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1. Presentacion

El presente trabgjo pretende brindar un mapa conceptual interdisciplinario que permita, por
un lado, vislumbrar las causas de |a escasa legitimidad social de la actividad financiera del
Estado, y, por otra parte, justificar |a necesidad de replantear |os actuales model os
administrativos de gestion fiscal en Argentina.

En una primera etapa se recorre un Sinuoso camino que parte de los principios béasicos del
estudio de lateoria del Estado, se aproximaluego aunavision sistémicade lagénesisdela
actividad financiera publica, se dejan sentados preconceptos acerca del rol del estado
moderno, del carécter constitucional de la Politica Fiscal y los efectos juridicos de la
violacién de los principios constitucional es en materia de gasto publico, observandose
paralelamente laactividad fiscal desde una perspectiva economicay politica..
Posteriormente se incorpora a dicho marco conceptual un andlisis de las principales variables
gue erosionan en laactualidad lafortaleza institucional de los Estados-Nacion. En una
segunda etapa, se exponen estudios tedricos e investigaciones empiricas que demostrarian la
incidencia de la politicafiscal en el incumplimiento tributario.

Desgranada una posible cadena causal de las insuficiencias en materia recaudatoria, se
presenta un modelo tedrico de administracion fiscal que contemplalos criterios de
participacion ciudadanaincorporados en la Ultima reforma constitucional argentina.

En otras palabras, se trata de repensar |os paradigmas de la actividad financiera del estado
argentino, alaluz de los vertiginosos cambios que se observan en € orden econdmico,
politico y socia local einternacional.

2. Aproximacion ala Actividad Financiera del Estado

LaActividad Financiera Estatal tiene como componente esencial e Sistema Presupuestario,
el mismo comprende |0s presupuestos de recursos y gastos, a su vez es un ambito de lucha de
fuerzas de la sociedad, por cuanto representa el instrumento que pretende materializar las
satisfacciones colectivas.

En su marco, lafuncién del sistematributario y su administracion es transferir fondos del
sector privado a publico con e fin de dotar al Estado del financiamiento necesario parala
gjecucion los gastos publicos, siendo la constitucionalidad, la eficaciay eficienciade esta
accioén gubernamental el nicleo problemético de este trabajo.

Hemos citado cuatro términos que requieren una precision conceptual: sector publico, sector
privado, Estado y satisfacciones colectivas. No obstante, vale resaltar que lareferenciaalos
mismos trasciende la necesidad de un ordenamiento conceptual. La definicion de las
complejas relaciones de estos elementos determinan -sin lugar a dudas- los refugios
tedricos que luego promueven y sostienen la vigencia de |os marcos econdmicos, juridicosy
administrativos de la Politica Fiscal



2.1. UnaVisién Sistémica De La Actividad Financiera Del Estado

Con €l objetivo de lograr unaclaridad en la exposicion del razonamiento seguido en este
trabajo, partiremos de una nocién elemental y obvia de Estado. Nos aproximaremos a partir
de sus elementos constitutivos, |os cuales pueden sintetizarse en los siguientes: poblacion,
territorio fijo y gobierno. Los dos primeros son conocidos como |os elementos extrinsecos
o visibles, mientras que el gobierno representa el elemento intrinseco einvisible.

Esdecir, s un grupo social se encuentra organizado bajo laforma de Estado, esafacultad se
denomina poder publico (interés comun) y la autoridad para ejercerlo es el gobierno que
representa el elemento ordenador y coactivo del Estado, exteriorizado bajo |os siguientes
aspectos:

* En el orden externo, por la soberania,

* En €l interno, através de la autoridad o imperio, o sea, el derecho de mandar y exigir
obediencia, y €l de lafuerza necesaria paraimponerla, o sea, €l poder coactivo.

A partir de estos elementos, podemos decir que existe un consenso doctrinario sobre dos
acepciones.

-El Estado en sentido material, concebido como el pueblo organizado bajo una autoridad
juridica, dentro de un territorio fijo y bajo €l imperio de unaley cuyo objetivo es el interés
coman.

-El Estado como una persona de existencia ideal distinta de losindividuos que laforman, y
cuyamision es lade materializar |as decisiones gubernamental es, valiéndose para ello del
aparato estatal o Administracién Publica.

