’. Y, después, si se buscd aprovechar esa capacidad de la tecnologia
con servicios.”

A su turno, el informante 7 indico que, el principal cambio que la AFIP atravesd es el
tecnoldgico, que posiciond al organismo a la vanguardia del Estado, al tratarse de una

estrategia sostenida:

“A mi me parece que {el principal cambio de AFIP es] la tecnologia. Nos pusimos a la
cabeza del gobierno, del Estado. Y eso permitié mejorar todos los circuitos de control, dar una
mejor prestaciéon al contribuyente, mejorar la eficiencia y la transparencia. La clave fue la
continuidad.”

El informante 13, por su parte, indico también que la tecnologia fue lo que puso en ventaja
a la AFIP con respecto al resto del sector publico e, incluso, el privado. Ello permitiria,
paulatinamente, que la relacion Fiséo—contribuyente sea digital, acorde al ya descrito

“nuevo paradigma de AT” (CIAT, 2000a):

“...lo basico es el tema de sistemas informaticos, comunicaciones. Eso ha marcado una
diferencia enorme de AFIP con relacion al resto de la administracién y con relacion al resto del
sector privado. Ya que, con algunas falencias, tiene un sector de desarrollo de sofiware y distintas
herramientas vinculada a esa especialidad, que no tienen nada que envidiar a las maximas
empresas del sector, como 1IBM, Microsoft. Realmente es muy importante el avance que ha tenido
la AFIP como desarrolladora de aplicaciones, como utilizacién de elementos técnicos, todo lo que
es innovacidn tecnologica. En ese sentido, AFIP en la ultima década ha dado un saito enorme, que
la posiciona bien respecto a los organismos y respecto al sector privado [...] Desde el tema de las
declaraciones juradas, lo que se ha avanzado en estos ultimos cinco ¢ seis afios, es increible. En ¢l
tema del pago y la recaudacion, cada vez va perdiendo importancia todo lo que es soporte papel y
todo lo que son bancos. En consonancia con estas tendencias del e-commerce, y todo este tipo de
cosas. Aca también, de alguna manera, se hace una muy buena utilizacion de esta informacion.
Esa es una idea muy importante.”

De lo expuesto, se desprende que la aplicacion de avances informaticos es identificada por

i

los entrevistados como uno de los cambios principales atravesados por la AFIP desde su

creacion.
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7.1.2. La atencion al contribuyente como estrategia de induccion al

cumplimiento voluntario

Otro grupo de entrevistados enfatizd las dimensiones relacionadas a la atenciéon y la

" orientacidn al contribuyente como uno de los cambios principales.

Con respecto a ese tema, el informante 5 explicé que el foco en el servicio fue uno de los

“aspectos que mas cambid desde la creacion de la agencia unica:

“La incorporacion del concepto de nuestro rol de servicio, ése es uno de los aspectos [que
P
mas cambié en AFIP desde su creacion].”

Coincidio el informante 6, cuando mencioné entre los principales cambios, a la creacion
de una Subdireccion General de Servicios al Contribuyente y la evolucion de las agencias
de lugares de pago a instancias de asistencia. Ello cual mejoré la imagen de la AFIP frente
a la sociedad. Nuevamente, ello darfa cuenta de la evolucion del organismo hacia el nuevo

“paradigma, superador del clima de enfrentamiento (CIAT, 2000a; Kirchler et al., 2008):

“Y, de alguna manera, en esto, haber creado la Subdireccién [General de Servicios al
Contribuyente], creo que es un mecanismo de coordinacion con el contribuyente que no existia.
La agencia es mas que un lugar para pagar. Hoy es un lugar donde te pueden asistir. Y el
contribuyente que tiene contacto con la Administracién, para mi se ha dado cuenta: ‘como
contribuyente, me siento mucho mas tranquilo con una Administracién abierta, que con una
Administracién que lo tunico que esté pensando es como perseguirte’. Es un cambio importante.”

En sintonia, el informante 8 indicd como cambio central la nueva cultura de acercamiento
al contribuyente. También se refirié a la adopcion del nuevo paradigma de AT (CIAT,
2000a) por parte de la AFIP. De esta forma, en la actualidad la AT tiene actitudes mas
inductivas y orientadas al servicio per/o, por otra parte, se trataria de un rasgo que puede

adoptar porque, como contrapartida, es mas capaz en términos de control:

“...una cultura de acercamiento al contribuyente, o de concientizacion de la importancia
del impuesto. Por un lado, hubo un cambio de la imagen agresiva de la AFIP respecto de la
imagen de convencimiento mds inductiva al pago. Después, consistentemente, hubo un mayor
desarrollo de las facilidades del pago [...] por el mayor nivel de servicios. Hay una especie de
dualidad. La AT parece més buena, porque es mas gentil, pero al mismo tiempo, empieza a ser
mas inflexible porque sabe que tiene herramientas para controlar. Entonces, por la seduccién y por
la induccién al pago, te va cerrando las opciones para eludir.”

Por su péu‘te, el informante 10, expreséd que la evolucion de agencias de control a otro tipo
de administracion mas orientada al contribuyente, se encuentra inserta en una tendencia
internacional. En un momento dado, al agotarse el cumplimiento por coercidn, es
necesario recurrir a estrategias de induccién al cumplimiento (por oposiciéon al modelo de

persecucién), en las cuales tiene importancia el servicio:
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“Si se aplicd mucha tecnologia a los call-center [...] Y después, todo o que es tramite por
Internet. Hoy por hoy, no necesitds ir a la agencia. Salvo que seas algun fanatico, entrds y ya no
vas mas. Entonces, eso si cambié muchisimo, lo podés hacer de cualquier lado [...] Hubo, en los
ultimos afios, toda una gran movida, que no es tanto por la presién que ejerce la Administracion
Tributaria para que el contribuyente cumpla, sino por la facilitacién. Porque hay un momento en
el cual se empieza a agotar el punto de cumplimiento voluntario por coercion. Entonces empieza a
aparecer esto de ‘busquemos la forma de facilitarlo’. Y fue algo a nivel mundial. El1 CIAT [Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias] hizo varias conferencias, varias reuniones
técnicas, varias asambleas generales relacionadas con ese tema. [...] Y, después, sf se busco
aprovechar esa capacidad de la tecnologia con servicios. El gran cambio fue crear la Direccién de
Servicios al Contribuyente, que después fue Subdireccion. Y unificar o, por lo menos, tratar de
entender todos los canales como uno s6lo. Y creo que el gran cambio vino por ese lado.
Empezamos a poner a alguien que empiece a ver desde la otra dptica.”

En conclusion, de las percepciones precedentes, podria inferirse que los entrevistados
“también consideran a la aplicacion de técnicas de atencion al contribuyente, con el
objetivo de inducir el cumplimiento voluntario, como uno de los principales cambios

atravesados por la AFIP desde el momento de su creacion.
7.1.3. La mayor profesionalizacién de los recursos humanos de la AFIP

Asimismo, varios entrevistados prefirieron sefialar la profesionalizacion del cuerpo de
funcionarios de la AFIP, como uno de los fendémenos que mas cambios generd en la

organizacion.

‘El informante 1 destacé la importancia’de haber contado con gerentes publicos de alto

nivel para encarar estrategias del cambio:

“[Fue posible aplicar cambios porque contdbamos con] una capacidad gerencial buena. O
sea, tener gerentes mas o menos de alto nivel, de primer nivel, o gente con experiencia, gente con
el suficiente conocimiento del negocio como para plantear estrategias adaptables a las
circunstancias que tenga el contexto en el cual opera la organizacion y adaptarse a los cambios de
jefatura politica que tiene la organizacion”

Coincidiendo, el informante 3 expreso:

“[Entre los cambios mas importantes] me surge que se profesionalizd y que es mas
respetuosa de las normas, en el sentido de no avasallar al contribuyente”.

De la misma forma, el informante 8 también se refiere a la profesionalizacion:

“hacia adentro, lo que veria es una profesionalizacion de la gestion y del personal”.
Igualmente, el informante 12 indicé la profesionalizacién en AFIP como una de las
cuestiones que la posiciona en una situacion de superioridad con respecto al resto del

sector publico:

“También ha habido una cierta percepcidn, en parte, reflejo de la realidad [...] de pensar
que-el organismo se ha ido profesionalizando y ordenando mds que otras areas del Estado”.
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Para finalizar, puede decirse .que la mayor profesionalizacién también ha sido identificada

dentro de los principales cambios atravesados por la AT.

7.1.4. Cambios organizacionales

Una serie de entrevistados, cuando se consulté sobre cudles eran los principales cambios
atravesados por el organismo desde su creacion, resalto especialmente aquellas cuestiones

de corte estructural y organizacional.

Por ejemplo, el informante 10 se centrd en el logro de la autarquia financiera como uno de
los principales cambios de la AFIP, en la medida que esto permitié un alto nivel de

autonomia presupuestaria:

“El porqué del 2001 [como afio de cambio en AFIP] para mi no estd tan centrado en la
crisis. Sino que casi te diria que el gran cambio lo empez6, para mi, [José] Caro Figueroa'. Que
estuvo poco tiempo acd, no hizo mucho. Pero con [Horacio Rodriguez] Larreta', lo que lograron
hacer, fue que la AFIP tenga un presupuesto que lo saca directamente de la plata que se recauda.
Le pegd de casualidad. Es mds, Larreta se fue y después salio el decreto. Fue algo como una
‘herencia buena’ que nos quedd. Entonces, me parece que ese es el gran cambio que hizo que la
AFIP pueda tener plata de nuevo. Después de muchos afios que no habia plata, la AFIP tuvo
plata.”

En concordancia con el anterior, el informante 12 también hizo hincapié en el logro de la

autarquia financiera como uno de los principales cambios:

“Yo creo que la AFIP tiene un antes y un después de la posibilidad de financiamiento
propio, a través del [decreto] 1399/01 [...] me parece que cuando se mejord el financiamiento,
contemporaneo con el avance de las tecnologias, la organizacion supo internalizar esa corriente
innovadora externa.”

Por su parte, el informante 13 mencioné a la fusiéon de las tres organizaciones de
-recaudacion (Impuestos, Aduana y Recursos de la Seguridad Social), como el cambio

principal, a tono con lo mencionado por Farias (2005) y Farias y Taddei (2007):

“El primero, es cuando se constituye como agencia unica, en 1997. Cuando se piensa en
esta idea de una agencia tinica que comprenda actividades y funciones analogas o similares. Y, de
ahi que se piensa que va a aumentar la eficiencia de estas dos areas que tradicionalmente habian
-corrido por cuerdas separadas, que eran lo impositivo, por un lado y por el otro lado, la entonces
Administracion Nacional de Aduanas: Ahi, ya hay un cambio importante [...] Entonces, esto es
un poco lo que uno observa desde principios de los 90 hasta ahora, esta idea de concentrar tareas
afines en pos de una mejor utilizacion de los recursos, una mejor utilizacion de la informacion
disponible, que es la mayor informacién que hay en el pais de sus recursos. Se decia
‘aprovechemos este caudal de informacién, aprovechemos a mejorar la fiscalizacion™

4 Administrador Federal durante el afio 2001.

" Director General Impositivo durante e} afio 2001.
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De lo expuesto por los entrevistados, se observa que otro de los cambios principales, ha
'sido la evolucién organizacional hacia el modelo de agencia unica, como asi también la

autonomia presupuestaria, lograda a partir del afio 2001.

7.1.5. Los cambios en la AFIP y su relacién con el contexto externo

Algunos entrevistados se refirieron a la importancia que el contexto histdrico y politico ha

tenido sobre los cambios atravesados por la AFIP.

A modo de ilustraciéon, el entrevistado 2 menciond que el cambio en la AFIP vino
motivado por una situacion contextual, definida por la crisis de 2001. En ese momento, se
volveria patente la obsolescencia de los métodos de financiacién estatal utilizados hasta
alli (crédito externo, venta de activos publicos, etc.), lo que hizo que la AT se vea obligada
a iniciar una etapa de recaudacion mucho mas intensiva, para reemplazar esos ingresos por

otros de indole tributaria:

“Los cambios macro [que atraveso la AFIP] son aquellos cuando el pais empezd a
necesitar de la recaudacion para empezar a vivir de lo que se juntaba y en la medida de lo que se
juntaba. Eso fue después de la crisis de 2001. Ese cambio, esa crisis y ese focar fondo,
posibilitaron otra serie de cambios que también ya se venian, en alguna medida, intentando desde
antes. Pero fue la desesperacion la que posibilito algunos otros cambios. Entonces, por un lado, a
nivel macro [uno de los principales cambio de AFIP, fue] que el pais volvio a vivir de lo que se
recaudaba. Cosa que no pasaba histéricamente, porque Argentina vivio o del crédito externo o de
la venta de las joyas de la abuela. Después vino el 2001. Cuando nadie mas le presté un centavo,
ni habia nada més por vender, tuvo que empezar a juntar las expensas para mantener el edificio.”

El informante 4, por su parte, coincidié con el anterior, ya que explicd que la AFIP surge
en un escenario de penuria fiscal, que obliga al Estado a aumentar su capacidad
recaudatoria, paraddjicamente, en una etapa de reforma en la cual se apostaba por la
reduccion cuantitativa y cualitativa del espectro estatal. En ello, también jugd un rol el

FMI:

“El proyecto que lleva a la creacion de AFIP, tuvo una continuidad hasta el presente. Una
continuidad bastante consistente, bastante marcada. La AFIP se crea en un momento que es
paradojal. Porque en un momento de fuerte debilitamiento de lo que era el Estado, su capacidad’
recaudatoria, sus competencias, se genera la AFIP [...] Pero esa paradoja se entiende en el marco
del cumplimiento de la deuda. Es decir, el objetivo era ése. No casualmente el proyecto viene con
aval fuerte del FMI. No casualmente, es [el Administrador Federal de ese entonces, Carlos]
Silvani, quien lo implementa, que es funcionario del FM1.”

Para concluir, es importante destacar que estos entrevistados atribuyeron un papel
importante en los cambios al contexto econdmico y politico (nacional e internacional) en

el cual los mismos ocurrieron.
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7.1.6. Conclusiones parciales sobre los cambios atravesados por la AFIP

desde su creacion

Con mucha claridad, de la evidencia empirica analizada, surgen ciertos nucleos ‘de
consenso entre los entrevistados con respecto a los cambios atravesados por la AFIP desde

su creacion.

- En primer lugar, vale destacar que, en forma espontanea, los entrevistados mencionaron
una evolucidn hacia los dos aspectos que ya han sido descritos como los pilares del nuevo
- paradigma de AT; es decir, la induccion al cumplimiento voluntario y la introduccion de

tecnologfas (CIAT, 2000a).

En relacion a las tecnologias, la vision fue undnimemente positiva. Varias han sido las
facetas destacadas por los informantes. Por ejemplo, las tecnologias habrian logrado una
mejor atencion hacia los contribuyentes que, con solo disponer de una conexidn a Internet,
pueden gestionar el cumplimiento de sus obligaciones tributarias. A tono con lo ya
- expuesto por Miller (2002), Pedroche y Rojo (2008), las tecnologias han favorecido la |
capacidad de fiscalizacion y control de los contribuyentes y de las operaciones. Como ya
se comentd, Charles Franko (2004) describe la evolucién hacia la gestion tecnologica
como un proceso de “desjuridizacion”: si antes el accionar de la AT se fundamentaba en la
gestidn por normas, en la actualidad, el vector es la tecnologia. A tono con ello, uno de los
informantes destacd que, ante la ausencia de un proyecto organizacional de largo plazo, el
avance tecnologico fue la estrategia que suplié dicha carencia: “La AFIP no tenia una
estrategia definida de qué hacer. Primero dijimos ‘bueno, todos los alineamos atras de
‘sistemas, y lo que haga sistemas, vamos’”. Ello, en sintonia con lo que Oscar Oszlak
(1999a) afirma cuando se refiere a la variable tecnoldgica como una de las dimensiones
que marcan el cambio definitivo en la evolucion organizacional. Las tecnologias
constituyeron, en ese sentido, uno de los vectores de cambio que ordenaron el proceso de

institucionalizacion de la AFIP (Estévez, 2010).

En segundo lugar, otro grupo de entrevistados, se refirio a las técnicas de atencién al
contribuyente como uno de los cambios mas importantes atravesados por la AFIP desde su
origen. En ese contexto, se destaca la creacion de una Subdireccion General de Atencion
al Contribuyente. El cambio se explicaria por una mayor busqueda de la induccion a través

de la facilitacidn, el servicio y la educacion tributaria, en la medida que se reconocié que
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el cumplimiento impositivo por coercion, es una estrategia que presenta limites para
acercar el cumplimiento real al deseado. Este cambio constituiria un sintoma claro de la
evolucion de un paradigma basado en el control a otro focalizado en la induccién al

cumplimiento voluntario (CIAT, 2000a).

En tercer lugar, se destaco la idea de que el nivel de profesionalizacion iria in crescendo.
También, en relacién a lo organizacional, varios entrevistados indicaron que la fusién
~entre el ente impositivo, el aduanero y el de los recursos de la seguridad social implico un |
cambio de proporciones para cada una de las tareas, ya que la organizacion comienza a
reconfigurarse bajo el espiritu de la agencia unica (tal como indican Farias, 2005 y Farias
& Taddei, 2007). Asimismo, el logro de la autarquia financiera, fue clave para dotar ala
AFIP de recursos y sostener materialmente la fuerte impronta tecnolégica de los ultimos

afios.

En cuarto y ultimo lugar, vale destacar que se aludid a la importancia del contexto en el
cual se dieron varios de estos cambios. Los entrevistados expresaron que la necesidad del
‘Estado argentino, tras el default del afio 2001, de comenzar a recaudar “en serio”, podria

explicar en buena medida el origen de muchos de los cambios.

TABLA 5 Conclusiones parciales sobre los principales cambios atravesados por AFIP desde su creacion

) A tono con la literatura, los entrevistados espontaneamente identificaron como cambios centrales en
la AFIP los dos pilares del ya mencionado nuevo paradigma de AT (CIAT, 2000a): la induccién al
cumplimiento voluntario y la introduccion de tecnologias.

J Ambos cambios favorecerian el cumplimiento voluntario: las tecnologias permiten una mejor
fiscalizacion, mejor servicio y mds transparencia y estandarizacion en la gestion. La atencion al
contribuyente es también interpretada como un sintoma de evolucion hacia un paradigma
fundamentado en la induccion al cumplimiento.

. Otros rasgos destacados han sido la profesionalizacion creciente del personal del organismo y, a
nivel institucional, la fusion de los organismos de recaudacion en la agencia unica y el logro de la
autarquia financiera.

7.2.PERCEPCIONES ACERCA DE LA EVOLUCION DEL CUMPLIMIENTO
VOLUNTARIO EN LA CIUDADANIA ARGENTINA

Como se menciond anteriormente, es una tendencia mundial, en materia de AT, la
induccion al cumplimiento voluntario, en detrimento del viejo modelo que sélo confiaba

en la generacion de percepcidon de riesgo (CIAT, 2000a y 2000b). En este acépite se
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incluyen las percepciones de los entrevistados sobre la evolucion del cumplimiento

voluntario, desde la creacion de la agencia tinica.
7.2.1. ;Aument6 el cumplimiento voluntario?

Con respecto a este tema, se indagd entre los entrevistados sobre como consideraban que

-evolucion6 el cumplimiento voluntario desde la creacion de la AFIP.

Con respeto_a ese tema, el entrevistado 3 consider6 que la voluntad de cumplimiento
aumento, a raiz de un estadio economico favorable y la facilitacion de los tramites

impositivos implementada por la AFIP:

“S{ [hay mayor voluntad de cumplimiento]. A mi me parece que tiene mucho que ver con
la situacidn econdmica que ayuda. Todo lo que se simplifique de la organizacion va a ser a favor,
ademas de que la situacion econémica expansiva facilita el pago de impuestos.”

En concordancia con ello, el informante 7 también expresé que su percepcion era que el
cumplimiento voluntario habia aumentado, favorecido por la ola de crecimiento

econdmico y las nuevas estrategias de induccién al cumplimiento instrumentadas por la
AT:

“Si, [es correcto decir que en los Gltimos afios aumento la voluntad de cumplimiento], y no
fue por amenazas. Hay factores externos que no podemos desconocer. Cuando la economia crece,
cuando hay estabilidad econdmica, es mas facil cobrar impuestos. Pero también tenés que
acompafiar la macroeconomia con medidas internas. Yo entiendo que en los ultimos seis o siete
afios se hicieron un montén de cosas que hicieron propender al mayor cumplimiento voluntario.
Si, muchas cosas en comunicacién, mucha planificacion con lo que se iba a hacer. En un
momento habldbamos que ‘el que avisa no traiciona, vamos a controlar la compra de inmuebles’
[...] con lo cual, el ‘a mi no me avisaste’ no corre. La gente sabe que va a hacer eso la AFIP, a la
AFIP le tiene cierto respeto. Y es publico que el valor de la propiedad en las escrituras mejord, en
dolares, un 30 6 40%. No es casualidad”

Por su parte, el informante 10 opiné en sintonia con los anteriores, reforzando la
percepcidon de que el cumplimiento voluntario ha aumentado a lo largo del periodo
estudiado. Asimismo, agregd que el mejor comportamiento tributario ha sido propiciado

por la creciente capacidad de control y manejo de las bases de datos por parte de la AT:

“Para mi el cumplimiento voluntario aumentd. También es verdad que aumentaron los
universos que estamos controlando y los universos de los cuales tenemos informacién. Antes
tenfamos informacién de algunos y muy parcializada. Ahora tenemos informacién de muchos
mas. Si uno mira las tendencias, antes solamente se miraba los Grandes Contribuyentes'® [...]
Ahora, la gran franja de abajo, que no son los 60 mil grandes, empezaron a conocerse en
cumplimiento, en conducta, en riesgo, en servicio. Entonces, también es dificil de medir esa parte.
Los de arriba, si, en un 2 6 3% han mejorado”

'S Por “Grandes Contribuyentes Nacionales”, puede entenderse el universo defos contribuyentes y/o responsables” de mayor
significacion fiscal de todo el pais.
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Por ultimo, el informante 11 también afirmd que el cumplimiento voluntario aumento,
alentado por el mayor control y las nuevas estrategias de induccion del Fisco (como la

educacion tributaria):

“Mejord el tema, la incidencia que puede tener el tema de la educacién tributaria, la
presién que se ejercié sobre los contribuyentes, que pueden sentir que recayé sobre ellos alglin
control. Yo creo que si, que todo eso, de alguna forma mejor6 el cumplimiento voluntario.”

Opuestamente, merece destacarse que el entrevistado 1 se refiri6 a que si bien aumento la
voluntad de cumplimiento en los argentinos, es dificil saber céomo las politicas de
“moratoria impositiva afectaran futuramente al cumplimiento, como ya se explicité en el

Marco Teorico (Torgler & Schaltegger, 2005; Torgler et al., 2003):

- “Hasta hace un tiempo si [habia una mayor voluntad de cumplimento]. Ahora, a partir de
la crisis, habria que ver que pasa [con la moratoria impositiva'’]. Es muy dificil en este momento
justo. Sacar la foto ahora no es un momento bueno, hasta hace seis meses diria que si, un afio. [La
voluntad de cumplimiento] crecié con respecto a hace diez afios. Bajo el incumplimiento [...] el
paga de la gente aument6 [...] Y en términos internacionales, es una performance extraordinaria.”

Por su parte, el informante 14 consideré que no existe el cumplimiento voluntario como
concepto en si mismo, ya que la recaudacion autodeclarada es infima con respecto a
aquella compulsiva. Consecuentemente, es preferible para este entrevistado apostar por los
mecanismos de retencion a la fuente que por aquellos en los cuales haya que confiar en la

declaracion del contribuyente:

_“;En Argentina? Yo te digo que no [...] si vos ves la estructura tributaria de nuestro pais y
la recaudacion, te vas a dar cuenta que la mayoria de los impuestos [...] ;Como se recaudan? te
retiene el banco en la fuente. Quiere decir que la AT no existe. Quiere decir que ahi no hay
voluntad. Segundo, vamos a Jos impuestos a las retenciones agropecuarias, o mineria o
combustible. Este tipo de retenciones, la Aduana te retiene. Vos exportas y te aplican el
porcentaje. Ahi no hay voluntad, si no, no sale la mercaderia [...] ;Esto como se hace? En base a
retenciones en la fuente'® [...] Casi el 70% de lo que se recauda por Impuesto al Valor Agregado,
es por retencion y percepcion. No es por saldo de declaracion jurada. No es porque lo declaré el
contribuyente. Como ya me la retuvieron y esa plata se ingresé al Fisco, se declara. De todo el
IVA que se paga en la Repiiblica Argentina, que es el primer impuesto de recaudacién ortodoxo,
el 70% no es porque se declard. Es porque se lo retuvieron. El no lo manejo, lo manejo un tercero
que se lo retuvo. Saldo de declaracion jurada, es un 30% nomads, pero lo hace porque esta agarrado
de todos los proveedores y no puede ocultarlo. Quiere decir que el cumplimiento voluntario es
casi inexistente en este pafs. En el impuesto a las ganancias pasa lo mismo. El 66% es de
retencion. Quiere decir, que el empleador retiene, o Aduana retiene ante una importacion IVA o
ganancias. O en un régimen de retencion de las grandes empresas, que retienen ganancias. Es el
66%, casi el 70%. Quiere decir que de todo lo que se recauda en ganancias, solo el 30% es
declarado. Ese es el cumplimiento voluntario. Entonces ¢cuél es el cumplimiento voluntario en la
Republica Argentina en nimeros? Es nimio.”