Siguiendo la representacion de la estructura social realizada por Klauss Offe, en el siguiente
grafico se expone nuestra vision de las dos acepciones de estado. De la misma se desprende
una primera aproximacion a conjunto de interacciones entre sistemas, instituciones, normas
y demés elementos que constituyen la actividad financiera del estado.,
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El subsistema normativo incluye las estructuras de socializacion (como el hogar), que se
guian por reglas normativas. Este subsistema social no es un mejor conjunto o agregacion de
individuos aislados, sino que estos individuos y 1os grupos que ellos forman se organizan,
socializan y entablan relaciones sociales compl g as, que requieren ser reguladas y gobernadas
de acuerdo a un conjunto de procedimientos y normas institucionalizadas.

El subsistema econémico comprende la produccion de bienesy las relaciones de intercambio
de la economia.

Finalmente, & subsistema politico-administrativo, o estatal, organizado por |os mecanismos
de poder y coaccion politicay administrativa, se encuentra conformado por |os aparatos
institucionales, las organizaciones burocréticas y las normasy codigos, formales e
informales, que constituyen y que regulan las esferas publicay privada de la sociedad.

El subsistema econémico depende de la continuaintervencion del subsistema estatal,
eliminando sus defectos internos de funcionamiento, por su parte, el subsistema estatal
requiere para su funcionamiento que el subsistema econémico le transfiera parte del valor de
lo que produce. El subsistema normativo genera expectativas, demandas y pretensiones sobre
€l subsistema estatal, alas que éste hace frente a través de servicios que, de resultar eficaces,
determinan la*“lealtad de masas’ que requiere para su autonomiay capacidad de accion el
subsistema estatal.



El problemaal que se enfrenta el subsistema estatal no es sdlo mantener, alavez, e
equilibrio entre sus servicios reguladoresy losinsumos fiscales, y entre lalealtad de masasy
SUS Servicios, sino también evitar que esos dos problemas compl e os (evitar defectos
econdmicos de funcionamiento y conflictos politicos) se resuelvan empeorando al otro: debe
evitarse que los defectos de funcionamiento se conviertan en conflictos, y que éstos
produzcan €l proceso inverso.

Cabe aclarar que en adelante nos referiremos ala acepcion “formal” de Estado, representada,
en €l gréfico anterior, en el subsistema Politico — Administrativo

2.2 Sector Publicoy Sector Privado. Roles

Para pasar del terreno abstracto de lateoria del estado al campo de la gestion de los Estados
modernos, debemos introducirnos en el resbaladizo ambito de discusion de cud deberia ser €l
régimen de propiedad y de gestion del Estado en el sistema socia y econdmico actua; o,
dicho de otra manera, cudl deberia ser el tamafio y €l rol de un Estado moderno.

L os nuevos impactos sociales y econdémicos acaecidos a partir de la globalizacion, pusieron
en tela dejuicio los tradicional es esquemas juridico-institucionales de | os Estados,
poniéndose de manifiesto el anacronismo del model o de Estado productor de servicios,
interventor, excesivamente burocrético y poco comprometido con los resultados de su
gestion.

Desde esta linea argumental entendemos que para el andlisis gue nos ocupa debemos exponer
con claridad qué modelo conceptual admitimos para definir |os sectores de la accion estatal.
En tal sentido, compartimos la distincién de los sectores estatales formulada por Luiz Carlos
Bresser Pereiray Nuria Cunill Grau:

Sector estratégico del gobierno: Es el reservado paralatoma de decisiones estratégicas por
parte de las autoridades del poder gjecutivo y legidativo (definicion de politicas pablicas,
imposicion de leyesy vigilancia de su cumplimiento, proteccion los derechosy garantias de
los habitantes, mantenimiento del orden juridico, econdmico y social, etc.). Su gestion debe
basarse en un modelo burocrético jerérquico con propiedad estatal.

Sector de actividades monopdlicas del Estado: Son funciones que hacen ala existencia
material y formal del Estado. Se gjerce el “poder haciafuera del Estado” Si bien este sector
debe pertenecer a régimen de propiedad estatal, el mismo en determinados casos puede
adoptar una administracion gerencial en sus modelos de gestién (Policia, justicia,
representacion exterior, ser €l sujeto activo de la actividad financiera del estado —en sentido
material-, etc).