'" En relacion al Régimen de regularizacion impositiva, promocion y proteccion del empleo registrado, exteriorizacion y repatriacion de
capitales, plasmado en la Ley 26.476, del afio 2008, que comenzaria su vigencia en 2009, afio que queda fuera del periodo estudiado en
la presente investigacion. . :

'8 Por retencion en la fuente, se entiende al mecanismo que recauda un impuesto en forma anticipada. De esta manera, en cada
oportunidad que tiene lugar un hecho que genera un impuesto, automaticamente, se realiza la retencion del mismo, por contraposicion a
aquellos impuestos que se cobran en forma diferida.
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De lo expuesto, se desprende que, en buen parte, los entrevistados han percibido un
aumento en la voluntad de cumplimiento tributario. En el apartado siguiente, se revisaran
_posibles causas para dar cuenta de dicha evolucion. Sin embargo, vale destacar que
todavia persisten opiniones para las cuales, el concepto de “cumplimiento voluntario”, no
existe en si mismo, posicién maés cercana a lo que dicta el viejo paradigma de AT (CIAT,

2000a).

7.2.2. ;Puede explicarse el aumento en el cumplimiento voluntario a

través de los marcos tedricos tradicionales?

Se consulté a los entrevistados sobre las posibles causas que explicarian la evolucion del

cumplimiento voluntario en la Argentina, desde la creacion de la agencia Unica.

Buena parte de los entrevistados, en sintonia con las explicaciones clasicas del
comportamiento tributario, se refirié a que la voluntad de cumplimiento habria aumentado

por causas econdmicas (como el costo del cumplimiento o de la multa).

Asi lo explico el informante 10, al sefialar que el cumplimiento tributario probablemente
dependa de qué tanto esfuerzo econdémico represente ¢ste para el contribuyente, por sobre
otros factores como los civicos o la solidaridad. Asimismo, también destaco el papel

positivo que desempeﬁa la tecnologia como factor de facilitacion:

“...1o mas facil es responderte de lo personal ;Porqué yo pago? Entonces, ahi hay una
mezcla, que depende de la cuantia que te implique el impuesto en tu ganancia, tu ingreso. Estd
claro que nosotros, los de AFIP incluso, pagamos impuesto a las ganancias hasta el tltimo peso,
porque nos lo retienen. Si fuese al revés, en el cual yo tengo que ir y pagarlo, empezariamos a
buscar muchas més maneras para pagar menos. Aunque nos corresponda. Entonces, parece que es
un juego en el cual todos hacemos nuestra ecuacién personal de hasta donde soy civico, ciudadano
ejemplar y creo en la solidaridad, y hasta donde no. En el bolsillo, nos acomodamos todos.
Entonces, desde lo personal, yo pago todos los impuestos. Mucho por facilidad, porque reconozco
que pago muchisimos impuestos por Internet”

En comparacién con lo anterior, el entrevistado 4 coincidio con la causa econdmica del
cumplimiento, pero introdujo otros aspectos, como la percepcion de riesgo y la idea de

satisfaccion con los bienes y servicios publicos contrapartida de los tributos:

“Para mi, lo que en términos de predisposicién pega muy fuertemente [...] es el estadio
del ciclo econdmico. Después, hay otros elementos [para explicar el cumplimiento como] la
percepcidn de justicia, cierta contraprestacion o satisfaccion contra la asignacion de los recursos.
El otro es que haya una capacidad de disuasion del Fisco. Que sea eficaz y sea temido, sea visto
como un organismo que estd en condiciones de detectar situaciones de incumplimiento. Y la
tercera, es que haya un régimen sancionatorio. Si el segundo y el tercero no estdn coordinados, es
mutil, digamos. Me parece que esos son los elementos que influyen sobre la predisposicion a la
voluntad de cumplimiento. Pero yo le asigno una gran importancia al estadio del ciclo econémico.
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Es decir, para un mismo nivel de enforcement, un mismo nivel de capacidad de accion del Estado,
un mismo grado de satisfaccion con la asignacion de los recursos, dos estadios del ciclo distintos,
dos comportamientos diferentes [...] Pero es por racionalidad econémica, es por interés.”

Coincidi6 el informante 3, quien resaltd la importancia de la percepcion de riesgo, en

detrimento de la internalizaciéon de la obligacion del pago de impuestos:

“Deberia haber més participacion o responsabilidad, pero no sé si es tan asi. La verdad no
sé. Lamentablemente, en promedio hoy reina la percepcion de riesgo mas que el deber. Esa es mi
percepcion del promedio, obviamente.”

El informante 6 explicd, en sintonia con las percepciones anteriores, que el temor a ser
- atrapado es una motivacion clave del cumplimiento, favorecida en los tiltimos tiempos por

el mayor poder de Ia AFIP, por encima de otros aspectos como la facilitacion:

“Aument6 el cumplimiento voluntario porque la AFIP se hizo mas poderosa, no porque el
argentino medio crea que tiene que pagar impuestos [sino por] la percepcion, o algiun grado de
certeza, de que lo pueden atrapar. Entonces, cuando el temor estd, la gente paga. Mas, en este pais.
Porque yo creo que acé, estd mas asociado a eso. [Ayudé también] la simplificacién, que podés
hasta por Internet y un montén de cosas. Es decir, si ya me da bronca ir a pagar y tengo que hacer
una cola de una hora y media, por ahi, es mas probable que no vaya a pagar, a que si pago por
Internet y declaro por Internet. Pero yo no siento que el cumplimiento esté asociado sé6lo a la
facilitacion. Creo que en algo influye la facilitacion, pero [...] ahi soy mas hobbesiano. Creo que
la gente paga porque tiene miedo. [...] Creo que la percepcion de riesgo es el mas importante”

'El informante 14, por' su parte, también considerd que la percepcion de riesgo es la
principal variable del cumplimiento, por encima de la redistribucion del ingreso.
Asimismo, citd el caso de Sﬁecia, en el éual, incluso con un‘alto nivel de redistribucion,
sus contribuyentes elegian evadir en aquellos tributos en los cuales la AT no tenia un alto

nivel de fiscalizacion:

“Es imposible que [un contribuyente colabore por un tema redistributivo]. Es por
percepcion de riesgo. Para mi, es sélo por percepcién de riesgo. Hay que generar percepcion de
riesgo. Si el sueco, que es un ciudadano de primer nivel, en un pais con la mejor redistribucion de
ingreso, donde la Skatteverket'” publica no sélo los ingresos sino en qué gasta esa plata -como
madres embarazadas sin ingresos-, y sin dudas de la transparencia, como acd, que la gran excusa
es ‘¢donde van los fondos?’. Esos paises donde si saben donde van Jos fondos, en las rentas donde
sabian que la AT no podian poner la lupa, evadian.”

A ello, el informante 13 agregd que la AT construy6 un perfil en el cual la sensacion de

riesgo es un eje central, a la vez que se intent6 dar legitimidad a su accionar:

“En definitiva, el Estado somos todos. Y entre todos, tenemos que juntar los pesos para los
servicios que nos benefician a todos. Algunos mds, otros menos. Pero esta ecuacién tan simple,
tan elemental, es algo que no fue muchas veces el aspecto central de instalar la agencia dentro del
medio. Creo que en Ja administracion de [Alberto] Abad™, si fue notable el avance de perfil que
se hizo, en un perfil totalmente distinto. ‘Quiero que me tengan cierto temor’, porque eso es
fundamental. Pero el temor no dado por la prepotencia, sino dado por la eficiencia, por la
multiplicidad informacion, por la forma de procesar esta informacion. Y donde también, de alguna

19 1.a Skatteverket es la Administracion Tributaria sueca.

» Administrador Federal entre 2002 y 2008.
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manera, se muestre para qué sirve todo esto. En la medida en que todo esto te da legitimidad, mas
alla de que es bueno explicar porqué ninguna sociedad puede funcionar sin un esquema de
financiacion. Mas alla de eso, creo que hay que mostrar también esta cuestién de que si vos te
salis mucho de foco, [la AT] te puede ubicar. Todas estas cosas integran los factores del
cumplimiento.”

Hasta este punto, se presentaron las percepciones de aquellos entrevistados que priorizaron
los factores clasicos del comportamiento tributario, a la hora de explicar porqué el mismo

aumento.

Por otra parte, un grupo de entrevistados coincidié en que, si bien no puede negarse que la
percepcion de riesgo constituye una variable de mucho peso en el comportamiento
tributario, no es suficiente para cerrar la brecha entre el comportamiento real y el

esperado, por lo que ésta no puede ser tenida en cuenta como la tinica medida.

Por ejemplo, ¢l informante 2 expreso-que no sélo se puede confiar en la percepcion de

‘riesgo para lograr cumplimiento voluntario:

“[el cumplimiento] no tiene que ver con la aplicacion del gasto, ni con las erogaciones
financieras, sino que tiene que ver, basicamente, con la ecuacién de costo-beneficio. Si dejar de
pagar es mas negocio que pagar, [el contribuyente] va a dejar de pagar. Es razonable, es un
comerciante, tiene fin de lucro. Con lo cual, la clave es cambiarle esa ecuacion de riesgo, de
costos. Llegado al caso, si se tiene que aplicar una sancion que se aplique, que no sea simplemente
diferir en el tiempo el pago de impuestos [...] Pero es mucho mds fécil si la gente cree que se los
puede atacar en el caso de incumplir formal o materialmente. Yo creo que [el argentino] todavia
sigue siendo mas hijo de la percepcién de riesgo. Y, obviamente, viene acompafiado de la
facilitacién. No existe una cosa sin la otra. Yo tengo que poder guiarte en lo que vos creas que
puedo hacer, poniéndote la alfombra roja en el caso de que quieras cumplir [Sin embargo, un
contribuyente puede pensar] ‘Yo dejo de declarar el 80% de lo que deberia pagar. Y si un dia me
agarras, bueno. Tal vez me agarres, si sos un excelente fiscalizador, €l 10, el 15, el 20% de lo que
yo dejé de declarar. Con Jo cual, paso a declarar eso, mas los intereses. Pero sigue siendo una
sancion muy baja. Sigue siéndome rentable no declarar, Total, van a pasar muchos afios, la fuerza
de fiscalizacién realmente es muy acotada, van a pasar muchos afios antes de que vos me puedas
agarrar en algo, y si me agarras te voy a declarar una partecita de lo que yo evadi’. Si yo eso no lo
acompaiio con una sancion fuerte, o no le cambio la ecuacion economica, siempre le va a convenir
subdeclarar.”

Con ello, coincidi6 el informante 14, quien afirmd que los recursos de la AT para la
- fiscalizacion son escasos en comparacidn con la cantidad de asuntos que deberia controlar,
por lo que un contribuyente informado podria no experimentar percepcion de riesgo y

decidir especular con la baja tasa real de control:

“Porque la AT tiene escaso personal para controlar millones de personas. Porque fijate que
aca tenemos tres mil inspectores, no los 21 mil empleados, sino cuantos estan controlando
contribuyentes, como la policia que esta en la calle, cuando somos millones de contribuyentes.
Una fiscalizacion seria dura seis meses ;Cuénto puede controlar? ;Qué universo podés controlar?
Casi nada. Entonces, un contribuyente, por anélisis de probabilidades de inspeccidn, sabe que de
aca le puede tocar una en 25 afios. ;Para qué va a pagar impuestos?”

Habiendo revisado las percepciones en torno a la evolucién de la voluntad de

cumplimiento en la sociedad argentina y las posibles causas que pueden haber motivado
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€sa CueStlon queda claro que si blen la percepClon de rlesgo €S un lngredlente sine qua
£ Lnihe )

non del coctel, no puede ser visto como el inico. A continuacion, se revisaran una serie de
percepciones que dan cuenta de los aprendizajes civicos de la sociedad argentina en

relacion a este aspecto.

7.2.3. Percepciones acerca del surgimiento de una subjetividad mas

orientada al cumplimiento

Por su parte, el informante 7, rescatd que, a pesar de la necesidad de generar percepcion de
riesgo para asegurar cumplimiento, puede decirse que estd aumentando paulatinamente la

existencia de una subjetividad mas tendiente al cumplimiento voluntario:

“Yo creo que todavia estamos mas con percepcion de riesgo que con solidaridad, yo creo
que todavia si. Y-lo que estamos apostando, en paralelo, es a la conciencia tributaria. Vos ves a las
campaiias de la AFIP [con el slogan] ‘por una nueva cultura tributaria’, pero me parece que-
todavia estamos en el camino. Hoy todavia la gente percibe mas el riesgo que la voluntad de pago,
absolutamente voluntad pero estamos mucho mejor que hace diez afios atras. Si antes la relacion
era 90% percepcion de riesgo y 10%, cultura tributaria, capaz que estamos 70%-30%, estamos
mejor. Hay un acercamiento.”

En concordancia con ello, el informante 11 afirmé que el aliciente mas importante es la
percepcion de riesgo, pero que los valores que orientan al cumplimiento también son

necesarios:

“...me parece que lo que mas lleva a cumplir es [la percepcion de riesgo, pero] para mi
necesitas las dos: cultura tributaria y la percepcion de riesgo. Pero pienso que, basicamente, lo que
genera que paguen, es pensar que pueden ser descubiertos, que la conciencia de ‘pago porque mis
impuestos son para algo’.”

A modo de ilustracion, el informante 13 compard su situacién personal con respecto a 25
afios atras, destacando que la inestabilidad de las cuentas publicas era un factor que no

facilito la creacion de una subjetividad tributaria orientada al cumplimiento:

“Yo comparo la percepcion que tengo en este momento y la que tenia hace veinticinco
afios. Realmente, en la sociedad de ese tiempo, no se veia como algo importante esto de pagar
impuestos, en un medio con tantos cambios, como se producian en esa época. [...] En ese marco,
donde el tema de las cuentas del Estado era un tema anecdético por la inflacion, no hay punto de
referencia. Con una inflacién altisima que llegaba al cambio de la moneda, al no haber ninguna
referencia fija y firme, todo se licuaba. No habia percepcion de la importancia de tener cuentas
publicas saneadas, no habfa una conciencia del presupuesto publico. Por lo tanto, tampoco habia
una cuestiéon de que se diese importancia al tema de perfeccionar el tributo, porque se recaudaba
alguno. Y, ademas, habia un remedio santo para todo esto, 1a hiperinflacién. Con la hiperinflacion
todo esto se licuaba, no habia referencia de nada. No habia presupuesto. Es decir, se gastaba a
cuenta de lo que nunca se tenia, no se sabia ni siquiera cuanto se debia.”
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Asimismo, el informante 15 destacé que lentamente se generaliza la conciencia tributaria,
y que la tecnologia, con su dimensioén de facilitacién, ayudd con ello, a pesar de que el

- control es una cuestién indispensable:

“Voluntad, ganas de pagar, no tiene nunca nadie. Pero [ahora] hay mas percepcién de
riesgo y mayor conciencia de que hay que pagar. Eso sin duda. Hace 10 afios, no existia esa
cultura o recién empezaba. Hoy, estd mas generalizada. [Con la tecnologia, esa voluntad] yo creo
que mejord. No obstante lo cual, yo creo que hay algo que no se puede suplir con tecnologia, que
es el control.”

Habiendo expuesto las percepciones de los entrevistados con respecto al incipiente
surgimiento de una subjetividad mas orientada al cumplimiento voluntario, se procede a

continuacidn a explicitar las principales conclusiones sobre este punto.

-7.2.4. Conclusiones parciales acerca de la evolucion del cumplimiento

voluntario en la ciudadania argentina

Practicamente, la totalidad de los entrevistados estuvieron de acuerdo en que, desde. la
creacién de la agencia unica, el nivel de cumplimiento voluntario de los contribuyentes ha

revelado una tendencia creciente,

Se esbozaron, basicamente, dos tipos diferentes de explicaciones con respecto a los
motivos que pueden dar cuenta de dicha evolucién: los entrevistados hablaron de factores
externos o exogenos a la AT y de factores internos o enddgenos a la misma. Dentro de los
aspectos externos a la AT, los entrevistados explicaron que el crecimiento econémico que
atraves6 la Argentina a partir de la recuperacién econémica posterior a la crisis de 2001,
favorecio el cumplimiento voluntario, repercutiendo directamente en un aumento del nivel

de la recaudacion.

Por otra parte, los entrevistados se refirieron a una serie de aspectos vinculados al cambio
_interno de la AFIP desde su creacién que, de acuerdo a ellos, han incidido positivamente
sobre el cumplimiento voluntario. Por ejemplo, los entrevistados mencionaron la
relevancia de las técnicas de facilitacion y de atencidn al contribuyente, que disminuyen
los costos tanto de cumplimiento como administrativos y que, consecuentemente, pueden

aumentar la predisposicion del ciudadano a cumplir (Clemens & Palacios, 2007).

Asimismo, otro factor que habria influido es la mayor percepcioén de riesgo. Es decir, el

contribuyente actual experimentaria un mayor temor de ser atrapado en relacion a afios
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atrés. Ello ha sido explicado por la mayoria de los entrevistados por medio de la mejora en

la tecnologia, que permite un manejo 6ptimo de los datos.

Sin embargo, a tono con lo explicitado por Natalio Botana (2006) y Alejandro Estévez
(2008), otros entrevistados insistieron en que para acercar el nivel de cumplimiento real al
nivel deseado, es importante comenzar a trabajar en una concientizacion de la importancia
del impuesto para la sociedad. La percepcién de riesgo no dejaria de ser relevante, pero no
podria apostarse a esa sola variable seglin estas opiniones, ya que algunos contribuyentes
podrian preferir especular con no ser atrapados y, en el caso de serlo, soportar el costo de
la sancion (que probablemente sea inferior al costo del cumplimiento absoluto).
~Asimismo, una persona que ya fue auditada, podria especular con que un “meteorito no
cae dos veces en el mismo crater” (efecto crater) (Mittone, 2006). Consecuentemente, un
contribuyente informado podria no experimentar percepcion de riesgo. Ello demuestra que
los entrevistados son plenamente concientes de que, aunque necesaria, la estrategia de

generar percepcion de riesgo, posee limites.

En otro orden de cosas, los entrevistados expresaron que, a diferencia de las explicaciones
tradicionales (estadio del ciclo econdmico, percepcion de riesgo, facilitacion), lentamente
comienza a vislumbrarse la existencia de una incipiente subjetividad tributaria mas
orientada al cumplimiento, con respecto a varios afios atras, que lentamente iria influyendo
sobre el comportamiento de los contribuyentes. De esta manera, los entrevistados
reconocen que los valores que los contribuyentes construyen respecto a la fiscalidad,

inciden sobre el comportamiento tributario, en sintonia con lo que ya expuesto (Mittone,

2006; Kirchler et al., 2006; Meier & Kirchler, 1998).

Por ultimo, vale destacar que varios entrevistados sefialaron que la politica de moratoria
impositiva que tendria lugar durante 2009, podria generar una retraccion en la voluntad de
cumplimiento, a razén de lo ya explicitédo en el Marco Teorico (Torgler & Schaltegger,
2005; Torglér et al., 2003). Aunque la presente investigaciéon no prevé la inclusion de
dicho afio en el periodo de estudio (que se extiende entre 1997 y 2008), se considero de

interés rescatar esas percepciones.
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. TABLA 6 Conclusiones parciales acerca de la evolucién del cumplimiento voluntario en la ciudadania
argentina

. Los entrevistados estuvieron de acuerdo en que, desde la creacion de la agencia unica, el nivel de
cumplimiento voluntario aumentd. Opuestamente, un entrevistado directamente indicd que el
concepto de “recaudacion voluntaria® no existe, ya que queda solapado por el de “retencion a la

fuente”.

° Este crecimiento se explico por dos tipos de factores:

Factores exogenos a la AT: la recuperacion de la actividad econdémica luego de la crisis de 2001 generd un

aumento en la recaudacion.

Factores endégenos a la AT: la facilitacion (directamente vinculada al mayor nivel de servicios) genera
menor reticencia, a la vez que la mejora en la tecnologia aumenta la percepcion de riesgo vy,

consecuentemente, disminuye la voluntad de incumplir.

° En sintonia con ello, los entrevistados estuvieron de acuerdo en que, lentamente, comenzaria a

surgir una subjetividad mas orientada al cumplimiento voluntario.

° Los entrevistados también estuvieron de acuerdo en que la moratoria impositiva (2009) puede
mermar la voluntad de cumplimiento en el largo plazo. Aunque dicha politica exceda la limitacion

temporal de esta investigacion (1997-2008), se considerd de interés rescatar ese aspecto.

7.3.PERCEPCIONES ACERCA DE IMPLEMENTACION DE TECNOLOGIAS

7.3.1. Incidencia de las tecnologias sobre el cumplimiento voluntario

~

Se consultd a los informantes sobre la incidencia que las nuevas tecnologias de gestion

pueden tener sobre la voluntad de cumplimiento de los contribuyentes.

Por su parte, el informante 14, explicé que las tecnologias generan una alta percepcion de

riesgo, ya que el control es sistemadtico y, por ende, la capacidad de deteccion es superior.

Consecuentemente, la mayor percepcion de riesgo, elevaria la voluntad de cumplir:

“[Lo importante de la tecnologia es] tener datos cruzados y que el contribuyente sepa que

lo estan controlando eficientemente [para] la mayor percepcion de riesgo. Y no tanto la
-. investigacion de campo de ir a ver ‘con los ojos’ como se hacia antes. Antes estaba la
investigacion de campo, casa por casa, al contribuyente, visitarlo, estar seis meses. Eso est4
obsoleto totalmente. Hoy, la investigacion y la percepcion de riesgo, se genera via informatica.
Tener datos, cruzarlos, bueno ‘este sefior compré tres coches, salié para Europa cuatro veces en el
afio con toda su familia, tiene sus chicos en el colegio mas caro, y dice que gana 1000 pesos por

mes’. De esos hay muchos, con esos se inventaron todo tipo de modelos.”

"~ En relacién a ello, el informante 4 coincidié con el punto de vista anterior, ya que

menciono que la mejor gestion de la informacion demuestra que la AT dispone de recursos

AY
para fiscalizar mas eficientemente. Al generar mds percepcion de riesgo, ya que el
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contribuyente sabe que estd “siendo observado”, se fomenta el cumplimiento voluntario,

es decir, sin necesidad de aplicar medidas coactivas:

“[Las tecnologias inciden] totalmente, donde uno conoce que se usan estas tecnologias. Por
¢jemplo, hay paises donde a la hora del vencimiento del impuesto a las ganancias de personas
fisicas, a vos te mandan a tu casa o a tu direccion de email, una predeclaracion, donde ya hay
informacién disponible y el tipo dice ‘Ud. el afio pasado declaré tanto, tenemos registrados
ingresos suyos por tanto, etc. Entonces, de minima, tiene este impuesto determinado. Sabemos
que su hijo todavia esta a su cargo, etc.”. Entonces, sobre eso, corregis. Eso es de fuerte impacto.
Te lo doy como un servicio, en realidad te estoy diciendo ‘estoy mirando’. Para bienes personales
o cualquier impuesto parecido: ‘Sabemos que Ud. tiene esto’ y te mando la foto de tu auto, te
mando la foto de tu yate, te mando la foto de tu casa...”

Por otra parte, un grupo de entrevistados atribuyd el fendmeno a la facilitacion que

generan las tecnologias y no necesariamente a la percepcion de riesgo.

A modo de ejemplo, el informante 3 coincidié en que las tecnologias son buenas para
generar mayor voluntad de cumplimiento, aunque atribuyd ese aspecto a la facilitacion y -

al servicio:

“Si, [las tecnologias de gestién] ponen mas accesible {el cumplimiento], desde el momento
en que vos podés hacer una presentacion desde tu casa, tener acceso mas facil. No quiere decir
que ‘yo evadia y ahora no’. Te facilitara-el tramite, te simplificara la vida mds que motivarte a
pagar...”

A su turno, el informante 5 también reconocié que las tecnologias favorecen el
cumplimiento voluntario, por facilitar y acercar a la AT a los contribuyentes, posibilitando
el cumplimiento. Para este informante, la tecnologia ha sido, puntualmente, el vector que
~hizo posible instaurar una mecdanica de atencion al contribuyente. Sin embargo, destaco
que muchos contribuyentes, que en el momento de introduccion de esas nuevas
tecnologias, criticaron la iniciativa y se mostraron reticentes, hoy en dia han descubierto

los beneficios de su aplicacion:

“;En qué consiste? Primero, es el uso de la tecnologia que nos permitid, por ejemplo, que
la gente pudiera presentar un plan de pagos, directamente desde su casa [...] La tecnologia nos
permitio poder llevar Internet a lugares en donde no habia, a través de los centros de servicio y la
tecnologia de la que dispone la AFIP. La tecnologia nos permitio poner centros méviles. Es decir,
ubicarnos tal dia en tal lugar, para poder acercarles a ellos el cumplimiento. Entonces, hacemos
operativos donde 7al dia estamos en una localidad del sur, para dar claves fiscales y avisarles que
mafiana vamos a estar en otro lugar; ir subsanandoles ese inconveniente. La tecnologia también
nos permitié poder ampliar el horario de atencién, de modo tal que no dependemos de
trasladarnos N kilometros a un horario determinado. Sino que las 24 horas, los siete dias de la
semana, vos tenés el mostrador virtual que es la pagina web, siempre disponible para eso. La
tecnologia permitio eso y mucho mas [...] En términos informdticos, cuando pusimos la
declaracion jurada por Internet, quizd nuestro sistema no estaba del todo preparado para recibir la
cantidad e intensidad de presentaciones que puedan venir por ese canal. Entonces, se produjo una
suerte de rechazo inicial ‘no tengo clave fiscal’ o ‘no la puedo sacar’, ‘me tengo que quedar hasta
cualquier hora para hacer una declaracién jurada’. Hoy, ese planteo es, no solo absolutamente
‘inexistente. Sino que actores como los asesores tributarios que son los usuarios mas frecuentes,
que en su momento criticaron, agradecen el haber tenido esta posibilidad. Porque este cambio
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cultural, que al principio les costd, hoy se dieron cuenta que les significo un ahorro, mayor
tranquilidad, mayor transparencia de la gestion, y mayor seguridad tambi€n en la operacion.”

Asintiendo con lo ya expuesto, el informante 7, también destacé que la facilitacion que
permiten las tecnologias es un elemento relevante en el aumento del cumplimiento

voluntario:

“Si, {las tecnologias aumentan la voluntad de cumplimiento], por varios motivos. Desde el
punto de vista del contribuyente, él puede presentar y pagar los 365 dias, en cualquier momento
del dia, en cualquier circunstancia meteorolégica. [Previamente], tenias que estar supeditado a
cuestiones administrativas, hacer colas en las agencias debido al vencimiento, problemas para
hacer un pago o el cadete que no llego a tiempo. Hoy, todo eso, son excusas que ya murieron. Vos
vas, pagas a las 2 de la mafiana, al otro dia. Yo creo que eso fue un cambio importante.”

El informante 15, asimismo, destaco que para hacer llegar a toda la poblacion contributiva
la ventaja de las tecnologias, se pusieron en marcha los centros de servicio, destinado a
‘proveer de apoyo humano y tecnoldgico a quienes no tenian conocimientos como para

hacer las gestiones enteramente a través de Internet:

“La AFIP empez0 a desarrollar centros de servicio. Que no son la agencia cldsica o aduana
.clasica adonde va el contribuyente, sino un centro de servicio comin que atiende tanto la temética
aduanera, como la de seguridad social o impositiva, con la idea de servicio al contribuyente. De
acercarle una PC, hacerle uno el desarrollo. Esa es una evolucion que creo que es importante para
acercarse a ese ciudadano que no tiene un contador o para el que la tecnologia no es el fuerte”

Habiendo indicado las principales percepciones de los informantes clave en torno a la
incidencia de las tecnologias de gestion sobre el cumplimiento voluntario, a continuacién
" se procedera a analizar como se vinculan dos aspectos clave de la implementacion de los

sistemas: el servicio y el control.

7.3.2. Atencion al contribuyente y control, dos caras de una misma

moneda

‘Ademas de lo expuesto, del analisis de la evidencia empirica, surge claramente que los
informantes clave no perciben el control y la atencion al contribuyente como dos
fendmenos escindidos, sino que reconocen que se trata de dos dimensiones profundamente

interconectadas, especialmente, a través de la tecnologia.

En sintonia con ello, el informante 8 destacd que las tecnologias favorecen la faceta de
servicio y de control de las AT y que ambos aspectos contribuyen simultineamente a
limitar el incumplimiento. Para este entrevistado, tecnologia y servicio se entrelazan en
forma sinérgica; al menos, evidenciando al contribuyente que el incumplimiento es una

decision cada vez mds riesgosa, lo que elevaria su voluntad de cumplir:
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“...hay una especie de dualidad. La administracion tributaria parece mas-buena, porque es
mas gentil, pero al mismo tiempo, empieza a ser mas inflexible porque sabe que tiene
herramientas para controlar. Entonces, por la seduccién y por la induccion al pago, te va cerrando
las opciones para eludir.”

-El informante 7 coincidio, cuando afirmé que las tecnologias disparan un circulo virtuoso
para la AT, en la cual el contribuyente se siente mas observado pero, como contrapartida,
recibe mas facilidades para poder cumplir responsablemente. La tecnologia facilita pero,
ademés, le quita al contribuyente la posibilidad de especular con las deficiencias en la

capacidad de control del Fisco:

“Nosotros también pudimos controlar, desde el punto de vista de la recaudacion, mucho
mas rapido. Y eso el contribuyente lo percibe. Es como un circulo vicioso. Yo puedo cumplir
mejor porque me dan la facilidad para hacerlo. Pero también la AFIP puede controlar mas réapido
y mejor, porque tiene los datos. Entonces, mejor que cumpla para que no me enganchen, y
empieza el circulo vicioso. Son dos caras de la misma moneda. La ayuda mejora el control y esto
se va entremezclando [...] Ahora, hay que pensar que hay un 70 u 80% de la gente que paga
impuestos a regafiadientes, pero los paga. Y si vos le facilitas, le cuesta mucho menos. Y, ademas,
insisto [...] antes, presentar una declaracion jurada, era en la agencia. Y, los datos, los tenfamos,
con suerte, un afio después. Y con dudas de si ese dato procesado era el verdadero, porque alguien
lo capturé. Entonces, la percepcion de que esa declaracion jurada, si la revisan, la van a revisar
dentro de dos afios, y yo que sé en dos afios qué va a pasar, si antes hay una moratoria. Ahora
saben que, si entro el dato, es porque estaba, por lo menos, vilido desde el punto de la
consistencia y la congruencia. Y que a las semanas, puede ser intimado. Todo eso influye en la
voluntad de pago. Que vos me digas ;Es voluntad o estd medio empujado? Bueno, es una mezcla.
Siempre, la facilitacion tiene un costado de control. Te estoy facilitando pero esa facilitacion
implica una prontitud en tener informacién para el Fisco. Eso, el contribuyente lo percibe.”

Asimismo, el informante 4 coincide con los anteriores, reivindicando nuevamente que las

tecnologias permiten facilitacion pero también mayor control:

“Una cosa y la otra [control y facilitacion de las tecnologias], son dos caras de la misma
moneda. Facilitan y a su vez mejoran la capacidad de control. El tipo que piensa la AT, la
tecnologia, la tiene que pensar asi, tiene que venderlo como un elemento que facilita y tiene que
reportarle una mayor capacidad de control. Si es s6lo una cosa, es inutil. Para mi, no es un
esfuerzo prioritario. Y si es sélo capacidad de control, bueno, puede ser. Pero hacia la ciudadania
deben ser las dos cosas. Yo te mando las fotos de tus cuatro autos, es dificil que vos no declares
uno si es que los tenés.”

Coincidiendo, el informante 5 también destacé que la aplicacion de las tecnologias,
‘ademas de facilitar, permite equiparar la percepcién de riesgo en toda la poblacion
contributiva. De hecho, el informante destaca que la tecnologia ya en si misma, deberia ser

concebida con ese objetivo:

“...por un lado, la facilitacion y, por otro lado, el control en el uso de la tecnologia.
Utilizando el control, objetivo, sistemético, que permite un alcance parejo y ecudnime en toda la
federalidad que necesariamente tiene la AFIP, se favorece el cumplimiento voluntario por
aplicacion de lo que se conoce como la percepcidn de riesgo. Ha permitido equilibrar la sensacion
de riesgo a todo el segmento de la poblacion contributiva.”

Por su parte, el informante 10 ratifico la idea de que las iniciativas relacionadas a la

tecnologia tienen ese doble sentido de facilitar, pero también, de mejorar el control:
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“Creo que la AFIP no hace absolutamente nada, que sea exclusivamente control o que sea
exclusivamente servicio. La tecnologia, hoy se usa para las dos cosas a la vez. Entonces, desde el
lado del contribuyente, cuando empezas a percibir que la AFIP tiene mdas informacion de lo que
hacés, tiene mas informacion de lo que no hacés, mas informacion de transacciones, operaciones,
se empiezan a vincular entre los distintos organismos, €so te genera un poquito de riesgo, te pica
un poquito mas.”

Destaca una idea similar el informante 11:

“Las dos cosas. Primero, porque facilita. Yo creo que hay un porcentaje de personas que
quieren cumplir pero se les dificultaba saber qué es lo que tienen que hacer hoy. Por ejemplo, se
ve con el monotributo®’. La cantidad de gente que se inscribi6 en el monotributo, tuvo que ver con
que se sabia facilmente en qué consistia. Que era facil para pagar, algo que era accesible. No sélo
econdmicamente, sino también en cuanto a comodo, la presentacion, la administracion. Entonces
también el tema de que aparezca AFIP, que se vea en informatica que maneja mucha mas
informacion de los contribuyentes, también ayuda en que, efectivamente, el control puede ser
mucho mayor que antes, que no contabamos con todo eso. O sea que yo creo que los dos. Lo que
pasa es que, en la medida que la informacion que la administracion tiene, se canalice
efectivamente en el control de los contribuyentes, v vean que haya resultados, eso va a fortalecer
muchisimo mas. Lo minimo que se pueda mejorar en informdtica, va a trascender muchisimo més
en esto, en mejoramiento.” '

El informante 13, de acuerdo con esa vision, resalt6 los beneficios que la tecnologia ha

traido a la AT, ya que permite una fiscalizacion mucho més econdmica que la presencial:

“Las dos cosas [mayor servicio y control a partir de la introduccion de tecnologias] son
ciertas. Por un lado, que facilita. Pero al mismo tiempo, del lado de la AT, través de determinado
tipo de aplicaciones y cruces, podés tener rapidamente detectado al que dejé de cumplirte un plan
de facilidades, todo este tipo de cuestiones. Aumenta la percepcion del riesgo, sin necesidad de la
fiscalizacion presencial, lo que tiene muchas ventajas del lado de la administracién, porque no
necesitas tanta gestion. Y, a la gente, la podés orientar y colocar en ciertas etapas de los procesos,
ya sea de fiscalizacién o de recaudacion.” '

En conclusion, surge claramente de la evidencia empirica, que los entrevistados
consideran que la introduccién de tecnologia y la adopcion de técnicas de atencion al
‘contribuyente no son procesos escindidos e independientes. Por el contrario, se trata de

fendmenos profundamente entrelazados; a la sazén, dos caras de una misma moneda.
7.3.3. La tecnologia como fuente de transparencia del accionar de la AT

Otro de los aspectos destacados por los informantes, en relacion a la introduccion de
tecnologia, es que la estandarizacion de procesos que esto trae aparejado, ha favorecido el
~ surgimiento de una relacién mas transparente entre AT y contribuyente, con una menor
discrecionalidad por parte de los agentes publicos. Ademas, la gestion a través de sistemas

informaticos disminuye el contacto directo del contribuyente con el funcionario tributario.

1 E1 “régimen simplificado para pequefios contribuyentes” (Ley 24.977 de 1998), nacié como un régimen optativo para trabajadores
auténomos. El monotributo posee tres componentes: el impuesto a las ganancias, el IVA y uno de corte previsional. El sistema fue
ideado para pequefios contribuyentes, de manera de dar solucién al problema de 1a informalidad laboral (sea por falta de inscripcion o
por falta de aporte posterior) de una muy importante cantidad de pequefios empresarios, cuentapropistas o independientes y
profesionales (Abritta ef al., 2010).
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Esto favoreceria que los ciudadanos reciban un tratamiento justo y equitativo, legitimando

y haciendo mads transparente el papel desempeiiado por el Fisco.

En palabras del informante 5:

“Nos dimos cuenta que el uso de la tecnologia legitimaba y le daba transparencia a todo €]
accionar de la AFIP ;Por qué? Porque objetivizaba la relacion con el contribuyente, porque
permite servicios que de otro modo no se podrian prestar por complejidad, por distancia o por lo
que fuere. Y, de a poco, permitié ir eliminando la discrecionalidad para lograr niveles de relacién
mas ecuanimes con los contribuyentes ;Por qué digo discrecionalidad? Cuando vos tenés que
determinadas situaciones se resuelven a través de una secuencia sistematica de pasos que estan
catalogados, que estan desarrollados en la plataforma informatica o lo que fuere, lo mas probable
es que, a iguales situaciones, igual tratamiento. Ahora cuando eso estd al amparo o a la decision
de un jefe para garantizar que se le dé un tratamiento particular a un caso, empiezan las sospechas
de si Ia discrecionalidad esta bien usada, si no hubo un tratamiento fraudulento del tema o si se
tomo la mejor decision. Por eso, para nosotros, el uso de la tecnologia nos permiti6 transparentar
y legitimar la actuacion de la AFIP.”

En coincidencia con lo expuesto, el informante 4, explico que las tecnologias, al
estandarizar procedimientos y quitar discrecionalidad o capacidad de decision al

funcionario sobre los casos especificos, generan control sobre la actividad de éste tltimo:

“Cuando vos tecnologizds la AT y automatizas, bajas enormemente el nivel de
discrecionalidad. Este factor, es muy importante, porque en la AT, a diferencia de lo que sucede
con cualquier otra organizacion, todos los empleados tienen una enorme capacidad de vulnerar al
sistema. Y, como en general, trabajan con elementos que tienen un cierto valor de mercado |...]
pueden hacer un uso no deseado o indebido de esos elementos o un aprovechamiento no debido.
Cuando se automatiza y hay un aprovechamiento de la tecnologia informatica, eso se minimiza
enormemente, porque gands una gran capacidad de control sobre tu propio personal.”

En sintonia, el informante 7 insistio en que la percepcion de corrupcion ha mejorado, en
funcién de un control més expandido (que controla a “todos por igual”) y por la inclusién

de los sistemas informéticos, que generan confianza en el contribuyente:

“Todavia hay una percepcion, que no esta claro cudl es el destino de los fondos. Es una
excusa, pero también es una realidad [...] pero me parece que hay una percepcion de corrupcion
un poco menor que unos afios atrds. Basicamente, por los sistemas. Veo que la gente confia més
en los sistemas que en las personas, y tiene razon”

Entonces, ademas de los beneficios que las tecnologias acarrean en materia de
fiscalizacién y atencion al contribuyente, pueden favorecer la transparencia en el vinculo
AT-administrado. Habiendo dado cuenta de ello, a continuacion se plantean las
percepciones de un grupo de entrevistados, que consideran que, si bien las tecnologias
favorecen la inclusion por un mayor alcance, a su vez, pueden generar la exclusién de

quienes no estan alcanzados por las mismas.
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7.3.4. El informalismo a favor del Administrado: “Sistemas que no

escuchan”

A pesar de que buena parte de los entrevistados destacaron que las tecnologias permiten
incluir y acercar al Fisco a una diversidad de actores (dado la falta de limitacion temporal
y espacial),’ otro grupo de entrevistados sefialé que las mismas también pueden generar
algun tipo de exclusién. Ello, desde que no todos los contribuyentes estan capacitados para
hacer uso de plataformas tecnoldgicas, a la vez que la estandarizacion suprime la

posibilidad de atender cuestiones particulares.

En relacion a ello, el informante 9 destacd que el acceso a la AT s6lo a través de
aplicaciones informaticas, puede colisionar con 'ellprincipio de “informalidad a favor del
administrado”, ya que no queda espacio alguno para resolver ciertas situaciones
particulares que exceden los paradmetros estipulados por el procedimiento. Ello, a

diferencia del paradigma de gestion anterior:

“Como abogado, hay un principio del administrado, que es el del informalismo. Eso es un
principio de vieja data del derecho administrativo. Quiere decir que vos, como administrado,
como ciudadano, tenés el derecho a peticionar, que esta en la Constitucion [...] ;Qué quiere decir
el informalismo? Que el administrado que presenta una hoja de cuaderno, poniendo su nombre y
explicando en sus palabras qué es lo que te quiere decir, y la Administracién tiene el deber de
encauzar eso en las normas y darle curso. Ahora, con los sistemas informaéticos, si vos
instrumentds un sistema donde las opciones A, B y C no responden a lo que el contribuyente te
quiere decir, y no hay una opcién mas, el tipo pone A, B o C o no puede decirte nada. Entonces,
en ese caso, el sistema no contribuye a mejorar la relacion con el contribuyente, a mejorar la AT
ni nada. Son sistemas que no escuchan. Entonces, en ese caso es un atraso, un retroceso [...] los
sistemas, dependen. No podés decir que, a mayor cantidad de sistemas, mejor servicio.”

El informante 12 coincide con ello, cuando destaca que generalmente los aplicativos son
desarrollados por profesionales informaticos que, bregando por la eficiencia del sistema,
- no siempre respetan el espiritu de la norma original. Por ese motivo, el entrevistado

destaca la importancia de que la Administracion no sea “sorda” a las excepciones:

“...yo creo que esto de aplicativo mata ley en vez de billetera mata galdn, esta pasando
mucho en la AFIP dltimamente. Me da la impresion que estd vulnerando un principio de
seguridad juridica que es el ‘informalismo a favor del administrado’. No puede ser que el
administrado no pueda presentar algo que quiere presentar si no lo hace dentro de un parametro
que esta previsto en el sistema. Y también yo veo que muchas veces, desde lo informatico, hay, a
veces, un pequefio divorcio con la norma. Entonces, informatica pide cosas que la norma no pide,
o desde el punto de vista del aplicativo, no se pueden hacer cosas que la norma permite [...]
cuando uno estéd del lado de la AT, es muy importante escuchar la practica cotidiana del que tiene
que hacerlo...”

El informante 10 destaca, en sintonia con lo anterior, que la AT debe ser cautelosa con los

sistemas que desarrolla ya que, en nombre de la facilitacion, paraddjicamente puede
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terminar complejizando las obligaciones del usuario, obligandolo a tener que recurrir a

asesorias que no siempre estan al alcance de los pequefios y medianos contribuyentes:

“Cada vez que decimos ‘esto lo migramos a informatica’, se genera esa duda ;Y cuéntos
van a poder?’. O, lo que estds haciendo, es forzar a que haya un intermediario. Esas son
decisiones de politica. Si yo hago que vos solamente puedas pagar el monotributo por Internet, es
probable que te obligue a contratar a alguien. Porque si vos sos como mi mama, por ejemplo, que
esta en edad de jubilarse, o te busca a vos que le des una mano o contrata a alguien. Pero sola no
lo va a hacer. Por complejidad, porque la presion le genera urticaria...”

El entrevistado 13, por su parte, discrepd parcialmente con lo anterior, Si bien reconocid
que en ciertas oportunidades los sistemas pueden “deformar” el espiritu de la ley, por otra
pérte, es también cierto que, frente a las ventajas que traen las tecnologias, el pﬁncipio de
“informalismo a favor del administrado” deberia tomarse como una cuestion relativa, ya

que prima la necesidad social de la recaudacion, por encima de las cuestiones individuales:

“...un aplicativo puede modificar una ley. Es cierto, puede ser, en el sentido de que las
interpretaciones que surgen de una ley pueden no verse reflejadas en un aplicativo, con lo cual el
aplicativo esta planteando algunos detalles -por lo general, siempre en cuestiones secundarias-,
que en la ley no estaban previstas. Y se entiende que el principio sagrado de legalidad, que
cualquier tipo de restriccion tiene que estar prevista en la ley. El tema es que el principio de
informalismo, es uno de los principios generales del derecho administrativo. Pero es un principio
relativo, como todo principio. Si uno dijese que es absoluto, entonces si; este principio diria que
no puede hacerse ningun formulario [porque] le coartas la posibilidad a quien ha pedido un carnet
de conducir, de decir que quiere un carnet con una foto mas linda. Evidentemente, creo que-en
estas cosas, el informalismo tiene ciertos limites. Y uno de los limites es que vos tenés que tener
una forma de recaudar que tiene que estar estandarizada, porque de lo contrario, se hace casi
imposible incluir los distintos casos o tratar de igual manera a todo el mundo y lograr cierta
eficiencia. Creo que puede haber alguna atencién, pero creo que la necesidad social tiene que
predominar sobre la cuestion individual. Porque, basicamente, la necesidad social de la
recaudacion para atender los servicios que presta el Estado, llegue en forma continua, més alla de
las discusiones. Por eso el principio de solve et repete’”: pague mientras vamos discutiendo. Si
todo el mundo tuviese esa facultad de impugnar primero y pagar mucho tiempo después, se verian
resentidos los fines esenciales del Estado [...] No podés tener tantas excepciones a una norma,
porque se hace de muy dificil aplicacién y, practicamente, termina siendo imposible lograr el
financiamiento del Estado. No tenemos que perder de vista que esto financia el funcionamiento.
del Estado y los servicios que el Estado presta.”

A continuacidn, se procederd a articular una serie de conclusiones parciales sobre la

implementacion de tecnologias de gestion en la AFIP.

2 Aforismo latino que se traduce literalmente como “paga y fuego reclama”.
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7.3.5. Conclusiones parciales acerca de la implementacién de

tecnologias de gestion

Los entrevistados mostraron acuerdo con respecto a la idea de que la tecnologia puede
orientar la'subjetividad de los ciudadanos hacia el cumplimiento voluntario. Varias son las

razones que podrian dar cuenta de ello.

En primer lugar, a tono con lo que explica Romero Flores (2008), surge claramente de la
evidencia empirica que la tecnologia juega, de acuerdo a los entrevistados, un papel dual.
Por un lado, permite una mayor capacidad de control y de gestion de la informacion,
ocasionando una creciente percepcion de riesgo y estimulando el cumplimiento correcto y
en plazo, sin necesidad de aplicar coercion estatal (o sea, voluntariamente). Por otro lado,
las tecnologias juegan un rol de facilitacién y acércamiento de la AT hacia el
contribuyente. Este “papel dual” fue espontaneamente mencionado por la mayor parte de

los entrevistados.

Segundo, del andlisis de la evidencia empirica, también surgié un aspecto muy relevante
en la relacion Fisco-contribuyente. Dicho vinculo, de pasar a ser “cara a cara” con el
funcionario de la AT, ha comenzado a ser digital. Las tecnblogias, en ese sentido, han
-estandarizado los procedimientos. Consecuentemente, apartando al funcionario,
disminuiria el nivel de discrecionalidad de éste por sobre las situaciones particulares de los
contribuyentes. Entonces, ademas de hacer mas expeditivo el procedimiento, las
tecnologias han incidido favorablemente sobre la imagen del organismo, ya que han dado
“transparencia”, como indica Diaz Yubero (2003), a la relacion entre Fisco vy
contribuyentes. Estos también son aspectos que han sido reconocidos por los entrevistados
como positivos al momento de generar un acercamiento de la subjetividad tributaria hacia

el cumplimiento voluntario.

En tercer .y tGltimo lugar, surgié otro aspecto a lo largo de las entrevistas, vinculado al
riesgo de que las tecnologias, a la vez que inclusivas, paraddjicamente, puedan ser
excluyentes. En ese sentido, hubo un grupo de entrevistados que enfatizo el principio de
“informalidad a favor del administrado”, que se anularia cuando €stos entran en contacto
con los apiicativos disefiados por informaticos que, en algunas oportunidades, pueden
hasta deformar el espiritu de la norma. Las aplicaciones informaticas que convierten, de

esta manera, en “sistemas que no escuchan”. A dicha posicion, se opone otro grupo de
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testimonios, donde se rescatd que las ventajas (en términos de inclusién) que han traido las
tecnologias, son remarcables. Por ello, el principio del informalismo seria relativo frente a
“la necesidad social de la recaudacién. Este constituye otro. sintoma del fenémeno de
“desjuridizacion”, descrito por Charles Franko (2004), que da cuenta del traspaso de una

l6gica normativa a una managerial, fundamentada en el uso intensivo de tecnologias.