Sector de servicios no exclusivos del Estado: Incluye éreas de servicios sociales cuyo
régimen de propiedad y de gestidn es definido por politicas del sector estratégico del
gobierno de acuerdo a parametros de eficaciay eficiencia socia (salud, educacion, servicios
publicos, cultura, investigacion, medio ambiente etc.). En tal sentido, aspectos tales como
necesi dades sociales, rentabilidad del sector, capacidad de gestion y financiamiento
operativo, deberian ser los condicionantes principales para definir lanaturaleza del sector:
estatal, entidades lucrativas, organizaciones no gubernamentales, o cualquier combinacion
entre ellas.



Ahorabien, ¢COmo se articulan estos sectores en la sociedad?, y ¢como influyen esas
relaciones en la definicion de la estructuray actividad financiera del Estado?. Oscar Oszlak
distingue dos formas de articul acién entre el estado y la sociedad: una“horizontal” o
funcional que responde aladivision del trabajo entre estado y sociedad y en la que se define
ladistribucién de funciones; laotra“vertical” relativaal particular esquema de relaciones de
poder entre ambas esferas. En esta articulacion “jerarquica’, se dirime quién define los
contenidos de la agenda politicay social empledndose |os recursos de poder econémico,
politico o burocrético paraimponer y gecutar las decisiones tomadas.

2.3. Lalégica Juridica del Presupuesto Publico

El jurista Juan Bautista Alberdi, inspirador de muchas de las disposiciones recogidas en la
Constitucion Nacional de 1853 nos dej6 dicho: "El Tesoro y €l Gobierno son dos hechos
correlativos que se suponen mutuamente. El pais que no puede costear su Gobierno no puede
existir como nacion independiente, porque no es mas el Gobierno que e gjercicio de su
soberania por si mismo. No poder costear su Gobierno es exactamente no tener medios de
gjercer su soberania; es decir, no poder existir independiente, no poder ser libre. Todo pais
gue proclama su independenciaalafaz de las naciones, y asume €l gercicio de su propia
soberania, admite la condicion de estos hechos, que es tener un Gobierno costeado por €, y
tenerlo atodo trance, es decir sin limitaciones de medios para costearlo y sostenerlo; por la
razén arriba dicha, de que el Gobierno es la condicién que hace existir el doble hecho dela
independencia nacional y el gjercicio de la soberania delegada en sus poderes publicos’;
afirmando por otra parte: "El poder de crear, de manegjar y de intervenir el Tesoro Publico es
el resumen de todos los poderes. En laformacion del Tesoro puede ser saqueado € pais,
desconocida la propiedad privaday hoyada la seguridad personal; en la eleccion y cantidad
delos gastos puede ser dilapidada la riqueza publica, embrutecido, oprimido,
degradado € pais

Como se citara en puntos anteriores, el componente esencial de la Politica Fiscal es el
Sistema Presupuestario, €l cual comprende |os presupuestos de recursos y gastos proyectados
anualmente. Seguin lalegislacion y précticas financieras en vigor en el Estado Nacional
Argentino “ el presupuesto es un acto administrativo-legislativo, concretado en unaley anual
por el que se prevén, autorizan o reconocen |os gastos que han de hacerse en un afio dado,
comparando su monto con €l célculo o valuacion de los recursos que se destinan para
cubrirlos’ (Bayetto)

Aristides H. Corti sostiene que resulta inapropiado considerar que laley de presupuesto
constituye laley de las leyes. En estricto derecho constitucional, e presupuesto constituye
unaley formal y material del Congreso (similar alas demas leyes que éste normalmente
dicta) que debe ser interpretaday aplicada con arreglo ala C.N., operando ésta como
condicion de su validez y vigencia, susceptible por ende de incurrir en omisiones o vicios
inconstitucionales sujetos a control y correccion judicial. También sostiene Corti que latesis
gue soporta que el presupuesto constituye un acto institucional no justiciable supone la
existencia de instrumentos o actos situados por encima de la C.N.. * Es totalmente absurdo



pensar que un instrumento legal sancionado por un poder constituido pueda encontrarse
exento del control judicial”

Por su parte el profesor Rodolfo Spisso ensefia que la actividad financiera es un proceso
conceptual mente unitario que exhibe una marcada i nterdependencia entre gastos y recursos.
Ladefinicion de los gastos como la de |os recursos se debe sustentar en 10s principios
constitucionales. Los finesy objetivos del derecho financiero deben ser necesariamente
comprendidos y explicados desde un matiz constitucional.