TABLA 7 Conclusiones parciales acerca de la implementacion de tecnologias

. Los entrevistados estuvieron de acuerdo con respecto a que la introduccion de tecnologias de
gestion puede actuar a favor de la creacién de una subjetividad mas orientada al cumplimiento
voluntario.

. Ello se explica porque generan més percepcion de riesgo, a la vez que facilitan: servicio y control se

convierten, asi, en “dos caras de una misma moneda”.

o La estandarizacion que producen los sistemas generan mas transparencia en el vinculo AT-
contribuyentes, porque disminuyen la discrecionalidad de los funcionarios. Ello también incidiria a
favor de una subjetividad més orientada al cumplimiento voluntario.

o Algunos entrevistados indicaron que la estandarizacién de los sistemas va contra el “informalismo a
favor del entrevistado”: si bien son inclusivas, por otra parte, inhiben la posibilidad de que se traten
casos cuya particularidad deberia ampararse en el ya mencionado principio.

 7.4.PERCEPCIONES ACERCA DE LA IMPLEMENTACION DE TECNICAS
ATENCION AL CONTRIBUYENTE. ‘

7.4.1. La incidencia de la atencién al contribuyente sobre el

cumplimiento voluntario

Se consulto a los informantes sobre sus petcepciones acerca de si las técnicas de atencion
al contribuyente, sefialadas por ellos mismos como uno de los principales cambios
atravesados por la AFIP en la ultima década, favorecerian o no la creacion de una

subjetividad mas orientada al cumplimiento voluntario.

Con respecto a este tema, el informante 7, enfatizo los costos parafiscales” que implica el
cumplimiento voluntario. En ese sentido, consideré que la AT ha dado una serie de
herramientas orientadas a disminuir ese costo, lo cual redundaria en una mayor voluntad

de cumplimiento. En sintonia con lo expresado, destac6 que el mejor clima entre AT y

 Que ya han sido definidos como “costos de cumplimiento” (compliance costs) que son recursos que deben invertir los contribuyentes
en cumplir con las normas tributarias, y “costos administrativos” (administrative costs), que son los costos que la AT enfrenta al
recaudar y aplicar las regulaciones impositivas (Clemens & Palacios; 2007).
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“ contribuyente es favorable al cumplimiento, y que la creacién de una Subdireccién
General orientada a ello es un sintoma de dichos cambios. Asimismo, el entrevistado deja
ver que se ha abandonado el viejo modelo de “policias y ladrones”, como describen
Kirchler et al. (2008), por un modelo de AT mas abierta y respetuosa del contribuyente,

dispuesta a trabajar en colaboracién:

“Hay un costo parafiscal; ademas del costo del impuesto en s{ mismo, estd el costo de
como cumplir eso. Y me parece que la AFIP ha dado una serie de herramientas que minimizan ese
costo. Un pequeiio comerciante con conocimientos minimos de una computadora, que sepa usar
Internet, no, necesita un contador [...] Me parece que estamos apuntando a eso. Y, obviamente,
eso facilita nuestro cumplimiento voluntario [...] Y, de alguna manera, en esto, haber creado la
Subdireccidn [General de Servicios al Contribuyente], creo que es un mecanismo de coordinacion
con el contribuyente que no existia. La agencia es mas que un lugar para pagar. Hoy es un lugar
donde te pueden asistir. Y el contribuyente que tiene contacto con la Administracion, para mi se
ha dado cuenta: ‘como contribuyente, me siento mucho mas tranquilo con una Administracién.
abierta, que con una Administracion que lo Gnico que esta pensando es como perseguirte’. Es un
cambio importante”

A modo de ilustracién, el informante 5 explicé que en muchas oportunidades, los
contribuyentes se escudan en la complejidad del sistema tributario para no cumplir. La AT
no puede de por si alterar la normativa tributaria para hacerla mds sencilla, pero si puede
valerse de técnicas de atencion y servicio para que el cumplimiento sea mas accesible. A

tono con lo que indican Feld y Frey (2002 y 2007):

“Una de las excusas del incumplimiento es la complejidad del sistema tributario. El
sistema tributario es complejo y va a ser complejo siempre. Porque las relaciones econémicas lo
son. Eso ya lo sabemos y es un dato. Entonces ;qué deberiamos hacer nosotros? En eso se basa el
servicio. A su vez, la complejidad tiene otro aspecto. Si el sistema tributario no lo podemos
simplificar o se puede simplificar con cierto limite ;Cémo hacemos para bajar esa realidad
tributaria a la ciudadania para favorecerlos? Ahi esta el rol del servicio y las técnicas de atencion
al contribuyente.”

Por su parte, el informante 2 también consideré que la atencién y el servicio pueden
mejorar la voluntad de cumplimiento, en una tarea como la impositiva, a la cual,

usualmente, existe reticencia:

" “Si ademas de no querer pagar impuestos, a la gente en general y, en esta cultura en
particular, se lo hacen mas dificil, o se le pone mas escollos a aquel que quiere cumplir, peor. Al
que quiere cumplir hay que ponerle una alfombra roja y facilitarle la tarea lo mas que se pueda.”

A su turno, el informante 3, indico que la atencién al contribuyente y el buen nivel de
servicio, mas bien, lo que hacen es remover la excusa a aquellos que tienen una baja

voluntad de cumplimiento:

“Creo que puede ser [mejoren el cumplimiento voluntario], pero no creo que sea lo que
decide finalmente. Me parece que allana el camino. Si una persona dice voy a pagar y encima
tiene obstaculos, se agarra de esos obstaculos si no estaba totalmente decidido y dice ‘{Mira que
desastre! Tengo que hacer esta cola’ o ‘la atencion es mala’, entonces vuelve a no pagat. Aunque
empez6 yendo para alla, decide irse para otro lado. Si en el camino de esa decision, ve que lo
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atienden bien o no va a tener esa excusa de que ‘no me atienden bien’, es un factor que, mas que a
favor, no puede jugar en contra”

En sintonia con lo expresado, el informante 11 también destacoé las innovaciones del

nuevo modelo de AT, mucho mas orientado al contribuyente que antafio:

“...el tema de que se hayan abierto oficinas especificas para dar informacién a los
contribuyentes es algo que antes no existia. La informacién a los contribuyentes estaba en el
mismo lugar adonde presentabas el formulario. Y después, en campailas publicitarias. Es otra
forma de llegar a los contribuyentes, sobre todo las televisivas.”

Asimismo, el informante 9 consideré6 que el servicio mejora la predisposicion al
cumplimiento, de la misma forma que una mala atencion puede mermarlo. La AT, por otra

parte, tiene la mision de tratar con atencion y respeto al contribuyente:

“Yo creo que la atencion al contribuyente, mejora la predisposicion a cumplir [...} Un tipo
que quiere saber en qué situacién tributaria estd o quiere saber qué hacer con determinados
problemas que tiene o que cree que tiene, se encuentra con una mala atencion, y bueno, es més
dificil que continte con ese camino de buscar la solucion. Ademas que creo que es algo que no
puede faltar, una buena atencion al contribuyente. Vos no podés tratar mal al contribuyente.”

Se consulto al informante 14 en relacion a si la facilitacion podria terminar por convertirse
en un “arma de doble filo” para la AT, pero éste destacé que la misma deberia orientarse
justamente a los pequeflos y medianos contribuyentes, que son quienes mas soportan los
costos parafiscales del cumplimiento tributario, a pesar de que sean los que generan un
menor impacto a nivel recaudatorio para el Fisco. Consecuentemente, el informante
plantea que la facilitaciéon en ios estratos mas bajos, es mas una cuestion de lograr
inclusién social y formalizacion que de recaudacion. En relacion a ello, destaco el régimen

de monotributo:

“[el contribuyente] enfrenta dos costos. La decisién es una ecuacién econdémica, el costo
directo de pagar el impuesto, el ‘;jcudnto me sale pagar el impuesto?’. Llama al contador y
pregunta ‘;Cuanto es mi costo directo?’. Y, después, el costo indirecto, que son los asesores
fiscales, la oficina montada, llenar las declaraciones juradas. Desde la Unién Europea, hace treinta
afios que estd demostrado que ese costo indirecto del cumplimiento -si yo quiero cumplir-, va
creciendo, cuando més chiquita es la empresa, hasta el individual. Para una persona individual,
puede ser més el costo indirecto que el directo [...] Va disminuyendo a medida que entramos a las
PyMEs, pero con una alta carga que casi me iguala el costo directo. Por eso, cuando se trata de
facilitar el cumplimiento de las PyMEs, se trabajé mucho también sobre el costo indirecto de
facilitarle el cumplimiento. Y, después, es casi nimio en las grandes empresas, porque en una
organizacién tan grande; tener 20 contadores, no es nada. Y aparte tienen asesoramiento,
consultoras internacionales, etc. [...] Pero es importante en los estratos mas bajos econémicos,
que no son los que hacen mas impacto en la recaudacion [...] La idea tampoco es la recaudacion.
Es facilitarle el cumplimiento y la formalizacién. Quiere decir que ahi tenés otro objetivo en la
facilitacion. No la recaudacion, sino la inclusién social. E]1 monotributo, la idea que tuvimos en
1998, fue la inclusion social, no recaudar.”

Sin embargo, otros entrevistados manifestaron una posicidén negativa frente a las técnicas

de atencion al contribuyente.
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Por ejemplo, el informante 1 expresé que dichas técnicas, en conjunto con las nuevas
tecnologias, constituyen una dualidad orientada a mejorar el cumplimiento Volﬁntario, ya
que por un lado, se genera una mayor percepcion de riesgo y, como contraparte, el
contribuyente se. siente respetado y considerado. Sin embargo, mencioné que,
aprovechando las facilidades, muchos contribuyentes pueden intentar mejorar su situacion
personal en forma ilegitima, como es el caso de quienes acceden a un régimen
simplificado (como el monotributo) y a sus ulteriores beneficios, sin que les corresponda,
porque deberian estar en una categoria mds alta. De esta manera, el Fisco “permitiria”, de

alguna manera, que le tiendan una trampa:

“...se sintié una mezcla de servicio-riesgo mejor. [...] Lo que mas importa es que las
formas funcionen. Donde haya una interaccion cara a cara con el contribuyente, donde haya un
trémite, una consulta por una inscripcién, que por lo menos en esa cosa, el trato sea bueno, se trate
de ayudar al contribuyente. [...] Los pagos por Internet y las declaraciones juradas por Internet
son una facilitacién, claramente. El contribuyente presenta a cualquier hora, arma la declaracion
jurada, la manda desde su casa, no tiene que hacer cola, el monotributista puede presentarse [Las
iniciativas de atencién al contribuyente], de alguna manera producen una sensacién de cierta
consideracién y cierto servicio al usuario. Hay una galeria enorme de cosas que se han hecho.
Algunas son ‘para descontrol, claramente. Pero la sumatoria de todos esos servicios, mejoro la
relacion entre la sociedad y la AT [...] Pero, es un sistema complejo, porque muchos que son
monotributistas, en realidad, no deberian serlo. [La AT les termina facilitando] el engafio con las-
simplificaciones que les hacemos. Pero es un tema ya de politica tributaria, porque se ha disefiado
un sistema que no tiene los suficientes controles de calidad para asegurarnos. Encima, les estamos
dando una simplificacién excesiva que ha limitado la capacidad de control sobre ese universo.
Entonces, en tltima instancia, paradéjicamente, les simplificamos la vida en la trampa que estin
cometiendo.” ‘

- Por su parte, el informante 4 remarco que las técnicas de atencion al contribuyente no son
utiles para la AT, ya que la mayor proporcion de la recaudacidon se concentra en un
pequefio grupo de grandes contribuyentes, que probablemente cuentan con intermediarios
y no necesitan acudir al mostrador. Por lo cual, en el resultado total de la recaudacidn, la

atencion al contribuyente no incidiria:

“...se dirime en otro campo [diferente al de la atencién al contribuyente], porque, en
general, los contribuyentes relevantes no acuden al mostrador. Son quienes los representan. Se
dirime completamente en otro lado.”

‘En relacion al mismo tema, el informante 6, describié las diferentes mentalidades de los
agentes de la AT, de acuerdo pertenezcan a la tarea de atencion al cliente o fiscalizacién.
Sin embargo, reconocié que la mejor y mas respetuosa atencion ayuda a que la sociedad

en general tenga una buena imagen del organismo:

“Yo creo que [la atencion al contribuyente] ayuda. Yo creo que ayuda la percepcion de que
uno es respetado. Vuelvo a decirte, atencion al contribuyente para mi no es solamente facilitacion,
es un poquito mas. Yo, facilitacion, lo asocio mas a tecnologfa, a Internet. Cuando vos vas con un
problema, que te atiendan, te traten bien y te solucionen, genera mucho feedback positivo hacia el
organismo, [ello] ha contribuido a una imagen de profesionalismo [...] Los de reca [por
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recaudacién] son los que hacen atencién al cliente, los que facilitan —declaraciones y datos por
internet, menos cola, etc-. Y la verdad que estd muy bueno que se hagan esas cosas. Pero la
realidad es que la mayoria de la gente paga, porque tiene miedo que lo atrapen, no por ser un
‘orgulloso contribuyente’ como dice la propaganda de ARBA [Agencia de Recaudacion de la
Provincia de Buenos Aires]. Por eso alguien tiene que hacer de malo. Entonces los malos de la
pelicula somos los de fisca [por fiscalizacién]. Para darte una idea, cuando yo era chico, en los
comics de la época, habia un personaje que se llamaba Savarese, un siciliano a quien la mafia le-
habia matado a sus padres en Italia. De adulto, se convirtié en investigador del FBI [Federal
Bureau of Investigation], que luchaba contra la mafia en los afios 30. Tenia una frase: ‘...para
nosotros el mundo se divide entre sospechosos y culpables...” A los de fisca, mas o menos, asi
nos funciona la cabeza. En sintesis, la cosa funciona con el palo y la zanahoria, los de reca
ofrecen zanahoria, nosotros palos. Las de ellos deben ser cada vez mas ricas y. tentadoras, los
nuestros deben ser cada vez mas duros y precisos”

- Habiendo considerado las percepciones de los encuestados con respecto al impacto de la
atencion al contribuyente sobre la voluntad de cumplimiento, a continuacién se esbozaran

las principales conclusiones sobre este punto.

7.4.2. Conclusiones parciales acerca de la implementacion de técnicas

de atencion al contribuyente

Existen dos posiciones bien marcadas con respecto a las técnicas de atencion al
cdntribuyente.~ Por un lado, una visién mas sesgada, que presupone que la mision de la AT
es, lisa y llanamente, la recaudacion. Para esta postura, el desarrollo de técnicas de
atencion y asistencia al contribuyente no es realmente relevante, en la medida que los
Grandes Contribuyentes (que concentran la mayor masa de la recaudacién), no concurren
al “mostrador”, sino que cuentan con asesores especializados que realizan el trabajo por
ellos. Estos no dependen de los mecanismos de facilitacion, que maés bien estan disefiados
para la atencion de pequefios y medianos contribuyentes. Dentro de este grupo, de todas
‘ nianeras, también hay entrevistados que incluso no tienen una visién positiva de estas
técnicas, porque argumentan que el trato d‘e mayor atencioén al contribuyente produce un
efecto no deseado, ya que facilita que estos puedan tender una trampa al Fisco. Esta
vision, probablemente, esté mdas cercana al viejo paradigma de “policias y ladrones”
(Kirchler et al, 2008), donde los agentes fiscales no conciben otra vision del

contribuyente que no sea la de “sospechoso” o, directamente, “culpable”.

Al primer grupo de entrevistados se opone otro, que consider6 que las técnicas de atencion
y asistencia son un aspecto fundamental de la relacion Fisco-contribuyente. La atencion
mejora la predisposicion del contribuyente a cumplir en forma y horario (o0, al menos, le

quita la excusa para no cumplir), aporta claridad al sistema tributario que de por si es
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“complejo, disminuye los costos parafiscales de los pequefios y medianos contribuyentes,
entre otros beneficios. Frente al argumento innegable de que el grueso de la recaudacién
" no se dirime entre los medianos y pequeilos contribuyentes, este grupo reconoce que la
atencion tiene mas que ver con una cuestion de incluir a estos contribuyentes y educarlos
en la responsabilidad de los impuestos, qﬁe realmente la motivacién misma de la
recaudacién. De esta forma, la AT mejora su imagen, acercando las percepciones de los
contribuyentes hacia el ideal del cumplimiento. Esta mentalidad, probablemente, venga
~acompafiada de una visién ampliada de cudl es la misién de la AT en la sociedad: no sélo

recauda, sino que también atiende, facilita, simplifica, educa e incluye.

A modo de ilustracion de ambas posiciones, podria mencionarse las percepciones
contrapuestas de dos de los entrevistados. Ambos ejemplifican sus dichos con el régimen
del monotributo: mientras uno elige destacar de éste que se trata de un mecanismo que
permitié la inclusion de pequefios contribuyentes (que de otra forma trabajarian en la
informalidad y no podrian acceder a los beneficios de la seguridad social), el otro se refirio
~al mismo como un mecanismo que, en definitiva, lo que permite es que el contribuyente se
“aproveche” de los beneficios que provee el Fisco, declarando ser monotributistas cuando,

en realidad, le corresponderia tributar en una proporcién superior.

Es claro, en este punto, como dentro de la organizacion, conviven aun las visiones
correspondientes a los dos paradigmas: el mas antiguo, de “policias y ladrones”, y el mas
innovador, fundado en la orientacion al contribuyente y el uso intensivo de tecnologias

(CIAT, 2000a; Braithwaite, 2003; Aberbarch & Christensen, 2007; Job et al., 2007).

TABLA 8 Conclusiones parciales acerca de la implementacion de técnicas de atencion al contribuyente

. Buena parte de los entrevistados estuvieron de acuerdo en que la facilitacién y el servicio han
actuado positivamente sobre la voluntad de cumplimiento, creando una subjetividad mas orientada
a ello.

. - Sin embargo, se vislumbra muy claramente un grupo de entrevistados que indicé que, en la medida

que la mision de la AT seria, Gnicamente, la recaudacién, la atencidn no tiene realmente mucho
sentido, ya que el grueso de la recaudacion se dirime en los llamados “Grandes Contribuyentes”,
que no necesitan acudir al “mostrador” para ser asesorados, sino que cuentan con asesores propios.

. Por el contrario, los entrevistados que tienen una vision positiva de la atencion al contribuyente,
comparten también una visién mas ampliada de la AT en la sociedad: aunque la atencién al
contribuyente se oriente mas que nada a los pequefios y medianos, viene motivada mas en la
inclusion de éstos y su educacion en la responsabilidad de los impuestos, que en los términos netos
de la recaudacion. ‘ '
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7.5.PERCEPCIONES ACERCA DEL NUEVO ROL DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA EN LA SOCIEDAD

Varios entrevistados se refirieron, dentro de los cambios atravesados por la AFIP, a la
adopcion de una misidn institucional mas amplia que solo la recaudacion, que es la que

tradicionalmente se atribuye a las AT.
7.5.1. Una visién ampliada de la mision de la AT en la sociedad

Se indagé entre los entrevistados acerca de los roles que la AT cumple en la sociedad, mas

alla de la recaudacion impositiva.

En relacion a‘ello, el informante 15 expresé que el fenémeno tributario, lentamente,
dejaria de ser visto un hecho econdmico o técnico, para convertirse en una cuestion social
y cultural. Este cambio se habria dado en forma simultinea al reconocimiento del
contribuyente como algo mas que un potencial evasor, en concordancia con la ya
mencionada evolucion hacia un paradigma mas focalizado en el contribuyente (CIAT,
2000a). Y con ello, habria cambiado también el rol que la AFIP reconocia frente a la
sociedad, al adoptar un papel mas proactivo con respecto al desarrollo social del pais, en
base a la formacién de una cultura tributaria fundamentada en ciudadanos mas
“responsables (ello, en vez de sblamente perseguir evasores con una unica motivacion
‘puramente econdmica). Asimismo, luego de la creacion de la AFIP, ei organismo
recaudador asume diversas tareas, como el perfil de control y seguridad por'parte de la
Aduana. Del lado de la Seguridad Social, es que se genera un nuevo aprendizaje, el de
tratar ciudadanos de “carne y hueso”, con un objetivo de inclusion social que supera la
mera vocacion recaudatoria. En ese sentido, el entrevistado destacd que si se pensase en la
AT solamente.como recaudacidn, ésta quedaria homologada a una empresa; en ese caso,
seria mas valioso focalizarse en los Grandes Contribuyentes, ignorando al resto. Sin
embargo, al ser una institucidon publica, priman otros valores como la inclusion y el

respeto hacia el ciudadano:

“Fijate que siempre se asocid la tributacién a la performance econdémica del pais [pero
también] hay un componente asociado a lo socioldgico, que podré ser cultural, social. [Antes] se
reconocia como contraparte a evasores, solamente. Entonces, a partir de esta apertura conceptual,
vOs empezas a tener, como contraparte, contribuyentes o ciudadanos que cumplen, que cumplen
menos o que evaden. De nuestra parte, tenias una necesidad de no solamente atacar, sino también,
contribuir al desarrollo social del pais desde el rol que nos tocaba. Se van incorporando variables,
se van incorporando responsabilidades, se van incorporando compiejidades [...] cuando vino la
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Aduana ;Qué tenés? No solamente la Aduana, sino nuevos roles. Tenés que ser guardian de las
fronteras, del patrimonio cultural del pais y no s6lo del comercio exterior. No es sélo por la parte
impositiva [...] Ese aprendizaje [la AFIP también] se lo debe a Seguridad Social. Porque la DGI
estaba acostumbrada a tratar con Grandes Contribuyentes. Que, ademas, el trato es con el
contador de la empresa, que habla més o menos el mismo dialecto que el funcionario. En cambio,
acé hay que tratar tipos de carne y hueso, que vienen a reclamar sus aportes porque se tienen que
jubilar, por ejemplo. Eso es un cambio cultural muy importante [...] Pensar en términos utilitarios
seria pensar que nosotros SOmMOS una empresa que tenemos que maximizar el beneficio y
minimizar los costos. Nosotros somos el Estado, y ese despreciable contribuyente chiquitito es el
ciudadano, que es el que nos paga el sueldo. Me parece que es un problema cultural interno de la
organizacidn. Yo no tengo que pensar todo en funcion de cuanto me deja ese tipo, porque para
eso, podriamos cerrar la AFIP y sus 22 mil empleados, [y manejarnos] con [la Direccién de]
Grandes Contribuyentes Nacionales -que la pueden manejar 100 tipos con la computadora- {...]
(Para qué perder el tiempo en tener un distrito en Caleta Olivia, en donde encima hace frio?
Bueno, pero parece ser que hay gente, que son ciudadanos y son soberanos y que los tengo que
atender.”

Por su parte, el informante 14 también destacé que si el fin tnico de las AT fuera la
recaudacion, ésta sOlo deberia focalizarse en el concentrado grupo de Grandes
Contribuyentes que aportan la mayor proporcion de recaudacién e ignorar al resto. Sin
embargo, el informante rescata que la AT es un organismo que también debe bregar por la
inclusion socfal, y de ahi se explica que haya ideado planes (como el monotributo) que no
tienen un fin especificamente recaudatorio sino de formalizacion del trabajo. Esto apunta,

een Ultima instancia, a mejorar la inclusién social:

“[Con el monotributo], 1a idea tampoco es la recaudacion. Es facilitarle el cumplimiento y
la formalizacién. Quiere decir que ahi tenés otro objetivo en la facilitacion. No la recaudacion,
sino la inclusién social. El monotributo, la idea que tuvimos en 1998, fue la inclusion social, no
recaudar. Porque en el ultimo segmento, la idea no es recaudar. Es inclusién social y formalidad
econdmica, para asi controlar a las cadenas anteriores, que son las que nos dan mayor ingreso
tributario. Yo creo que tiene un elemento que va mas alla de la recaudacion. Por eso, la gente que
trabaja en la AT, les cuesta entender el tema de la inclusion social, porque solo ven el tema de la
recaudacion. Estan criados o preparados para ver cuanto recaudamos. Por eso, muchos paises sélo
se centran en los Grandes Contribuyentes, que le dan el 80% o 90% de la recaudacién, y al resto
de los contribuyentes, los dejan librados. Por eso hay grandes magnitudes de informalidad. Los
dejan al azar. El monotributo y toda esta serie de regimenes que va a los pequefios contribuyentes,
ya no tienen como objetivo la recaudacion, sino facilitar el cumplimiento pero con la finalidad, no
de aumentar la recaudacién, sino la formalidad. Estando registrado él, controlamos a los
proveedores que lo nutren.”

Coincidiendo con dicha vision, el informante 12, afirmé que las AT no tienen como fin
tinico la recaudacidén, como usualmente se menciona, sino que también tiene otras
funciones como la fiscalizacién y el control o la prevencidn, y el logro de una cultura

tributaria que tienda en la mayor medida posible al cumplimiento voluntario:

“[La importancia de la cultura tributaria] no es sélo para recaudar. Buscar el cumplimiento
voluntario del contribuyente, es para lograr armonizar el comportamiento del ciudadano en el
Estado, pero el fin ultimo no es la recaudacion. [...] El fin dltimo de la AT no es recaudar [...] si
so6lo tuviera que recaudar, seria un banco. Entonces, cerremos las AT, abramos mas bancos. Si la
AT solo se tuviera que encargar de prestarle servicios al contribuyente, con la concepcién de ‘el
contribuyente es mi mejor cliente’, entonces, la verdad que la AT también tendria una funcién
sesgada: ‘cerremos las AT y abramos mas call centers’. Y si la AT sélo tiene que perseguir al que
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no me pago, es una AT que esta trabajando retrasada, porque estd actuando cuando ya se produjo
el hecho. Entonces, ya no hay prevencion, y tengo que salir a cobrarle. Vamos a estar en un
continuo litigio, tengo que salir a cobrar al que no me pagé. Entonces, yo digo ‘cerremos las AT y
démosle todo esto a grandes estudios de abogados’. Entonces, ninguna de esas tres visiones
aisladas es una AT, que es una organizacion compleja que tiene todas esas funciones. Cuando uno
habla de lograr el cumplimiento voluntario como fin ultimo, si llegaramos a ese fin ultimo, y si
ese estado ideal se mantuviera en el tiempo, esa seria la unica funcion de la AT -recaudar-.
Entonces, logrado el cumplimiento voluntario total, lo Gnico que nos queda es recaudar. Pero
mientras no se logra esto, nosotros tenemos que tender a eso. Como no podemos lograrlo,
gjercemos otras funciones, que son las de fiscalizacién, las de cobranza [...] desdoblando ésta
ultima en muchas etapas, dandole mucha importancia a la cobranza persuasiva, y dejando para
ultima instancia, la cobranza coactiva. La veo asi, como una etapa de recaudaciéon muy apoyada
por nuevas tecnologfas, como una etapa de fiscalizacion muy apoyada por nuevas tecnologias.”

»El informante 10 mencioné que muchos de los servicios que brinda la AFIP, no tienen
necesariamente una motivacion recaudatoria, sino mas bien cumplir con la obligaciéon de
la AT de facilitar el cumplimiento en todas las maneras posibles. La idea de una mayor
democratizacion en la relacién Fisco-contribuyente se vincula, de acuerdo a su punto de
vista, con la cuestion de la igualdad ante la ley. A pesar de que econdémicamente hablando,
lo mas conveniente seria focalizarse Gnicamente en los Grandes Contribuyentes, es una

obligacién del Estado asegurar el acceso a toda la ciudadania:

“Entonces, todas las nuevas técnicas y metodologias, formas, canales y lo que se te ocurra
que se esta desarrollando, tienen diferentes matices. Uno, es que hay que llegar a todos. Y todos
tienen que tener las mismas posibilidades. ;Por qué se abrieron los centros de servicios? Y porque
todos tienen la obligacion de conocerte, cuando tenés que cumplir y cuando no, quien tiene que
pagar, donde tenés que pagar. Por eso llegan los centros de servicios, la pagina web, Internet,
todas esas cosas. Ahora, hasta dénde es el limite para seguir avanzando con eso, no se sabe. Otros,
es mas una cuestion publicitaria. Vamos a un ejemplo. Lo que vos podés sacar el IT1 o el COTI
con mensaje de texto, es mas para la television. Porque hasta fines del afio pasado, habia no mas
de 50 presentaciones. Pero con eso, se hicieron muchisimas campafias publicitarias. Ahora, como
servicio, no hace mucho. [Tiene que ver con un contexto de] modernidad, avance, no tenés
ninguna limitacion para llegar a mi [...] Pero por lo menos me pongo en agenda [...] Yo lo asocio
con que somos parte de un Estado y tenemos que cumplir ciertas leyes, por ejemplo, la de
igualdad ante la ley. Entonces, nosotros tenemos que brindarles las mismas posibilidades a todos
(Qué no es conveniente? Seguro que no es conveniente. En un andlisis de costo-beneficio, me
conviene sacar a todos los demds y atiendo solamente a 60 mil tipos y la recaudacién cae quiza un
5%. Ahora, esos tipos, van a poner todo lo que tengan que poner. Entonces, todas las nuevas
técnicas y metodologfas, formas, canales y lo que se te ocurra que se estd desarrollando, tienen
diferentes matices. Uno, es que hay que llegar a todos. Y todos tienen que tener las mismas
posibilidades. ;Por qué se abrieron los centros de servicios? Y porque todos tienen la obligacion
de conocerte, cuando tenés que cumplir y cuando no, quien tiene que pagar, donde tenés que
pagar”

De lo expuesto, se desprende que existe consenso entre varios entrevistados en torno a la
idea de que la AT posee un papel mas amplio que el meramente recaudatorio, en la medida
que se trata de un organismo publico con responsabilidad hacia la ciudadania. En sintonia
con ello, a continuacién se procederd a revisar las percepciones de los informantes con

respecto a la informalidad laboral y el rol que le cabe a AT en ese sentido.
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7.5.2. La inclusion social: El rol de la AT frente a las poblaciones

excluidas del trabajo formal

Surge claramente del testimonio de los informantes, que la AT excede la tarea
recaudatoria, ya que parte de su mision es fomentar la formalizacién del trabajo;
especialmente, en las clases marginadas, que son también las que mayor desproteccion

social sufren.

En relacion a ello, el informante 15 destacd que es una vision generalizada en la AT la
idea de que con retener en la fuente alcanza para que ésta cumpla su mision. Si bien la

retencion a la fuente alcanza para que el dineiro entre a la AT, el trabajo de ésta debe ser,
ademas de las tareas recaudatorias, bregar por la inclusién de la ciudadania en el circulo
formal y por la generacién de responsabilidad tributaria. La retencion en la fuente no
alcanza para que el cumplimiento sea generalizado, con los costos que esto acarrea para el

bienestar de la sociedad:

“Lo que si, hubo un cambio en ¢l sistema tributario en los ultimos 15 afios, el de cobrar los
impuestos en la fuente, en las primeras cadenas de produccion. Entonces controlando grandes
contribuyentes que actiian como agentes de retencion, yo tengo asegurado una parte importante
del cumplimiento. Pero después, el resto de la poblacién puede seguir incumpliendo. La plata ya
entr6, pero no es bueno descuidar del todo a la masividad. Uno ve en el comercio minorista que
abonaste con factura, o que hay empleados en negro y la recaudacion igual sube. Sube porque se
cobro en otra etapa.” :

En sintonia con ¢llo, el informante 5 consideré que la AT, ademas de su papel técniéo,
también- influye en el desarrollo social. Tlustrd su argumento con dos ejemplos en los
cuales la AT puede intervenir favoreciendo la formalizacion de poblaciones que
tradicionalmente han estado excluidas del beneficio que trae el empleo formal. En primer
lugar, el caso del empleo doméstico®. En segundo lugar, aludié a la formalizacion del

circuito econdémico de -los cartoneros. En ambos casos, seria visible la motivacién de

.

inclusion social:

“[Si los impuestos no se convierten] en obstaculo, contribuyen al desarrollo. Vos fijate que
si vos ponés trabas reglamentarias para tomar empleo en blanco, evidentemente, estds de alguna
manera influyendo negativamente en el desarrollo social de ese lugar. Entonces, la parte
reglamentaria de la AFIP, si bien no tiene decisién politica, si tiene incidencia a la hora de
materializar las politicas. Desde esa perspectiva, influir en el desarrollo social, tiene un
componente politico y un componente técnico [...] Eso influye en el desarrollo social, porque
estas desarrollando a una persona, estds ayudandole, dandole herramientas para que se desarrolle
de forma individual [...] Y si el empleo estd formalizado, ganamos en calidad de empleo,
ganamos en aportes a las instituciones que se financian con ese origen de fondo. Es decir, las

~ obras sociales van a estar bien financiadas. La parte jubilatoria va a estar bien financiada. La

* Cfr. Nota 18.
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aseguradora de riesgos de trabajo no va a tener problemas para cubrir los riesgos cuando ocurran
los siniestros, y forma un combo que se retroalimenta positivamente [En este contexto surge el
plan de formalizacion de los empleados domésticos, que] no tiene el mas minimo interés
recaudatorio y si tiene un profundo interés social: salvar de la marginalidad a cierto sector de Ia
actividad econdémica, que no estaba reconocido con la dignidad de un trabajador, con un
mecanismo que no se basa en la fiscalizacion, sino simplemente en el computo de la deduccion y
en una campaifia comunicacional. Eso fue lo mejor. La posibilidad de tomarte como deduccion el
costo de blanquear a la empleada y una fuerte campafia publicitaria de concientizacion. Esas dos
cosas, hicieron que hoy haya mas de 380 mil empleadas domésticas regularizadas, cuando en el
origen habia 50 mil con mucha suerte. Y no me vas a decir que si dejamos de recaudar
domésticas, la AFIP o el Estado van a dejar de financiarse. Ese es un caso muy importante {...]
Los cartoneros otro caso. La actividad del cartonero [...] tiene interés fiscal por el blanqueo de la
cadena, porque ahi incluso hay hechos delictivos. Pero en realidad, el interés fiscal no es sélo
recaudacion. Blanquear la cadena, le da dignidad al cartonero y permitis que aquellos que estan en
el negocio en blanco, puedan competir en las mismas condiciones que el resto. Porque la verdad
que es una cadena bastante bastardeada. Quien mas debe ganar dinero, es aquel que negrea mas,
evidentemente. El negreo de uno que hace que se beneficie, no sélo se beneficia él, sino que
perjudica al resto de la cadena hacia abaJo y hacia adentro.”

En concordancia, el informante 6 explicitd los aspectos positivos del programa de

formalizacion del empleo doméstico, en términos de fiscalizacion:

“[a las empleadas domésticas] las blanqueaste, les diste obra social, les diste posible
jubilacion, derechos laborales [...] Con una ayuda, un descuento en impuesto en las ganancias,
vos lograste un blanqueo. [El programa de formalizacion del servicio doméstico] muestra cémo
haciendo una politica de fiscalizacion y de blanqueo, hiciste una politica social tremenda, con 370
mil empleados domésticos en blanco. Hiciste una exencion tributaria, donde vos metiste a 370 mil
personas que estaban en negro, que no existian [...] Es una politica paradigmatica del ciclo 2002
hasta Ia actualidad, lo que se abri6 en esto”

A modo de ilustracion, el informante 14 remarca también la tarea de la AT de fomentar el

rol que tiene en la inclusién social, por medio del monotributo:

“Lo que se quiso hacer en el pequefio contribuyente, fue generarle un incentivo, porque
estd la jubilacion y la seguridad social. El, al pagar monotributo, lo que esta pagando es la
jubilacion. Porque le sale mas barato el monotributo, que pagar por auténomo la jubilacién.
Entonces, le dimos un beneficio mas que otra cosa. La motivacion del monotributo, del pequeiio
contribuyente, fue el beneficio de tener la jubilacién -la inclusién social-, y no la percepcion de
riesgo porque, en definitiva, €] estaba entre millones de personas.

Habiendo repasado las percepciones de los entrevistados con respecto al rol que le cabe a
la AT frente a la informalidad laboral, a continuacién se verteran las ideas aportadas en

torno a la mision docente de la AFIP frente a la ciudadania.

7.5.3. El rol docente de la AT: La creacion y formacion de ciudadania

fiscal

En sintonia con lo expuesto en el acapite anterior, lo expresado por el informante 9
también es recurrente con respecto a la idea de que se debe prestar atencion a los

" contribuyentes pequefios, a pesar de que esto no implique cambios significativos en el
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monto final de la recaudacion o que, incluso, traiga mas costos que lo que éstos aportan. El
motivo que éxpresa el entrevistado, es que aplicar control a dichos grupos es una forma de
ensefiar a toda la ciudadania la importancia de pagar impuestos. Consecuentemente, €l
expresa que vale la pena invertir en controlar esos grupos por los aprendizajes culturales y

sociales que eso implica, aunque no lo sea en términos econémicos:

“...yo invertiria en fiscalizar al monotributista ;Qué pasa con eso? Vos tenés una némina o
un padrén de monotributistas gigantesco. Y una fiscalizacion de ese padron demandaria recursos
muy grandes que no estdn a la altura de los recursos que se obtienen con esa fiscalizacion.
Entonces, si uno lo mide en términos econdémicos, no controla ni fiscaliza ese aspecto, ese grupo
de contribuyentes. Ahora, si vos lo medis por los efectos sociales y culturales que tiene el
cumplimiento y el pago de impuestos, esa plata que se invierte [en fiscalizacion] se gana en un
avance cultural. Todos debemos pagar y todos podemos ser pasibles de control.”

Por su parte, el informante 5 destac6 que a partir de la crisis de 2001, uno de los
"aprendizajes de AFIP ha sido la meta del desarrollo social, superando la vision tradicional
de que es sdlo recaudatoria. Asimismo, el entrevistado destaca que las nuevas estrategias
de la AT para inducir el cumplimiento voluntario, se fundamenten en acciones como la
educacién tributaria y la facilitacion, siendo éstas novedosas con respecto al paradigma

tradicional de AT, entre otras:

“[Pero] es después de 2002, donde después de ese conglomerado de temas, se le agrega el
desarrollo social como mecanismo de influencia de la AFIP. Por ejemplo, [el programa] de
‘Educacion Tributaria’ empezé antes; seria una forma de influir en el contexto [...] Si el
contribuyente viene y yo determino que es un cliente omiso ;Cudl es la estrategia de la
institucion? Tratar de inducirlo al cumplimiento. Le venderé planes de pago, le comentaré

" facilidades que tiene para reorganizar, etc. etc. Si el que viene es cumplidor, le trataré de dar todo
el servicio que pueda. Y si el que viene es un evasor, le diré ‘momentito, hay que solucionar todo

"N

eso y después hablamos’.
Enrelacion a ello, el informante 8 destacd que las AT actuales dedican atencion a temas
como la concientizacién acerca de la importancia del impuesto, como uno de los
fundamentos del cumplimiento voluntario. Asimismo, esos cambios tienen como
contrapartida el desarrollo de facilidades para el cumplimiento, como asi también
estrategias de control basadas en la explotacion de la informacion, para fomentar entre los

contribuyentes la percepcion de los riesgos que implica incumplir:

«...una cultura de acercamiento al contribuyente, o de concientizacion de la importancia
del impuesto. Por un lado, hubo un cambio de la imagen agresiva de la AFIP respecto de la
imagen de convencimiento mas inductiva al pago. Después, consistentemente, hubo un mayor
desarrollo de las facilidades del pago [...] en la medida que la informacion empieza a estar
disponible, se publicita el uso de la informacion. En la acepcion del contribuyente queda claro que
las maniobras para eludir son mas dificiles y, por lo tanto, mas riesgosas.”

A su turno, el informante 4 destaca la importancia que el logro del cumplimiento
voluntario ha ocupado a partir de 2002, aunque no opina positivamente sobre dicha

cuestion:



Maestria en Administracion Piblica — Facultad de Ciencias Economicas — Universidad de Buengos Aires
El papel de la AFIP en la construccion de una subjetividad orientada al cumplimiento: | 104

La percepcion de los operadores clave de la Administracion Tributaria (1997-2008)

Lic. Susana C. Esper

. “[La AFIP] naci6 con ese proyecto [de mejorar la recaudacion, pero] toma en 2002 un
barniz vinculado al tema de la cultura tributaria, sin alterar el proyecto y llega asi hasta el
presente. No ha habido otro proyecto para la AFIP, que el mismo que le dio origen, barnizado o
edulcorado con el tema de la cultura tributaria, a partir de la crisis en adelante. Que, en definitiva,
lo que hace es posicionar en la ciudadania, o tratar de introducir el tema del cumplimiento
tributario, etc. Que me parece, absolutamente, una cosa vacia, /ight [...] y edulcorada. Porque no
alude a ninguna cuestion sustantiva. Hay que cumplir porque hay que cumplir. Hay que cumplir
porque esta la ley, porque es bueno cumplir.”

Segin el informante 15, la responsabilidad de la AT en la formaciéon de una cultura
orientada al cumplimiento, debe ser entendida dentro de una cuestién mayor, que es la
inclusién social. Si bien los pequefios contribuyentes no aportan significativamente a la
recaudacidn, este entrevistado (en sintonia con lo ya expresado), considera que si es una
forma de incluirlos socialmente, a partir de que en funcién del cumplimiento tributario

acceden a la seguridad social, entre otros beneficios:

“[La creacioén de una cultura tributaria] tiene sentido no sélo por una cuestién docente {del
Fisco], sino una cuestién de inclusion social. No nos olvidemos que el pequefio contribuyente,
sobre todo el segmento del monotributo, no tiene una importancia estratégica en la recaudacion,
pero son ciudadanos que tienen que tener acceso a las coberturas de la seguridad social, por
ejemplo. Y ahi estd e] problema cultural.”

El informante 13, destaca nuevamente que es una vision generalizada el hecho de que
como la AFIP solamente deberia ocuparse de la recaudacion, su foco deberia centrarse
solo en los Grandes Contribuyentes, ignorando a los pequefios, que no son relevantes en el
monto final recaudado. Ante ese argumento, el entrevistado destacé que esos Grandes
Contribuyentes también estan dirigidos por individuos, a los cuales es importante educar

para que reconozcan sus obligaciones tributarias frente al Estado y la sociedad:

“Hay que trabajar por un lado, en esta cuestion de hacer ver su importancia [por el
impuesto]. Que la sociedad empiece a ver la contribuciéon como algo que se debe hacer. Y
después, facilitar la contribucion. Y, al mismo tiempo, que muestre por ahi un escarmiento
ejemplificador, para ver que en todos los sectores te pueden ubicar. Ese es el punto [...] Me
imagino que esa objecion partird de quienes manejan bien los niimeros globales [...] ;de qué te
sirve la educacion tributaria si el 65 6 75% de la recaudacién tributaria son empresas? Esto es una
buena observacion [...] Si la educacién tributaria busca impactar sobre individuos y yo tengo que
los individuos solamente me aportan el 25% de la recaudacion o menos, estos esfuerzos no me
van a impactar en el otro 75% de la recaudacion. Esto es totalmente real, pero habria dos
cuestiones a tener en cuenta. Estas 3000 empresas o Grandes Contribuyentes, son personas [...]
Por lo tanto, ya una educacion de las personas podria mejorar el ambiente o el clima que hay
dentro de las empresa”

En sintonia con ello, el informante 11 destacé nuevamente la importancia de la educacién
tributaria, ya que dificilmente pueda generarse una mayor conciencia con respecto a las
obligaciones impositivas si la ciudadania no internaliza el concepto del impuesto como

forma de solventar la existencia de la sociedad politica:

“...para mi, lo que falta es la conexion, a la gente le falta la conexién de que los impuestos
se usan para el gasto social. O sea, la vinculacién que hay entre ‘yo pago, pero lo que yo pago se
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va a utilizar para esto [...] Me parece que esa falta de vinculacion hace que pagar impuestos es -
cumplir con algo [...] O sea, en la medida en que realmente, que eso me parece que es la funcion
de la educacidn tributaria, el tema de vincular el ‘yo pago impuestos pero por qué pago impuestos

599

y para qué
Hasta aqui, se han revisado las percepciones de los entrevistados en torno a la misién de la
AT de formar ciudadanos responsables. En sintonia con ello, a continuacion se revisaran
las principales opiniones vertidas sobre la democratizacion que actualmente comienza a

percibirse entre ciudadanos y AT.
7.5.4. Democratizacion del vinculo entre ciudadania y AT

Ya se ha mencionado que, tradicionalmente, las AT han tenido la imagen de ser
organizaciones poderosas, autoritarias y hasta abusivas (Aberbach & Christensen, 2007;
Job et al., 2007;. CIAT; 2000a). Sin embargo, dicho perfil ha cambiado paulatinamente,
hacia un nuevo paradigma donde la asimetria se moderaria. A continuacion, se presentan

las percepciones de los entrevistados con respecto a ese tema.

En relacion a dicha cuestion, el informante 1, menciond que la mentalidad de los
funcionarios de la AT ha ido evolucionando, a tono con la democratizacién politica. Si
durante los gobiernos milifares, se generalizo la imagen del funcionario en superioridad
jerarquica por sobre el contribuyente, de acuerdo al entrevistado, esa idea ha ido
cambiando, a pesar de que deberia institucionalizarse atin mas. El encuestado también
resaltd que la inclusion de técnicas de atencion al contribuyente es un sintoma de dicho

cambio en las actitudes de los funcionarios:

“Lo primero que hay que hacer es cambiar la cabeza de los funcionarios piblicos. Mas en
Argentina, que vienen de regimenes autoritarios durante décadas, los funcionarios publicos
sienten que tienen una especie de derecho a ser funcionarios publicos y que estaban primero ellos
que los contribuyentes. Cambiar esa actitud requiere de un proceso de cambio cultural al interior
de la organizacion. Las técnicas de atencidn al contribuyente o el servicio es una consecuencia
natural de un proceso de mejora en la gestion al interior de la organizacién. Ahora, es cierto que
esa actitud fue mejorando por parte de los funcionarios”

En concordancia, el informante 15 mencioné también que la cultura de los organismos de
control era profundamente imperativa con respecto a su publico, aunque dicha mentalidad
ha cedido paulatinamente frente a la mayor conciencia del respeto hacia el contribuyente.
Segun €1, la democratizacion del vinculo Fisco-contribuyente se explica por el aprendizaje
de la seguridad social. Al haber incluido en la AFIP la tarea de recaudar estos Gltimos,
entra en juego una figura diferente a la del contribuyente impositivo tradicional.

Asimismo, destaca que la facilitacion de los tramites permitié que el ciudadano se vincule
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cara a cara con la AT, sin la necesidad de un gestor, lo que elevo la legitimidad de este

organismo frente a la ciudadania:

“[La AFIP] se volco mucho al servicio al contribuyente y a tratar al contribuyente como
cliente. Creo que ése fue un cambio importante, porque la cultura de los organismes de control era
mas bien de tipo inquisitiva, de dar ordenes y el contribuyente o el ciudadano tenia que obedecer.
Estos ultimos afios, surgio esa idea, de servicio al ciudadano, que es el que nos paga el sueldo. Eso
es otro que es importante [...] Si, yo creo que si [se democratizé la relacion entre ciudadanos y
AT], y mucho le deben a la Seguridad Social. Porque, ademas, aparecio el ciudadano, que antes
no estaba [...] Nunca se trataba del ser humano concreto, de carne y hueso. En Seguridad Social,
aparecié el autonomo que se queria jubilar, el ama de casa que tiene que comprar afios de
servicios para jubilarse en el SICAM®, eso fue maravilloso. Antes, era imposible jubilarse sin
caer en un gestor. En Mis Aportes, puedo ver los aportes que me hicieron, si mi patrén estd
pagando, y esa contraposicion de intereses es fundamental. Porque legitima los sistemas, porque
hace que la gente esté aliada de la AFIP, porque yo te estoy defendiendo la plata. Entonces ;como
no va a ser importante atenderlos? Ademas si queremos generar cultura hay que decirle a la gente

s

‘no le tenga miedo’.

Por su parte, el informante 2 explicd que el respetar mas al contribuyente, trajo aparejado

un mayor respeto hacia la AT:

""Respetando mas al contribuyente, se generd respeto del otro lado. Porque respetar mas al
contribuyente no significa darle la razén. Sino discutir y llegar la verdad independientemente. Y
cuando tiene la razon, déarsela. No ser sensibles indebidamente, ni perdonar lo que no podemos
perdonar, porque no es nuestro sino del Estado. La plata propia, si querés la regalas. Lo que no es
de uno, no. Eso va generando un mayor respeto del otro lado.”

A modo de ejemplo, el informante 12, sefial6 que el cambio que la relacion Fisco-
contribuyente ‘atravesc') desde los gobiernos militares en adelante, por medio de la pauta
publicitaria, enfatizando el traspaso desde publicidades del estilo “policias y ladrones”
(Kirchler er al., 2008), a otro modelo mas centrado en la rendicién de cuentas y la

simplificacion, lo cual terminé por acercar €l organismo a la gente:

“Una cuestién interesante es cémo fue cambiando la pauta publicitaria [...] para
comunicarse con el contribuyente. Es increible como se ve el contexto politico del pais, marcado
en la administracion. En la época del gobierno militar [...] avisos de un contribuyente atras de
rejas, un tanquecito persiguiéndolo, frases durisimas tipo ‘Ud. es culpable’. O una mesa familiar
donde esta toda la familia y el padre de familia tiene un cartel abajo que decia ‘Ud. no se merece
compartir esta mesa porque es un evasor’. O avisos dirigidos a las mujeres, que decian ‘su marido
sera perseguido y encontrado al fin’. Que, en ese momento y contexto politico, referido a la.AT,
eran muy duros. Unos afios mas tarde, con la venida de la democracia, todavia con un mensaje no
muy aceitado [...] pero ya fue cambiando un poco la tematica y fue cuando cambiamos un poco
del tanque al perrito sabueso, mucho més simpético que husmeaba y ya no era tan dura la vision.
Empezaron a aparecer palabras que eran diferentes en el trato con el contribuyente, Se dejd un
poco de lado la sancidn y se empezo a hablar de ‘la DGI le informa’, ‘la DGI le ofrece un régimen
simplificado’. Y, después, empezaron a venir otros mensajes como, por ejemplo, la extension de
los horarios de atencion, alguna forma de unirse tecnoldgicamente -que era muy rudimentaria,
porque en esa época lo que era la tecnologia de punta era el fax, era novedoso-. Pero bueno, es
interesante ir viendo la evolucion. Hasta que después, bastante mas adentrado ‘a la DGI/AFIP, con
el concepto de Agencia, fue donde nace un poco mas este otro concepto de atencién al
contribuyente {...] que me parece que fue una buena época, que acercd el organismo a la gente y
la gente al organismo...”

¥ La sigla SICAM significa Sistema de Informacion para Contribuyentes Autonomos y Monotributistas.

'
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En forma coincidente, el informante 13 también destacé la diferencia entre la pauta
publicitaria de la época de los gobiernos militares, centrada en la percepcion de riesgo y el
miedo, a la que se contrapone un nuevo estilo de comunicacion, focalizado en la
educacion tributaria y la conciencia sobre la importancia de los impuestos. ‘De todas
formas, el entrevistado reconoce que atn hoy sobrevive un discurso que posiciona al
contribuyente en la posicién de enemigo, persistiendo el imaginario del viejo modelo

(Kirchler et al., 2008):

’

“Otra cuestion que es también importante, fue el cambio de cémo posicionar al organismo
frente a la sociedad. Son muy fuertes tres hitos. Uno en la época del proceso militar, con
connotaciones mas propias, justamente, de esa época, las alusiones al tanquecito, etc. Después una
cuestion de fuerza, pero ‘téngannos mas miedo’, con el sabueso de la DGI. Luego, a pasar a un
tercer hito, que tiene que ver con esto muy desarrollado en la gestion [del ex Administrador
Federal Alberto] Abad, con esto de la educacion tributaria, con explicarle, hacer una teoria mas
docente, con chicos, qué es esto de la AT; para qué son los impuestos, meter esto en los chicos, en
primaria y secundaria. Nunca se habia hecho de esta forma. Y, fundamentalmente, haciendo ver la
importancia que tiene el impuesto, el tributo en cualquiera de sus formas, para solventar la
sociedad en comun [...] En América Latina hubo un gran debate desde hace tres décadas. En los
70 y 80, se decia que el contribuyente era el enemigo. Por lo tanto, era un potencial evasor, habia
que hacer toda una gestion de ataque. Por eso el ‘enemigo’, el ‘combate’, acd en Argentina era el
‘tanquecito’. Era toda simbologia del ‘combate contra la evasion’. Hasta qued6 una prosapia
militarista”

A razon de esta cuestion, el informante 5 expresdé que la relacion entre Fisco y
contribuyente, naturalmente, plantea situaciones de asimetria a favor del primero. La
solucién a eso, fue disefiar mecanismos que formaran al funcionario como servidor
publico, haciéndole entender que el contribuyente merece un trato justo y transparente,

ademas de satisfactorio:

"Pero, aca hay un componente humano que es lo que estamos tratando de recalificar para
poder recomponer la situacién. Porque partimos nosotros de una realidad en donde hay una
asimetria en el vinculo. El administrado, el ciudadano que se presenta tiene la sensacion del poder
que tiene la AFIP sobre él. Porque tiene un selio o porque tiene €l la decision de ‘te recibo esto, no
te recibo, te resuelvo, no te resuelvo, como te resuelvo tu solicitud’ o lo que fuere. Entonces,
también tuvimos que poner mecanismos que ya no son tecnoldgicos, sino de control y de
motivacion interna, para que esa asimetria se equilibre. No hay alguien puesto en un pedestal, sino
un ciudadano y un servidor. Hubo que trabajar mucho emocionalmente, identificarlo como un
servidor publico. Que el que atiende al piblico, se identifique como servidor y no como el que
tiene poder de decision sobre alguien [...] O sea, como la relacion tributaria, es una relacion de
tension en donde yo te quiero cobrar y vos no querés pagar normalmente, o vos querés pagar
menos de lo que yo te quiero cobrar [...] Entonces, en el trabajo de implementar técnicas, mucho
tiempo también se tiene que trabajar en cambiar la cabeza internamente. Entonces, reconocernos
servidores, darles herramientas y darles contencién y capacitacion permanente, que eso fue otro
punto importante. Hay que estar siempre arriba de las personas que atienden al piblico, para que
tengan la formacién necesaria para poder dar satisfaccién en los estindares que uno pretende en
materia de servicio.”

En sintonia con lo expuesto, el informante 7 menciond nuevamente que las politicas de los
gobiernos militares eran mucho mds imperativas, en contraposicion a los mecanismos

actuales que, a pesar de la necesidad patente de recaudar fondos, son més “amigables™:
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“También tiene que ver con los tiempos politicos. El gobierno militar, es mas imperativo y
la politica tributaria es mdas imperativa. Con gobiernos democréticos, por mas que haya
necesidades de recaudar fondos, existe un mecanismo mucho méas amigable para cobrar. Y creo
que se han utilizado esos mecanismos.”

Los informantes consideraron que hay menor verticalidad entre los ciudadanos y la AT.
Como contracara de dicho aspecto, a continuacion se presentardn las percepciones de los

entrevistados con respecto a la evolucion positiva de la imagen de AFIP en la sociedad.
7.5.5. La mejora en la imagen de la AFIP frente a la opinién publica

Continuando con lo expuesto en el acapite anterior, los entrevistados consideran que la
imagen de AFIP ha evolucionado positivamente en la ciudadania, hecho que se ha visto

favorecido por una mayor orientacion al contribuyente.

Dicha cuestion es explicada por el Informante 4 en los siguientes términos:

“La etapa de creacion de AFIP hasta la crisis {1997-2001], es una etapa de penuria. La
etapa posterior [a 2001], es una etapa de cierta holgura. Entonces, hay un logro politico. Uno, es
eficacia. Dos, es imagen. Fuertemente, se posiciona la AFIP como organismo eficaz, no corrupto,
no vulnerable y hasta abierto. Las dos caras de ese logro politico”.

Entre varios aspectos, el informante 6 también enfatizé el cambio de imagen, en torno al

logro de una mayor eficiencia, neutralidad politica y capacidad técnica:

“Yo te dirfa que los impuestos y la Aduana eran herramientas estrictamente politicas,
donde la funcién recaudatoria era bastante secundaria. En la DGI, el dicho de que estd para
‘perseguir a los enemigos y ayudar a los amigos’, era bastante orden del dia. El Estado se
financiaba con emision monetaria. Y la Aduana era, basicamente, un mecanismo de ‘trabar’
determinadas cosas [...] Y después, otra de las reformas que yo creo que fue sustancial es que
hubo un cambio de percepcion colectiva de la sociedad hacia la DGI y la AFIP en general. {...]
eso de que ‘todo es coimeable, todo se arregla’, empez6 a cambiar [...] La percepcion de la AFIP
como muy fuerte. Y en Aduana, venir de ‘la Aduana es un colador, es una mugre, pasa todo...’
[...]1 ¥ en esto también hubo un excelente trabajo medidtico en este periodo. Antes vos eras
noticia porque habian corrompido tal cosa, porque habia habido un negocio por tal cosa, porque la
subfacturacion y, ahora, todas las cosas que el organismo hacia mejor o peor, empezaron a ser
publicadas. Se encuentra droga, se encuentra droga, fraude marcario, a la gente le impactd. Me
parece que esos fueron los principales cambios hacia la percepcién de afuera.”

Por otro lado, el informante 8, con respecto al tema de la imagen de la AFIP frente a la
sociedad, introdujo una cuestion central para las AT en general, que es la profunda

incidencia que tienen las percepciones en torno al gasto publico sobie los contribuyentes:

“Para el convencimiento de que pagar estd bien, no alcanza con la gestion de la AFIP sino
de todo el gobierno. Para que vos estés contento de pagar, tenés que ver el resultado de lo que
pagaste y eso es otro tema. Por lo cual, el efecto que puede tener la AT es inducirte al pago por las
buenas. Pero no que estés contento salvo que veas el resultado.”

Con respecto a esta cuestion, el informante 13, indicé que la AT no define la politica

impositiva ni influye sobre el gasto publico, que son cuestiones de gran influencia sobre la
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cultura tributaria, a tono con lo ya explicitado por Feld y Frey (2007): Por lo cual, es
posible que la'tarea de la recaudacion, se vea dificultada por contribuyentes desconfiados
del gasto publico. Sin embargo, lo que el entrevistado resalta, es que la AT puede mejorar
su imagen frente a la sociedad, asegurando un proceso de recaudacion transparente y justa,
pero que necesariamente, requiere de una decision politica que supera a la AFIP. Por otra
parte, el informante explicé que la imagen de la AFIP frente a la sociedad mejoro, porque
la idea de neutralidad e independencia politica favorece, opuestamente a una AT que se

percibe como una herramienta del poder politico de turno:

“Una de las cuestiones que se queria hacer, pero siempre ha habido limitaciones, es
transparentar mas o mostrar mas la relacion entre el ingreso y el servicio [...] Esto, recién se esta
haciendo ahora. Pero la AFIP, en ese sentido, tiene ciertas limitaciones al no ser un organismo que
maneja todo el proceso. Porque hay ciertas politicas que se definen afuera y hay ciertas decisiones
que se toman afuera, por tanto, a AFIP le costaria por si misma dar cuenta de todo el proceso.
‘Nosotros tratamos de recaudar bien’, dice la AFIP. Hemos avanzado en todo esto, pero cuando
tratamos de mostrar la aplicacién, hace falta ya un compromiso o decisién politica que excede a la
AFIP. Aunque ha habido un cierto voluntarismo en tratar de superarlo, tiene sus limites, como
cualquier cuestion [...] Parece ser -uno diria-, que el organismo que tiene una mayor imagen,
mayor neutralidad, una mayor imagen de independencia, y que explique bien las cosas, tiene mas
posibilidad de cumplir su misién que uno que explica poco, que va a servir a los fines de la
administracién de turno y que es nada mas que una fuerza ejecutora. Creo yo que una AT, al estilo
de lo que algunos han pensado, tiene mas posibilidades de obtener los resultados que en
definitiva, es mejorar el nivel de evasién, mejorar la recaudacion. Y creo que, en esto, hay que
seguir buscando elementos novedosos para inducir.”

A su turno, el informante 2 refuerza esa visidén, cuando dice es comun que los
contribuyentes interpongan como excusa para no cumplir con sus obligaciones, temas que
son externos a la AFIP. Asi también, destaca que medidas como la moratoria impositiva

desgastaran la imagen de la AT frente a la ciudadania:

“Mucha gente tiende a poner de excusa [al incumplimiento] la falta de servicios que
vuelven. Nosotros nos ocupamos de la recoleccion, no de la aplicacion del gasto [...] Medidas
como la que estan ahora [por el blanqueo y la moratoria de la Ley Anticrisis de 2008], van a
destruir [...] ese trabajo de muchisimos afios [...] Con un blanqueo o con una condonacién de
sanciones, reitero, no es que hay que beneficiar al que cumple. El que cumple, cumple. Ahora, no
podés no castigar al que incumple. Porque el costo que tiene eso para una organizacion nadie se lo
ha puesto a medir, cuantos miles de millones de délares puso el Estado en tener hoy bases de
datos mas potentes a todos los servicios de seguridad del pais. Nosotros tenemos datos que nadie
tiene y los estan prendiendo fuego con esto.”

Habiendo presentado las opiniones de los entrevistados sobre la evolucion de la imagen de
la AFIP, se procederd a establecer una serie de conclusiones parciales acerca del nuevo rol

de la AT en 1a sociedad.
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7.5.6. Conclusiones parciales acerca del nuevo rol de la AT en la

-

sociedad

En términos generales, los entrevistados mostraron un amplio acuerdo con respecto a la
idea de que la tarea de la AT no es tinicamente la de recaudar, a pesar de que asi lo dicte la
visiones tradicionales de AT (CIAT, 2000a). A la par de ello, el Fisco tiene que insertarse
en un contexto social, por el que también es responsable, en tanto organismo de servicio a
la comunidad. La evolucién hacia esta vision “ampliada” de la mision de la AT en la
sociedad, coincide también con el cambio de paradigma (ya descrito en el Marco Tedrico),
de un clima de “policias y ladrones™ (Kirchler et al., 2008), hacia un sujeto al que es
necesario educar, asistir y, en el caso de que la situacion lo amerite, aplicarsele con total
justicia la ley (Braithwaite, 2003). Esta vision se ha visto reforzada, de acuerdo a lo
expresado, luego de la crisis de 2001, donde se coloca en el centro de la escena el debate
por lograr otras fuentes de financiacion estatal basadas en impuestos, en contraposicion a

las décadas anteriores.

De esta manera, en forma analoga a lo ya expresado en el Marco Tedrico, comienza a
posicionarse como un hecho de importancia el “clima fiscal” o el animo de los
contribuyentes hacia la AT (Kirchler et al., 2008), en la medida que ello también influye
sobre la voluntad de cumplimiento. Esto, también como un fruto de la evolucién hacia un

nuevo paradigma de AT (CIAT, 2000a).
De la evidencia empirica analizada, surgieron varios nticleos conceptuales.

“En primer lugér, la AT es un organismo que, en tanto institucioén publica, debe entender su
misién como un eslabén en la cadena del desarrollo social del pais. Esto no implica un
cambio menor, ya que se reconoce que la tributacién no es sélo una tarea técnica o
tecnocratica; es un fenémeno socioeconémico de amplio impacto sobre el bienestar de la

comunidad.

En segundo lugar, un proceso analogo marca la creacion de la agencia anica. La fusion de
la DGI y la Aduana, implica que a la tarea de la recaudacién, se le suman otras. Por
ejemplo, del lado aduanero, la cuestion del control, ya no focalizada en la lucha contra el
fraude impositivo, sino la seguridad delas fronteras y, por ende, de la ciudadania. Por la
parte de la Seguridad Social, se rescato el cambié completamente el perfil del interlocutor

de la AT. Se pasé de una organizacion que privilegiaba la relacion con los Grandes
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Contribuyentes (que son quienes concentran la mayor proporcion de la recaudacion), a un
organismo que, lentamente, debe comenzar a velar por los intereses de los mas

desprotegidos, que son quienes mas necesidad tienen de la seguridad social.

En este sentido, si la Umica meta de la AT fuera la recaudacion, "argumentaron dos
entrevistados, seria mas valioso que la misma funcionara como un banco o una empresa,
homologando la idea de “mejores clientes” a la de “Grandes Contribuyentes”. No
obstante, los entrevistados mostraron acuerdo en torno a la idea de que todos los
contribuyentes, en tanto ciudadanos, tienen derecho a recibir un trato igualitario, justo y
transparente por parte de la AT. Esta debe también garantizar la existencia de todas las
herramientas posibles para incluir a los pequefios y medianos contribuyentes, incluso
cuando el cumplimiento de estos no genere un impacto significativo en la recaudacién, ya

que otra de sus tareas es aplicar la normativa tributaria con justicia.

En tercer lugar, si bien los entrevistados estuvieron de acuerdo en que la AFIP no tiene
‘potestad alguna sobre el disefio de la politica tributaria (y por ende no puede alterar la
regresividad del sistema tributario argentino), si puede cooperar a través del desempefio de
sus funciones, en pos del bienestar de la sociedad. Por ejemplo, luchar contra la evasion es
una forma de hacer cumplir la ley, ademas de contribuir con recursos péra que el gobierno

pueda implementar politicas sociales.

En sintonia con ello, otro de los aspectos destacados por los entrevistados, es la lucha
contra el empleo informal que permite que la poblacion excluida alcance los beneficios de
la seguridad social, jubilaciones, atencion médica, etc. Los entrevistados estuvieron de
acuerdo en que la AFIP ya ha asumido en buena medida este mandato. Los casos mas
destacados, son el programa de formalizacion del empleo doméstico, el monotributo y la
‘formalizacién de la cadena de carfoneo. La inclusion de estas poblaciones,
tradicionalmente excluidas, no sélo les permite acceder a los beneficios del empleo en

blanco, sino que también los pone en contacto con la tarea civica del pago de impuestos.
|

Cuarto, otra de lés cuestiones que surgid claramente, es que la AT debe ocuparse también
de la educacion del contribuyente, en miras a lograr una ciudadania responsable y
comprometida con sus deberes tributarios. En esto, se refuerza aun mas la idea de superar
la recaudacion como meta central de la AT, ya que(pformar ciudadanos es destinar recursos
a los pequefios y medianos contribuyentes, cuyo aporte no impactaria significativamente

en la recaudacion.
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En relacion también a la creacion de ciudadania, buena parte de los entrevistados, también
menciond que en la actualidad podria observarse una democratizacion del vinculo entre
Fisco y contribuyentes. Tradicionalmente, al tratarse de una agencia de control, el
»paradigma clasico se centra en una relacion de tipo “policias y ladrones”. Si bien podria
reconocerse entre los entrevistados algunos rasgos de ese modelo que atin hoy sobreviven,
también es cierto que a partir de los relatos puede verse una evolucion hacia un paradigma
de mejor clima fiscal (Kirchler er al., 2008; Braithwaite, 2003; CIAT, 2000a; Job et al.,
2007). Los aspectos centrales de este nuevo paradigma de AT, serian la facilitacion y la
asistencia al contribuyente, la educacion tributaria, el uso intensivo de tecnologias (que
favorecen la estandarizacion de los procedimientos y, por ende, la mayor transparencia, a
- la vez que un acceso mas amplio), la mayor profesionalizacion de los funcionari‘és de la

AT (especificamente, aquellos vinculados a la atencion al publico).

Por 1ltimo, los entrevistados asintieron con respecto al tema de que, desde la creacion de
la agencia unica, la AFIP ha logrado posicionarse como una organizacion con tecnologia y
servicio de vanguardia, no sélo con respecto al sector publico sino también al privado.
-Asimismo, la mayor profesionalizacion y atencion al contribuyente, han logrado una mejor
imagen frente a los contribuyentes. Estrictamente considerando lo politico, los
entrevistados expresaron que AFIP también habia logrado una imagen de neutralidad
politica, no sujeta a la administracién de turno. Sin embargo, a tono con lo expuesto
previamente, hubo entrevistados que se manifestaron preocupados por los efectos
indeseados que la moratoria impositiva puede llegar a tener sobre la subjetividad de los

contribuyentes, en relacion a lo ya explicitado en el Marco Tedrico, por Torgler y
Schaitegger (2005) y Torgler et al. (2003).
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TABLA 9 Conclusiones parciales acerca del nuevo rol de la AT

Para buena parte de los entrevistados, en contra de la visién tradicional, la AT ha dejado de tener
como misién unica la recaudacion.. Si ello fuese asi, los “mejores clientes” serian los “grandes
contribuyentes”, que son los que mayor peso tienen en ia recaudacion. ‘

Ello da cuenta de la evolucién, aunque incompleta, hacia el nuevo paradigma de AT, donde ya no
es sblo “policias y ladrones”, sino la busqueda de un mejor clima fiscal (Kirchler et al., 2008) con
el contribuyente.

Se reconoce a la tributacién como algo més que una tarea técnica o tecnocrética; es un fenémeno
mas amplio, de cardcter socioecondmico.

Es también tarea de la AT, la formacién de ciudadanos responsables, que compartan una conciencia
tributaria.

En este sentido, tareas como la creacion de una ciudadania fiscal responsable por medio de la
educacién tributaria, la aplicacion de la ley en forma justa e igualitaria, la formalizacién del trabajo
en negro (incluso cuando esto no necesariamente impacte en la recaudacién), constituyen una
responsabilidad para la AT, de tanta relevancia como la recaudacion misma.

7.6.PERCEPCIONES ACERCA LA SUBJETIVIDAD TRIBUTARIA ARGENTINA

En sintonia con la idea de que el comportamiento tributario esta moldeado por los valores

que los individuos construyen en torno a la fiscalidad (Mittone, 2006; Kirchler ef «al.,

2008), se busco conocer cuales perciben los operadores clave de la AT, que son los valores

que moldean la voluntad de cumplimiento de la ciudadania argentina.

A continuacidn se presentan sus percepciones, organizadas en torno a los nucleos

conceptuales mas recurrentes durante el anlisis de la evidencia empirica.

7.6.1. Bajo nivel de apego a la ley

Con respecto a este tema, el informante 5 consideré que el argentino es informal con

respecto a las normas, lo cual se ve fomentado por el profundo individualismo y la

marcada desconfianza hacia el Estado. El argentino se percibe a si mismo como

incumplidor:

“Somos esencialmente informales [ya] que somos bastante individualistas. Al ser
individualistas, nos cuesta aceptar las reglas y ser formales. Porque, digamos, la formalidad viene
asociada al cumplimiento de la norma. Y en lugar de promocionar un cambio en las reglas para
poder favorecer la formalidad, nosotros optamos por incumplir las reglas por decision propia. Es
decir, desconfiamos del Estado como administrador del destino de la ciudadania que, justificado o
no, no importa, yo quiero decir el efecto”

Coincidentemente, el informante 13 también menciond el incumplimiento normativo

como una de las caracteristicas centrales del argentino; ese incumplimiento es alin mas
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marcado cuando implica un costo en términos de dinero. Sin embargo, de acuerdo al

entrevistado, lo que define el cumplimiento tributario es la percepcion de riesgo:

“[Los argentinos] ven una carga y tratan de evitarlo de todas maneras. El argentino,
evidentemente, por naturaleza es incumplidor de reglas. Y, por lo tanto, si esa regla conlleva un
pago dinerario, es mas incumplidor. {En lo tributario], se potencia mas, porque implica un costo
econémico. Si incumple reglas que no le traen ninguna consecuencia econémica ;Como no va a
incumplir lo que implica un detrimento de su patrimonio? [...] En Argentina, tenemos un
incumplimiento masivo a cualquier regla, por una cuestion de naturaleza de conductas, en el
cumplimiento vial, que lo asemejo mucho [al tributario].”

Por su parte, el informante 12, explica el bajo nivel de apego a la norma, en el caso
argentino, por las extremas complejidad e inestabilidad normativas del sistema tributario.
Ademds de favorecer la desinformacion, estas cuestiones pueden generar incentivos

perversos a incumplir:

_“...desde el sistema tributario, es que somos tan complejos, le pedimos tanta carga
administrativa que, a veces, me parece que los desborda [...] A veces, es obligatorio evadir. A
veces el contribuyente incumple, pero no tiene una clara nocion de que estd incumpliendo. Por
ahi, est4 cumpliendo mal porque interpreté de cualquier forma. Muchas cuestiones son grises, en
los impuestos nacionales y mucho mas en los impuestos provinciales.”

Con respecto a dicha cuestidn, el informante 2 coincidié con los anteriores, cuando
menciond que, desde sus origenes, la ciudadania se caracteriz6 por un bajo nivel de apego
a la norma. El entrevistado, si-bien reconocié la importancia de la educacion tributaria,

reconocié que dichas iniciativas tienen una limitacion estructural por enfrentar:

“Argentina no es un pais que tenga un gran cumplimiento de la ley en general. Y la ley
tributaria es una especie dentro de un general. Si se quiere, incluso, una de las especies menos
amadas y menos valoradas [...] La Argentina es un pafs con muy poca cultura del cumplimiento
de las leyes. En lo que respecta a las normas de transito, en particular en ruta. Y esa falta de
cultura del cumplimiento de la ley, se traduce, en general, en que somos mucho mas parecidos a
los italianos que a los espafioles. Si se quiere [aludir] también algunos rasgos distintivos de la
argentinidad, en la Primera Junta de Gobierno, los que no eran clérigos 0 montaban las armas,
eran contrabandistas. Y esto es asi. No es que uno se tiene que flagelar por eso. Es el escenario del
cual partimos. Si el ejemplo no va a venir de los de arriba hacia los de abajo, aunque se invierta en
cultura o en educacién tributaria, estaremos haciendo nuestra parte, pero nada mas.”

A su turno, el informante 14 también expresé que el rol que juega la AT en la sociedad es
imprescindible para hacer cumplir las normas, ya que una organizaciéon que no aplica

efectivamente la ley, probablemente fomente el incumplimiento:

“La percepcion de riesgo se basa en la sancion ejemplificatoria [...] el efecto~-contagio est4,
pero con una AT que es eficaz, eficiente, y aplica las sanciones en forma efectiva. No que hace
determinaciones de impuestos que nunca cobra. Esa AT no es creible.”

En términos generales, puede afirmarse que los informantes clave no consideran que los
~ argentinos tengan un alto nivel de respeto por la ley. A continuacion, en sintonia con lo

expuesto, se presentaran las percepciones de los mismos en torno a si la ciudadania es



Maestria en Administracién Pitblica — Facultad de Ciencias Econémicas — Universidad de Buenos Aires
El papel de la AFIP en la construccion de una subjetividad orientada al cumplimiento: | 115

La percepcién de los operadores clave de la Administracion Tributaria (1997-2008)

Lic. Susana C. Esper

indulgente con quienes incumplen con sus responsabilidades tributarias. O si, por el

contrario, existe el castigo social.
7.6.2. Indulgencia frente al incumplimiento tributario

Algunos entrevistados enfatizaron la idea de que, en muchas oportunidades, los
contribuyentes toleran el incumplimiento, aduciendo que no deberia ser juzgado como un
delito. Es decir, se lo considera una forma legitima de ajustar las injusticias de un sistema

que, de por si, es inequitativo.

Por su parte, el entrevistado 6 explico que dicha indulgencia es una consecuencia de la alta
percepcion de corrupcion de la sociedad y el Estado. Si éste Gltimo no cumple con su parte

del pacto, entonces, es socialmente legitimo que el ciudadano tampoco lo haga:

"...cumplimiento o no de impuestos no es, solamente, el amor o el desamor que se tiene
hacia el organismo. Me parece que es hacia el Estado, hacia la sociedad en si. Podés decir que la
AFIP trabaja muy bien, pero los politicos se lo roban [...] El Estado es el enemigo, es la
dominacién. Entonces, como a mi el Estado me chupa la sangre [...] todas la trampas que yo
haga al Estado, estan legitimadas socialmente.”

En forma coincidente, el informante 15 expreso que buena parte de los contribuyentes no
‘p'érciben que el esfuerzo del pago de impuestos se vea compensado por los bienes y
servicios publicos. Ellos encontrarian en eso una justificacion. Si el ciudadano no
considera que su esfuerzo se ve compensado, se siente habilitado a no cumplir con sus

obligaciones:

“Basicamente, la gente cree que el tema famoso de ia doble via: ‘yo pago para recibir’. La

gente cree que el Estado no cumple con la parte que le corresponde, y que eso les habilita a

incumplir: ‘Si vos no cumplis, yo no cumplo’ [...] Y paga sélo si estoy obligado a pagar porque al

empleado se lo retienen [...] Entonces ;estoy yo habilitado a decir no pago porque el Estado lo
administra mal?” . :

El entrevistado 7 también mencioné que en muchas oportunidades, hay contribuyentes

directamente decididos a no cumplir. En esos casos, por mas acciones que la AT tome para

inducirlos al cumplimiento, buscaran la forma de escapar. Asimismo, expresé que la baja

calidad de los bienes y servicios publicos, se convierte en una justificacion para legitimar

el incumplimiento tributario. Sin embargo, el informante rescatd que los sistemas (al

-estandarizar el proceso y desligar al funcionario como intermediario en la relacién entre

Fisco y contribuyentes) han favorecido una mayor confianza por parte de la sociedad:

“Vas a tener el contribuyente que nunca va a querer cumplir y siempre le va a encontrar la
vuelta, siempre: ‘jAh! ;Internet? pero yo no tengo computadora’ o ‘no me interesa’. Pero para
aquel que no lo usaba como excusa, realmente, es un beneficio. El que es un evasor o un
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incumplidor recalcitrante, podés ir a la casa, convidarle un café y no te va a pagar. Va a buscar la
vuelta, te va a decir que tiene acidez, es la realidad [...] Todavia hay una percepcion, que no esta
claro cudl es el destino de los fondos. Es una excusa, pero también es una realidad. O sea, esa
excusa tiene un asidero ;Por qué voy a pagar si las calles estan rotas, si no tengo luz en las calles,
si no hay seguridad, la escuela no sirve? Sf incide, pero me parece que hay una percepcion de
corrupcion un poco menor que unos afios atras. Basicamente, por los sistemas. Veo que la gente
confia mas en los sistemas que en las personas, y tiene razén.”

‘La postura de indulgencia hacia los incumplidores también fue mencionada por el

informante 3, quien expreso:

“Y, en promedio, hay una postura de ‘para qué pagar si son todos chorros y se roban la
lata’ 0 ‘o soy piola, mird como evado’. O sea, para mucha gente, todavia, esa postura mas
Y > )
recalcitrante, sigue estando.”

Habiendo establecido que los informantes consideran que los argentinos tienen un bajo
nivel de apego a la norma y son indulgentes con quienes incumplen con sus deberes
fiscales, se revisaran las percepciones en torno a la deficiente internalizacion en la

ciudadania de la obligacién politica de tributar.

7.6.3. La inexistencia del concepto de “lo piiblico” como sintoma de la

ciudadania fiscal deficiente

Como ya se menciond, en aquellos Estados en los que no existe una internalizacion del
deber de tributar, la tictica de inducir al cumplimiento voluntario como forma de acercar

el cumplimiento real al deseable, enfrenta serias limitaciones (Estévez, 2008).

A razoén de ello, un grupo de entrevistados se refirié a que las obligaciones impositivas, en
muchas oportunidades, no suelen ser reconocidas como una obligacién politica. Esta idea
refrendaria la cuestién de la “escision” entre la ciudadania politica y la ciudadania fiscal

(Botana, 2006), anteriormente comentada.

En términos del informante 8, el argentino no considera que el impuesto tenga validez en

si mismo. Consecuentemente, €s mejor que, con ese peso, carguen “otros’:

“[Para el argentino, el impuesto] es plata tirada prima facie, salvo que le demuestren lo
contrario. Es como la presuncién de inocencia. Y eso esconde un poco la idea universal de que el
buen impuesto es el que paga el ‘otro’”

Por su parte, el informante 9 destacd que el argentino no reconoce el sentido del pago de
impuestos ni percibe ningiin fruto en hacerlo. Asimismo, la percepciéon de que no todos
cumplen con sus deberes tributarios (la existencia de free-riders), actia en detrimento del

cumplimiento:
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~«...por ejemplo, desde el sentido comun ‘;Pago impuestos para qué? ;Adénde est4 el fruto
.de esos impuestos? ;Adonde estd la inversion de esos impuestos? ;Qué me devuelve el Estado?’.
Eso es un aspecto. Pero otro aspecto, es también que ‘yo pago impuestos pero el de al lado, mi

39

vecino, no paga’.
En relacion a dicha cuestidn, el informante 6 destacé que existe un gran individualismo en
el contribuyente argentino, que lo impulsa a no sentir la necesidad de tenér que aportar al
colectivo de la sociedad. Asimismo, destacd que el ciudadano medio ni siquiera reconoce

el pago de impuestos como una obligacion que impone la condicion de ciudadania:

“El argentino medio no quiere pagar impuestos. Primero, por egoismo. Es un tema
puramente econémico. Lo principal del argentino, la frase es ‘me meten la mano en el bolsilio’. El
argentino no siente que deba aportar al Estado. No siente que sea su obligacion aportar [...] siente
que hay corrupcion, que se lo roban, etc. etc., creo que suma. Pero yo creo que el argentino medio
no siente que sea parte de su obligacion de ciudadano pagar impuestos. Eso es del americano que
dice ‘yo pago mis impuestos’. Pero ningln argentino va a decir ‘yo soy ciudadano porque pago

ARl

mis impuestos’.

Tomando como ejemplo la economia informal, el informante 12 indic6 que el ciudadano
‘no se percibe a si mismo como contribuyente, dado que existe una percepcion de “contrato
roto” entre ciudadania y Estado. Asimismo, menciond que en una sociedad en la cual hay
un alto nivel de exclusién, no existen incentivos para operar formalmente, ya que ese
contribuyente no se siente “parte”. De igual modo, el entrevistado también resalta los

limites que la AT experimenta, en el intento por lograr una ciudadania fiscal de calidad:

“Entonces, hay un montén de economia muy pequefia que es de subsistencia y se ve en
todo el mundo. En los paises desarrollados, se nota menos y, en los paises no desarroliados, se
nota mas. En esa economia, el contribuyente no se siente contribuyente, ni tiene que contribuir
[...] Yo creo que lo que le pasa a la cultura tributaria argentina es que el argentino medio noté que
ese contrato se quebro. Independientemente de la parte tributaria, que se quebr6 el contrato con el
Estado [...] el Estado empez6 a mentirle, sucesivamente. Al final, tanto te mienten, que vos
también empezas a mentir. Y te sentis que estd bien que mientas, porque total, te estan mintiendo.
Y eso creo que afecta mucho la cultura tributaria. Pero que no es una cuestion de la AT, sino del
Estado en general, y no creo que una AT sola, lo pueda solucionar [...] Y después estan los que
estan por fuera del sistema y que, en este momento, alimentan una economia de subsistencia.
Salgo de la AFIP, hago una cuadra y me compro unos lentes truchos por $20 en la calle, después
esta el otro que vende. Entonces, hay un montén de economia muy pequefia que es de subsistencia
y se ve en todo el mundo. En los paises desarrollados, se nota menos y, en los paises no
desarrollados, se nota mas. En esa economia, el contribuyente no se siente contribuyente, ni tiene
que contribuir...”

El encuestado 13, explicd que el comportamiento tributario argentino, probablemente
pueda explicarse por la falta de conciencia con respecto al impuesto como forma de

financiamiento del Estado. Ello no permitié que se creara una idea de lo “ptiblico™, sino
que ese espacio “no le importe a la gente”. Ademas, el Estado es visto como una “beca”
que hay que aprovechar. Asi, ei entrevistado reafirma la importancia de que la AT trabaje
en la formacion de una conciencia civica sobre el espacio publico y, consecuentemente,

sobre la relevancia del impuesto para la vida en sociedad:



Maestria en Administracién Piblica - Facultad de Ciencias Econémicas — Universidad de Buenos Aires
El papel de la AFIP en la construccion de una subjetividad orientada al cumplimiento: | 118

La percepcion de los operadores clave de la Administracion Tributaria (1997-2008)

: Lic. Susana C. Esper

“La gente consideraba que el Estado se financiaba magicamente [...] La mayor parte no le
preocupaba y no habia una conciencia. En cambio, ahora, mas alla de que la evasion sigue siendo
importante, se estdn instalando algunas ideas que no existian, que yo no las observaba hace 30
afios atras. Ese es un tema importante, porque es un primer punto firme para seguir avanzando. Si
no tenés conciencia de la importancia de algo, no lo cuidés, no lo valoras, tratas de quedar muy
lejos de eso [...] Hay que trabajar por un lado, en esta cuestién de hacer ver su importancia [por el
impuesto]. Que la sociedad empiece a ver la contribucion como algo que se debe hacer. Y
después, facilitar la contribucién. Y, al mismo tiempo, que muestre por ahi un escarmiento
ejemplificador, para ver que en todos los sectores te pueden ubicar. Ese es el punto [...] El
ciudadano argentino ve al Estado como una beca. Es servirse del Estado y no servir al Estado [...]
En cambio, nosotros luchamos contra esa realidad. Por lo tanto, el cambio cultural que es
necesario, es un cambio duro, que requiere de muchisima imaginacion, muchisimas vias
alternativas. Que {el contribuyente] tiene que tener temor, es cierto. Pero solamente el temor, no
ayuda a que se cumplan las leyes. Si tiene solamente eso, es contraproducente. Tiene que ser un
mix. Como casi todas las cosas de la vida. [...] Y el tema de los bienes publicos, la
desconsideracién del bien-publico, no es porque se considera que es de todos, sino que es de
nadie. Que hay una diferencia en que ‘esto es de todos’, o ‘esto es de nadie™

Asimismo, el informante 15, insiste en la idea de que el ciudadano argentino no tiene
conciencia sobre como se financia el Estado, ya que homologa el concepto de “lo puiblico”
a “lo gratuito”. Al considerar que los bienes y servicios publicos (que son legitima
contraprestacion esperable de los tributos), son vistos como una dadiva (lo “gratis”), el
entrevistado insiste en que nunca habra respeto por el espacio publico ni por el pago de
impuestos, porque nunca sera “lo propio” ni “lo que es de todos”, sino el lugar de lo
f‘gfatis”:

“Vivir en sociedad y esta idea de que el Estado es gratis, un fildntropo que nos da
servicios, no. Todo sale. Tener el fiitbol gratis, cuesta. De algun lado, alguien tiene que pagar las
‘expensas’. Eso es parte de la cultura. Pero creo que si abandonamos la idea de la percepcion de
riesgo, no camina la cultura sola. La gente es buena, pero controlada es mejor [...] Yo creo que
los grandes problemas que tiene la cultura civica argentina es la idea de que el Estado es de nadie.
Entonces, eso te habilita a apropiarte de lo que sea, y si voy a la funcion publica, lo mismo,
porque es de nadie. Y la idea de la gratuidad, es una cosa muy perversa [...] Entonces, esta idea
de que las cosas son gratis, la gratuidad de la ensefianza, pero gratuidad ;Para quién? ;Quién la
paga? Alguien la paga.” )

Por su parte, el informante 1 consideré que la cultura tributaria no debe escindirse de la
cultura de una Nacién en general y que, en Argentina, existe una gran degradacion cultural
en todos los planos, por lo que dificilmente lo que haga la AT pueda mejorar eso.
Asimismo, reafirma las limitaciones de la AT que, en efecto, sélo ejecutan la politica

tributaria, no la definen (Feld & Frey, 2007):

“Yo creo que en el caso de la Argentina no se puede hablar de cultura tributaria. Lo que no
hay es una cultura [...] Argentina tiene una degradacidn cultural espectacular, por distintas causas
que no vienen al caso [...] Si los chicos ven que los padres no trabajan, no tienen oportunidades
de educarlos, estan marginados o el colegio publico es un desastre ;como, montando un kiosco en
la playa con el cartel de la AFIP, vamos cambiar la cultura de esta sociedad? Es una cosa que va

~ contra el sentido.”

A modo de ilustracion, el informante 4 mencioné la laxa conciencia tributaria por medio

de Ia idea de que, en muchas oportunidades, el Fisco es un mecanismo de financiacién, lo
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cual se veria alentado por la misma conducta de la AT (a tono con lo expuesto por Torgler

& Schaltegger, 2005; Torgler et al., 2003):

“Es muy tipico, cultural, del empresario nuestro, financiarse con el Fisco. Lo tiene como
una opcidn en su cartera de alternativas. Esta el capital propio, estd el banco y esta el Fisco. Usa
eso. Incluso, el Fisco a veces alienta eso, porque en ciertos estadios del ciclo, las tasas o las
carencias de crédito hacen que ésta sea una alternativa relativamente barata de crédito.”

Simultdneamente, el informante 9 insisti6 en la idea de que el argentino no considera que
los impuestos tengan una contraprestacion de calidad, lo que se ve fomentado por la idea

de que los pares no necesariamente cumplen responsablemente.

“...desde el sentido comun ‘;Pago impuestos para qué? ;jAdonde estd el fruto de esos
impuestos? ;Addnde esta la inversion de esos impuestos? ;Qué me devuelve el Estado?’ Eso es
_un aspecto. Pero otro aspecto, es también que ‘yo pago impuestos pero el de al lado, mi vecino, no
paga’. Y, el control, para que eso sea equitativo y paguemos todos, no se hace porque eso trae mas
costos que beneficios econémicos.” '

De lo expuesto por los informantes clave, se interpreta que la ciudadania argentina es
deficiente el nivel de internalizacion de la obligacion politica de tributar, se analizardn las
percepciones de los mismos en la busqueda por explicaciones de dicho fenémeno como,

por ejemplo, el alto nivel de desconfianza en la politica.

7.6.4. ‘Salvese quien pueda’: ;Como influye el individualismo extremo

en el comportamiento tributario?

En relacion a como los factores sociales moldean el cumplimiento tributario, un grupo de
entrevistados destaco que el individualismo extremo que caracteriza a los argentinos,
puede ser identificado como una cuestién que actua en detrimento de la voluntad de

cumplimiento.

En sintonia, el informante 5 acentué en el profundo individualismo del argentino, que lo
lleva a ser informal con respecto a las normas. Ello sesgaria la subjetividad tributaria hacia
el incumplimiento. El ejercicio de la solidaridad, por otra parte, es “cara a cara”, de lo que
se desprende que, en general, la dimension redistributiva del sistema tributario argentino

no es realmente asumida o tenida en cuenta por la ciudadania:

"...somos individualistas y eso deriva en que somos informales. No nos gusta que otro nos
maneje nuestras cuestiones. Y el ejercicio de los impuestos es, de alguna manera, poner los
valores que tenemos de individuales en colectivo y dejar que alguien maneje por mi parte de mis
recursos. Cuando yo doy parte de mis ingresos pagando un impuesto, estoy dejando que el Estado
administre eso, en aras del bien comun [...] para cumplir con su rol esencial de distribucién del
ingreso, de prestacion de servicios, de administracion de la justicia, la salud, etc. {...] Entonces,
nos cuesta mucho ese ejercicio colectivo de los valores. Quizas, si nos tomas individualmente, los
argentinos somos solidarios. Individualmente, somos compafieros. Individualmente, nos gusta



\

Maestria en Administracion Piiblica — Facultad de Ciencias Econémicas — Universidad de Buenos Aires
El papel de la AFIP en la construccion de una subjetividad ovientada al cumplimiento: | 120

La percepcion de los operadores clave de la Administracién Tributaria (1997-2008)

Lic. Susana C. Esper

compartir. Individualmente, cumplimos nuestras obligaciones, como cumpleafios, bancamos a un
amigo, al vecino, lo ayudamos, no le invadimos la propiedad. Ahora, el ejercicio de valores
- colectivos, nos cuesta. Y lamentablemente, el pago de los impuestos es €so.”

Coincidiendo, el informante 6, menciono6 que el ejercicio de la “ciudadania” no pasa, para
el argentino, por el pago de impuestos. El ciudadano asocia la solidaridad a ayudar a quien
estd a su lado, a quien es visible, en contraposicion a otras sociedades que si comparten el

ideal de la contribucion hacia el conjunto de la sociedad:

“[El comportamiento tributario] tiene que ver, por un lado, con lo politico y, por otro lado,
con que el argentino tiene una cultura del ‘sdlvese quien pueda’. No tenemos una nocién
comunitarista o social [...] Acé no entendemos que la solidaridad con el préjimo, no es con la
sociedad en la que vivimos. Es con el vecino, no con los conciudadanos, es con los amigos y los
conocidos. El mismo que evade impuestos y que puede ser tremendamente perverso con el
Estado, puede llegar a estar ayudando a un amigo o un vecino en una situacion de necesidad y
poniendo mucha plata de su bolsillo. Esto, en las culturas mas anglosajonas, o los nordicos, la
obligacién es contribuir con mi sociedad y no mi vecino.”

Es el informante 9, quien caracterizé de “esquizofrénica” a la subjetividad tributaria
argentina, en la medida que si bien se reconoce que el incumplimiento es un delito,

‘individualmente, se busca actuar de esa manera:

“Yo creo que se piensa una cosa y se actiia de otra. Es una actitud un poco esquizofrénica
la que tenemos los argentinos. Porque si vos le preguntas a cualquiera qué piensa de los impuestos
y del Fisco y, hasta en los Gltimos afios, de la AFIP misma, creo que hay una opinidn positiva y
hay una opinién favorable a que son obligaciones que no se discuten. Existen y debemos
contribuir. Incluso, vos fijate cuando hay alguna causa sonada de evasidn tributaria, la gente no
aplaude al evasor publicamente. Sin embargo, en la conducta cotidiana, de todos los dias, no se
condice con lo que piensa: El tipo que piensa que esta bien pagar impuestos, siempre que puede,
no los paga.” \

Como contracara al individualismo extremo, a continuacion se revisaran las percepciones

de los entrevistados en torno a la solidaridad, como valor de la ciudadania argentina.
7.6.5. La solidaridad, elemento constitutivo de la ciudadania fiscal

El individualismo extremo, consecuentemente, atenta contra la idea de solidaridad, que

‘deberia ser uno de los pilares del sistema tributario, en tanto herramienta redistributiva.

.Opuestamente, el informante 9 expres6 que el cumplimento deberia explicarse mas por la
percepcion de riesgo que por un sentido de solidaridad. La solidaridad, mas bien, se

canalizaria a través del trabajo en la comunidad:

“Yo creo que, desde mi particular punto de vista, pesa méas la percepcion de riesgo. Creo
que uno por frivolidad o por valores éticos o sociales, se mueve por otros planes en la sociedad
pero no en el tema impositivo. Por ahi, actia, trabaja, en el barrio.”

Coincidié el informante 15, al explicar el déficit civico del comportamiento tributario y

atribuyendo la solidaridad al comportamiento “cara a cara”:
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“Yo creo que [los argentinos] se comportan peor con el Estado que con los vecinos.
Tenemos un terrible problema de cultura civica, de civismo. Y no concebimos lo colectivo como
algo propio, es de nadie. Entre nosotros somos mejores, mas solidarios, en el cara a cara con la
familia”

A modo de ilustracion, el informante 13 ejemplificé la falta de solidaridad con la exencion
en el impuesto a las ganancias de la que gozan los Jueces. Ello alimentaria, segin el
entrevistado, una situacion de impunidad, ya que afirma que los Jueces no juzgan como

deberian los casos de evasion, a razon del privilegio del que gozan:

“Los Jueces tienen cola de paja en este terreno, porque son los tinicos ciudadanos que no
pagan [impuesto a las] ganancias. Con una interpretacion forzada, corporativa, muy desgraciada,
no pagan ganancias. Entonces, ellos son muy laxos a la hora de juzgar situaciones de evasion.
Porque son ellos los principales evasores, porque han logrado una manganeta, porque dictaminan
entre ellos, por lo que la corporacion judicial, no paga ganancias. Yo todos los afios pago el 35%
del total que gano, en ganancias. Los jueces, no. Entonces, los tipos, como tienen esa cola de paja,
a la hora de juzgar casos de evasion, son muy laxos, porque son concientes que ellos mismos
estan haciendo la trampa.” :

Otro elemento destacado por el informante 6, es la idea del impuesto como esfuerzo
compartido. Si no se percibe que el “otro” paga impuestos tal cual corresponde,

probablemente, merme la voluntad de cumplimiento en general:

“Yo te digo que hay un elemento que pesa mucho también, que es que paguen los iguales
[...] nadie se ubica del lado ‘yo deberia pagar mas’, nadie se ubica del lado del 10% mas rico de
la poblacién. En la discusion son ganancias, todos te dicen ‘yo que gano poco ;por qué tengo que
pagar ganancias?’. Por lo menos en la percepcion colectiva eso estd. Pero la justicia ésta: a
operaciones iguales ;jporqué uno paga més y otro paga menos? Esa sensacién de injusticia es
terrible”

Luego de haber revisado los principales aspectos estructurantes de la subjetividad
tributaria argentina, se procedera a analizar las percepciones de los entrevistados en torno

a los cambios ya logrados en la misma.

7.6.6. Cambios ya logrados en la busqueda por una subjetividad

tributaria orientada al cumplimiento

- Desde su punto de vista, el informante 5 expresé que, el afio 2002 enfrenté a la ciudadania
con una profunda crisis econémica. En ese momento, él dijo haber percibido, contra todo
-diagnéstico (por ser un momento de retracciéh del estadio econdmico) que surgié una
conciencia sobre el deber de cumplir. El entrevistado lo atribuye a una idea de

recomposicion del Estado, demostrando la faceta civica del cumplimiento tributario:

“...del 2002 para adelante, donde hubo una profunda crisis, en donde habia un desempleo

. importante, en donde el nivel del producto bruto habia bajado desastrosamente, la gente empez6 a
cumplir. Y nosotros no habiamos hecho un cambio en los mecanismos de control. Nadie me
puede decir que fue la percepcion de riesgo. Sino que hubo una voluntad de recomponer social,
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econdmica ¢ institucionalmente el pais. Y eso se transformo, entre otras cosas de cumplimiento
civico, en el pago de los impuestos.”

El informante 9 considerd que en la actualidad se registran muestras de un cierto
aprendizaje por parte de la sociedad con respecto al tema tributario, ejemplo del cual ha
sido el programa de formalizacion del empleo doméstico y la emision de facturas, en

“comercios donde tradicionalmente no se hacia:

«...la campafia de registrar al empleado doméstico, que eso fue un gran acierto en cuanto al
desarrollo cultural. Fue algo muy positivo. Se encontré una veta donde habia incentivos para las
dos partes y fue todo beneficio. A veces, por ahi, no es todo beneficio pero, en términos de cultura
tributaria, que vos vayas a un bar, y pidas un café y te den un ticket y sea lo mas natural del
mundo, podemos hablar que estamos avanzando.”

En sintonia, el informante 13 explicé que, lentamente, comienza a formarse algin tipo de
conciencia con respecto a la importancia de contribuir con el Estado, en relacion a una
década atrds. Nuevamente, se menciono el caso del empleo doméstico. Por ultimo, destacd
la importancia de la conciencia tributaria de la ciudadania, en la medida que explicitd la

importancia del castigo social de los pares como forma de inducir el cumplimiento:

“Creo que hay un cierto aprendizaje hacia la sociedad, que hace que se pague algo. Como
antes que, practicamente, la meta era pagar 0, ahora se trata de pagar menos. No de no pagar nada.
Todo el mundo algo paga. Paga, no necesariamente por el tema del temor, sino ‘tiro algunas
monedas’ al saco estatal [El rechazo al trabajo en negro] en este momento se aprendid, pero te
digo que hace diez afios, no. Son procesos lentos. Para poder utilizar algunas herramientas para
los grandes grupos, tengo que tener un ambiente social que me acompafie a condenar cierta
cantidad de cosas. Si vos no tenés eso ;qué vas a condenar? {...] vos lo que tenés que lograr es
que la gente rechace ciertos comportamientos. A partir de esto, vos vas a estar legitimado para
hacer un montén de cosas.”

Consecuentemente, podria concluirse, a partir de lo expresado por los entrevistados que, a
pesar de la baja voluntad de cumplimiento, comienzan a percibirse seflales de cambio en la

conducta tributaria del argentino.
7.6.7. Conclusiones parciales sobre la subjetividad tributaria argentina

Como primer rasgo de la subjetividad tributaria argentina, los entrevistados expresaron la
informalidad y la falta de respeto hacia a las normas. El mismo no constituye un problema
que se presente sélo en relacion a lo tributario, sino en un espectro normativo general. En
la cuestion impositiva, ademads, la reticencia bien podria ser mayor ya que, a la par, del

costo del cumplimiento de la ley, existe otro en términos econdmicos.

Por otra parte, los entrevistados indicaron que el ciudadano argentino no considera el pago

de impuestos dentro de las obligaciones que conlleva la vida en sociedad. Como
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contraparte, es claro un efecto-contagio contra el cumplimiento, en la medida que “si nadie
paga, porqué alguien habria de hacerlo”. El individualismo es un elemento que también
influye en el comportamiento tributario argentino, en la medida que quiebra la idea de
solidaridad (que es la que daria da sentido a la redistribucién por la via impositiva). Mas
que cumplir con las obligaciones tributarias, “deberia salvarse quien pueda hacerlo por sus
propios medios”. El individualismo extremo, por otra parte, impide que los ciudadanos
perciban la dimension redistributiva (y, por ende, solidaria) del impuesto, negando su
legitimidad y, consecuentemente, no condenando el incumplimiento (Tokman, 2007

Ferroni, 2005; Ashby & Webley, 2008).

En tercer lugar, y frente a este contexto, el espacio publico también surge como una idea
deformada; lo publico no es entendido como aquello que “es de todos”, sino que lo
publico es “de nadie”. Por ende, tampoco hay alguien que se responsabiliée por éste. Otro
tema vinculado al espacio publico es, de acuerdo a los entrevistados, el concepto de
4gratuidad. Los bienes y servicios publicos, en muchas oportunidades, son erroneamente
considerados como “gratis”, sin existir conciencia de que son la legitima contrapartida de
los impuestos. Al ser visto como “gratis”, la conducta por parte del ciudadano es
predatoria. Un ejemplo claro de ello, lo da uno de los entrevistados, cuando menciona que
las oportunidades que da el Fisco para regularizar deudas, en oportunidades, son tomadas
directamente como una forma de financiacion, a tono con lo expuesto en el Marco Tedrico

(Torgler & Schaltegger, 2005; Torgler et al., 2003).

Cuarto, los entrevistados dijeron percibir la existencia de una especie de “autoindulgencia”
(como explican Ashby & Webley, 2008), con respecto al incumpliiniento fiscal. Si bien no
se dudaria de que el incumplimiento fiscal es un delito, por otra parte, reconocieron que, al
no sentirse satisfechos con los bienes y servicios publicos que se reciben a cémbio, el
incumplimiento seria una herramienta legitima para equilibrar las injusticias de un sistema
que, de por si, es percibido como altamente injusto e inequitativo. Esta “autoindulgencia”,
naceria entonces de percepciones profundamente arraigadas, entre las que destacah la
percepcion de corrupcidn, la idea de que los impuestos no estan compensados por los
bienes y servicios publicos, la percepcion generalizada de que “todos” incumplen, etc. En
buena medida, la autoindulgencia viene motivada por un profundo nivel de desconfianza
de la politica; la percepcion del “contrato roto” entre ciudadania y Estado favorece que el

pago de impuestos no sea visto como una obligacion legitima (Estévez, 2008).
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TABLA 10 Conclusiones parciales acerca de la subjetividad tributaria argentina

En primer lugar, los entrevistados estuvieron de acuerdo en que el argentino es, cominmente,
informal, al tener bajo nivel de respeto por las normas.

Asimismo, otro rasgo es el extremo individualismo hacia la sociedad en su conjunto, por lo que la
solidaridad quiza se manifieste a través de la ayuda a un familiar/ vecino/ conocido, pero no hacia
la sociedad en su conjunto, por medio del aspecto redistributivo del sistema tributario.

“Lo publico” no es concebido como un espacio financiado por la comunidad; mas bien, los
servicios publicos constituyen la dimensién de lo “gratis”. Asi, se entiende la conducta predatoria
del ciudadano hacia el Estado. Existe, asimismo, una desconfianza marcada hacia “lo publico” y
hacia la politica en general, Jo que retroalimenta el circulo vicioso de una subjetividad orientada al
incumplimiento (McGee, 2006).

El sistema tributario, la AT y las normativas son vistas como injustas. En ese contexto, el
incumplimiento es “legitimo”, ya que es la forma de ajustar las injusticias de un sistema que, de por
sf, es inequitativo. Surge asi una “autoindulgencia” hacia el incumplidor, que disminuye el impacto
del castigo social.
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| 8. CONCLUSIONES

El presente estudio ha intentado describir, comprender y analizar, desde la perspectiva de
los operadores clave de la AT, el papel que la AFIP ha desempefiado (desde su
surgimiento en 1997), en la creacion de una subjetividad orientada al cumplimiento entre
los ciudadanos argentinos. La inquietud por el cumplimiento voluntario es de extrema
relevancia, desde que las estrategias tradicionales (como la fiscalizacion y el control)
presentan limitaciones al momento de achicar la brecha entre el cumplimiento real y el

deseable (Torgler, 2003; Avilés, 2006; Braithwaite, 2003).

‘Frente a ello, se vuelve preciso dilucidar como el tipo de relacion que se establezca entre
AT y contribuyentes puede influir sobre aquellos valores y percepciones que moldean el
comportamiento tributario de los ciudadanos (Feld & Frey, 2002 y 2007; Torgler, 2003 y
2005; Nicholas, 2002). Dada la ausencia de trabajos en la materia, la presente posee un
caracter exploratorio, centrado en un caso de estudio particular. A pesar de esa limitacién,
se trata de una investigacion en profundidad que permite construir una imagen fiel de la
situacion que estudia, por lo que aporta al esclarecimiento del tema y a investigaciones

futuras.

Con el objetivo de responder a la pregunta que motivé la investigacién, en un inicio se
planted que el principal cambio ocurrido en la relacion Fisco-contribuyentes en las ultimas
décadas, ha sido la evolucion de estas organizaciones del viejo paradigma de “comando y
control” (basado en las estrategias de fiscalizacion y la generacion de percepcion de
riesgo), a otro modelo mas centrado en la induccién al cumplimiento voluntario de los
contribuyentes y la gestion a través de tecnologias (CIAT, 2000a y 2000b; Job et al.,
-2007). Si el primero se caracterizaba por ser un modelo “antagdnico”, donde ambas partes
se reconocian mutuamente como “policias y ladrones” (Kirchler ef al., 2008), el segundo
busca lograr un clima mas sinérgico, de manera de alcanzar el cumplimiento voluntario de
la mayor parte de los contribuyentes, y asi focalizar las estrategias de fiscalizacion en las
poblaciones que maés riesgo potencial representan (Job et al., 2007; Braithwaite, 2003;
Aberbach & Christensen, 2007). Para el caso de estudio que aqui se trata, ya se han
descrito las medidas que la AFIP ha implementado (puntos 5.7 y 5.8), lo que permite

estudiar el organismo bajo las premisas ya expuestas.
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Por otra parte, se decidi6 investigar de qué manera un grupo en particular (los operadores
clave de la AT), perciben.e interpretan el fendmeno bajo estudio; rescatar sus insights (la
mirada introspectiva) en la medida que su know-how constituye un conocimiento valioso

para el disefio de politicas piiblicas (Carlsson, 2000; Mukherjee & Ekanayake, 2009).

A este punto, vale destacar que, especificamente, para la realizacion de la presente
investigacion, se tomé el periodo que se extiende entre 1997 (afio de creacion del
organismo) y 2008. Asimismo, es pertinente indicar que, debido a la naturaleza cualitativa
de la pregunta de la investigacion, se recurrié a la TE, que presenta varias ventajas a la
~ hora de aproximarse a la realizacion de estudios de comportamiento y cultura
- organizacional, a la vez que estudiar los patrones comportamentales de un grupo -
determinado (Strauss & Corbin, 1999; Martin & Turner, 1986; McCallin, 2003). Al haber
-utilizado una metodologia cualitativa, los datos se presentaran en torno a las categorias
emergentes que han surgido a lo largo del proceso de investigacion (Suddaby, 2006); dado
lo propuesto en los puntos 6.11, 6.12 y 6.13. El mapa conceptual que permiti6 articular las

conclusiones que aqui se explicitan, puede consultarse en el Anexo.

. Qué valores moldean la subjetividad tributaria de los ciudadanos
argentinos?

Emerge de la evidencia empirica analizada, que los entrevistados, en tanto comunidad
-epistémica (Carlsson, 2000; Mukherjee & Ekanayake, 2009), comparten la idea de que los
cambios atravesados por la AFIP desde su creacion, han venido a afectar directamente el
conjunto de valores, ideas y percepciones que los ciudadanos argentinos han construido
frente al fendmeno tributario. A este punto, vale preguntarse ;Coémo es hoy, para los
- operadores tributarios clave, dicha subjetividad? Los informantes estuvieron de écuerdo en
torno a ciertos valores que orientan y explican el accionar de los contribuyentes frente a la
obligacion bimpositiVa.

En primer lugar, los contribuyentes argentinos son descritos como informales (en términos
de poco apego a las normas), a la vez que pareceria que su profunda desconfianza en el
~sistema (y en la sociedad en general) alimenta un marcado individualismo, donde los
matices “solidarios” que podria llegar a tener un sistema tributario, pierden sentido por

completo. -

Por otra parte, los informantes indicaron que el concepto del “espacio publico” no existiria

para los ciudadanos argentinos. Mas bien, “lo publico” se homologa a “lo gratis”, por lo
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cual, lo més conveniente, seria depredarlo. El sistema es percibido como injusto en si
- mismo. Esto engendra, para los informantes, un circulo vicioso: el incumplimiento
tributario se vuelve uh mecanismo que permite “ajustar” o “equilibrar” las injusticias de
un- sistema que, de por si, es ilegitimo e injusto, dando lugar a una subjetividad
“indulgente” hacia el incumplidor. Consecuentemente, el ciudadano fiscal argentino
posee, desde la perspectiva de los operadores clave de la AT, una subjetividad orientada al

incumplimiento, tal como lo indican McGee y Rossi (2006).

| ¢ Como evoluciono la voluntad de cumplimiento desde la creacion de la
AFIP? )

No obstante, hubo consenso entre los entrevistados en torno a la idea que, lentamente, esta
mentalidad est4d cambiando. Si bien ya se ha mencionado que los factores que inciden
sobre la subjetividad tributaria son multiples (Cfr. punto 4.5), en el presente estudio, se
focalizo en la naturaleza de la relacion entre AT y contribuyentes. En relacién a ello, los

entrevistados indicaron que, en los ultimos afios, han tenido lugar una serie de cambios |

que podrian haber orientado a los contribuyentes hacia un mayor cumplimiento.

Dicho aumento podria explicarse a partir de dos tipos de factores. En primer lugar, se
indicaron factores eXternos o exdgenos a la AFIP en si misma; por ejemplo, el crecimiento
econdmico que trajo aparejado la poscrisis. En otro orden de cosas, se identificé una
segunda serie de factores, internos o enddgenos a la AFIP, y directamente vinculados al
~cambio. de paradigma atravesado por ésta en los ultimos afios. A modo de ilustracion,
baste mencionar que los entrevistados priorizaron cambios como la orientacion al
contribuyente (en vistas a lograr mayor cumplimiento voluntario) y los avances
tecnoldgicos; siendo ambas medidas concordantes al ya descrito “nuevo paradigma de

AT”, con impacto directo sobre la voluntad de cumplimiento (CIAT, 2000a).

Cabe indagar, entonces, como es que dichos cambios influyeron sobre la subjetividad
tributaria de los ciudadanos fiscales argentinos, de acuerdo a la percepcion de los

informantes.

¢ Favorecio la introduccion de tecnologia el cumplimiento voluntario?
Espontaneamente, la totalidad de los entrevistados indicd que la introduccion de
tecnologias ha sido uno de los principales cambios atravesados por la AFIP, desde su

creacion.
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De acuerdo a lo explicitado por ellos, y en sintonia con lo que explican Franko (2004) y
Estévez (2010), dicha evolucion es mas amplia que sélo su dimension procedimental o
burocrética; es concebir nuevamente la légica con la que funcionan las AT. De ésta forma,
la tecnologia deviene en uno de los agentes del cambio organizacional; a su vez, viene a
alterar diametralmente la relacion entre Fisco y contribuyentes. De acuerdo a ellos, las
tecnologias permitieron una mejor atencion a los contribuyentes, a la vez que el aumento
en la capacidad de control y auditoria del Fisco habria generado una mayor pefcepci(')n de
riesgo en la ciudadania. De esta manera, mejor control y atencion al contribuyente,

constituyen dos caras de una misma moneda.

Ademas, los sistemas “estandarizaron” los procedimientos, reduciendo el margen de
discrecionalidad y limitando la relacion “cara a cara” entre contribuyentes y funcionarios.
“Ello aumentaria la imagen de transparencia de la AT, en detrimento del viejo modelo de

organizacion autoritaria y abusiva (Job et al., 2007).

De acuerdo a los entrevistados, estos hechos podrian dar cuenta, al menos parcialmente, de
un paulatino corrimiento de los contribuyentes argentinos desde una subjetividad orientada

al incumplimiento, a una mas orientada al cumplimiento.

Ya en lo estrictamente organizacional, las tecnologias suplieron la ausencia de un plan
definido para institucionalizar la fusién de los organismos recaudatorios; especialmente, si
se toma en cuenta que se trataba de tres organismos con entidad y culturas propias. A
carencia de objetivos claros sobre hacia donde ir, las tecnologias permitieron homologar
rutinas y metas bajo el pretexto de compartir una misma plataforma digital (Oszlak,
1999a; Estévez, 2010). Hacia dentro del organismo, ademas, aumentaron la eficiencia y

eficacia de la gestién, como asi también facilitaron la tarea de control y fiscalizacion.

A pesar de que fueron identificadas como un elemento que incide favorablemente sobre la
subjetividad de los contribuyentes, el efecto no deseado de los sistemas es que, si bien
permiten un horario de atencidén y un alcance geografico mas extendidos, son expulsivos
de aquellas poblaciones a quienes no llega la tecnologia 0 que no estan en posibilidad de
hacer uso de ella. Podria tratarse como de una especie de “flexibilizacién” del principio de

informalidad a favor del administrado.
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¢ Favorecieron las técnicas de atencion al contribuyente el cumplimiento
voluntario? '

Otro de los cambios que espontaneamente mencionaron los entrevistados, fue la evolucion

hacia una AT mas orientada al contribuyente, en coincidencia con lo expresado en el
marco tedrico (CIAT, 2000a). El rasgo mas claro de este cambio, probablemente, sea la
prioridad que la atencion al contribuyente implicd para la gestion del organismo. Sin
embargo, a diferencia de la variable anterior (tecnologia), donde la visidn positiva era
unanimemente compartida por toda la comunidad epistémica, en este caso, las opiniones

estaban divididas.

Por un lado, un grupo de entrevistados indico, de acuerdo con lo expuesto en el marco
tedrico (Braithwaite, 2003; CIAT, 2000a), que la mejor atencion moldea favorablemente
la voluntad del ciudadano momento de cumplir con sus obligaciones tributarias (asi, el
cambio organizacional podria ser interpretado como otra forma de actuar sobre la
subjetividad, de modo de acercarla al cumplimiento). Para esta mentalidad, la atencion
‘respetuosa y eficiente es un deber de la AT, en tanto organismo estatal, hacia el ciudadano.
Ello, incluso cuando el aporte de estos ultimos no incida sustantivamente sobre el monto

.

- final de la recaudacion.

Por oposicién, sobrevive otra mentalidad, mas vinculada al viejo paradigma de
Administracion, con el foco en el contribuyente como sospechoso. Para esa mentalidad,
toda iniciativa orientada a la.atencién al contribuyente no posee realmente valor en si
misma: si la totalidad de la recaudacién nacional se dirime entre un grupo reducido de
Grandes Contribuyentes que, a su vez, cuentan con asesores especializados (por lo que no
‘deben asistir al “mostrador” en busca de ayuda), los mecanismos de atencién no tienen un

_valor intrinseco.

Asi, podria decirse que coexisten las visiones inherentes a ambos modelos de AT. La
convivencia entre ambas mentalidades, probablemente, sea sintoma de que la evolucidn

hacia el nuevo paradigma no estd completa, a pesar de haber avances claros.

¢Una mision ampliada de la AT?

" Con las salvedades mencionadas, emergié claramente, a tono con la existencia de un
nuevo modelo de AT, de que la recaudacion ya no es la misién Ginica de los Fiscos. Desde
el punto de vista de buena parte de los entrevistados, las AT deben mostrar un perfil

mucho mas activo y comprometido con el bienestar de la sociedad, asumiendo tareas
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como la recaudacion, la educacién al contribuyente y la formacién de ciudadanos
: _responsables, la inclusion social de las poblaciones desprotegidas (a través de la
_formalizaciéon de mercados en “negro™) y la atencion al contribuyente (que acarrearia una
democratizacion del vinculo entre Administraciéon y administrados). Esto, incluso, cuando
no acarreen un impacto positivo e inmediato en términos recaudatorios o cuantitativos de

corto plazo.

Por supuesto, surgieron voces en contra de esta visién ampliada. Se adujo, por ejemplo,
que el concepto de “cumplimiento voluntario” no posee entidad en si mismo, ya que la
mayor proporcion de la recaudacion, en Argentina, descansa sobre el mecanismo de
retencion en la fuente, v no. sobre la voluntad de los contribuyentes. Sin embargo, a esa
posicion se contrapone la vision de otros entrevistados, quienes reconocieron que si bien
este mecanismo es eficiente para ingresar dinero al Fisco, no lo es para asegurar que el
cumplimiento se mantenga a lo largo de todo el ciclo, con todas desventajas que implica la
economia en negro para el bienestar de la sociedad. Recaudar, consecuentemente, deja de
“ser solo una tarea técnica; por el contrario, comienzan a entrar en juego consideraciones
sobre el impacto socioeconémico de la tributacién y el bienestar de la sociedad en la cual

la AFIP incursiona.

(Qué sobrevive del viejo paradigma y qué existe del nuevo? Como ya se menciono, el
nuevo paradigma impacta directémente sobre la relacion Fisco-contribuyentes. Si el viejo
modelo se caracterizaba por una relacion de “policias y ladrones”, de marcada
verticalidad, los entrevistados mantuvieron acuerdo en torno a la idea de que dicho vinculo
comienza‘ a dar signos claros de democratizaciéon. El administrado comienza a ser
concebido como un ciudadano ante quien hay que responder con justicia, calidad y
respeto, en busca de facilitar lo mas posible el cumplimiento tributario. Ello, de todas
maneras, sin caer en la simpliﬁcaci(’)n de la nocién del cliente: probablemente, si se tuviese
que identificar el mejor “cliente” de la AT, habria que marcar a los Grandes

Contribuyentes, que aportan la mayor proporcidn de la recaudacion.

Una muestra de que esa vision esta condenada a ser superada es que, como se menciond,
la atencién al contribuyente no estd dirigida a esos grupos, sino al ciudadano comun (a
pesar de que su aporte a la recaudacion sea infimo) quien, imposibilitado de contratar -
asesores que lo asistan en sus obligaciones hacia el Fisco, debe asumir individualmente el

costo del cumplimiento. Asistir y buscar incluir a los pequefios y medianos contribuyentes
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- es, claramente, uno de los ejes centrales por donde el cambio en la AFIP ha pasado, de

acuerdo a las percepciones de los operadores clave de la AT.

(Como explicar esta evolucion en la mision de la AT? De acuerdo a aquello que los
entrevistados indicaron, en el caso particular de la AFIP, esta nueva vision superadora del
modelo tradicional, probablemente, pueda explicarse por la fusion y la adquisicion de
nuevos roles. Otras dimensiones comienzan a ser prioridad, al exceder el componente
recaudatorio impositivo. Ello otorga complejidad al accionar de la AT, pero también una
mirada mas amplia sobre los ingfesos publicos. Si antes el objetivo era recaudar y luchar
contra el fraude tributario, con la anexion de la Aduana, entra en juego la proteccion de las
fronteras (y de la ciudadania). La Seguridad Social quiebra la imagen tipica del
contribuyente: el sujeto comienza a ser visto como alguien con cara y nombre propio, ya

que probablemente quien mas necesite de la seguridad social, sea el mas desprotegido.

La educacion tributaria, asimismo, constituye otro sintoma de ese cambio. El Fisco asume
la responsabilidad de formar ciudadanos responsables y concientes de sus deberes hacia la
sociedad. Si, en parte, se atribuye el cumplimiento voluntario a la subjetividad que los
ciudadanos han construido con respecto al fendmeno impositivo, la educacion tributaria se
convierte en una herramienta central para el Fisco, al momento de intentar disminuir la
brecha entre el cumplimiento real y el deseable. Probablemente, se vincule esto a una
evolucion de la vieja vision cortoplacista de la recaudacion, ya que formar ciudadanos, sin
lugar a dudas, constituye un objetivo cuyos frutos se percibiran en el largo plazo. Por otra
parte, es cierto también que sobreviven visiones mds asociadas al viejo paradigma;
especialmente, entre quienes aducen que toda actividad formativa no deberia depender de
la AT (sino de las instituciones educativas) o, incluso, que la educacion tributaria no tiene
sentido en la sociedad argentina, en la que no existiria respeto a la ley en general ;por qué

habria de haberlo hacia la impositiva?

" No es que aqui se pretenda desconocer los limites politicos, culturales e institucionales que
constrifien el accionar de la AT y, consecuentemente, marcan fronteras insoslayables en la
relacion de ésta con los contribuyentes. Sin embargo, es convicciéon de quien aqui
reflexiona, que m4s alla de la tarea técnica de la recaudacion, las AT son depositarias de

una misién a desempefiar en la construccion de una ciudadania fiscal.

No existe organizacion independiente de su contexto, con lo cual, negar la existencia de

este vinculo, constituye una vision de corto alcance. Recuperando la sentencia de Joseph
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A. Schumpeter (1982), nada muestra tan claramente el caracter de una civilizacién como
su 1idiosincrasia fiscal. De esta manera, el hecho impositivo no puede escindirse de su
dimension politica. Asi, educar al contribuyente, es comprometerse con el desafio de la

ciudadania fiscal.
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10. ANEXOS
10.1. DESCRIPCION DE LA POBLACION DE ESTUDIO

e Entrevistados en las Subdirecciones Generales (AFIP Central): 8§
entrevistados, pertenecientes a la Subdireccion General de Fiscalizacion, la
Subdireccion General de Atencion lal Contribuyente, la Subdireccion General de
Asuntos Juridicos, la Subdireccién General de Telecomunicaciones, la
Subdireccion General de Planificacion y la Subdireccion General de Recursos

Humanos.

¢ Entrevistados en las Direcciones Generales: 6 entrevistados, pertenecientes a la
Direccidon General Impositiva, la Direccion General de Aduanas y la Direccion

General de los Recursos de la Seguridad Social.

e Entrevistados en el Instituto de Estudios Tributarios, Aduaneros y de los

Recursos de la Seguridad Social (AFIP): 1 entrevistado.
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10.2.  RED DE CODIGOS
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