Esta perspectiva nos obliga a recordar que la Constitucion Nacional es un conjunto de
principiosy de normas que constituyen un sistema organico, en el cual todosy cada uno de
tales principios y hormas se hallan estrechamente vinculados, de manera que, para su
interpretacién debemos considerar €l conjunto del sistema, rechazando |as interpretaciones
aisladas de cada uno de sus elementos, alaluz de lafilosofia que inspiraa programa
consgtitucional (José O. Casas. Citado Por R. Spisso Der. Const. Trib. Pag. 2) .

En el falo 307-326 C.S.N. 2/4/85 La Corte suprema comparte el criterio del profesor Casas
al expresar” lainterpretacion del instrumento politico que nos rige no debe hacerse poniendo
frente a frente las facultades enumeradas por €, para que se destruyan reciprocamente, sino
armonizandolas dentro del espiritu quelediovida...” ..... ”|as grandes metas de la politicade
Estado estan fijadas en €l preambulo de la Constitucion...... §

Faltaria agregar una definicion de German Bidart Campos para delinear €l criterio que se
mantendra en este trabajo acerca de la constitucionalidad de la actividad financiera estatal :
“Las normas de la Constitucion no son retéricas ni declamacion fraseol 6gica, sino derecho
de la Constitucién con fuerza normativa... la Constitucion no es pararecitarla sino para
hacerse realidad... las normas de la Constitucion rinden utilidad préctica en la medida en que
alguien capaz les depare encarnadura en lo que manda hacer... en lo que prohibe hacer, y en
lo que permite hacer”. Vae recordar que el preambulo de nuestra C.N: reza:“Nos los
representantes del pueblo de la Nacion Argentina reunidos en Congreso General
Constituyente por voluntad y eleccion de las provincias que la componen, en cumplimiento
de pactos preexistentes, con €l objeto de constituir launidn nacional, afianzar la justicia,
consolidar la paz interior, proveer ala defensa comun, promover el bienestar general, y
asegurar los beneficios de lalibertad, para nosotros, para nuestra posteridad, y paratodos los
hombres del mundo que quieran habitar en el suelo argentino: invocando la proteccién de
Dios, fuente de todarazdn y justicia: ordenamos, decretamosy establecemos esta
Constitucion, paralaNacion Argentina”.

Por su parte el Articulo 75 dice:* Corresponde a Congreso:

1. Legislar en materia aduanera. Establecer |os derechos de importacion y exportacion, los
cuales, asi como las aval uaciones sobre las que recaigan, seran uniformes en todala Nacion.
2. Imponer contribuciones indirectas como facultad concurrente con las provincias. Imponer
contribuciones directas, por tiempo determinado, proporcionamente iguales en todo €l
territorio de la Nacion, siempre que la defensa, seguridad comun y bien general del Estado
loexijan. ...”

...... " 8. Fijar anualmente, conforme alas pautas establecidas en el tercer parrafo del inciso 2
de este articulo, € presupuesto general de gastosy célculo de recursos de la administracion
nacional, en base al programa general de gobiernoy a plan de inversiones publicasy aprobar
0 desechar la cuentade inversion....... ”



Aristides Corti en €l trabajo antes citado sostiene que “laley de presupuesto constituye un
instrumento juridico financiero que debe guardar consistencia con laC.N. y subordinarse, al
igual que los restantes instrumentos financieros, a sus fines constitucionales, que no son
otros que efectivizar el sistema de derechos humanos de |os habitantes de la Republica. Si
dichaley no contemplase partidas, o las contemplase de manerainsuficiente, la provision de
bienes o prestaciones publicas necesarios para satisfacer la exigibilidad de dichos derechos
no puede encontrarse condicionada a los avatares presupuestarios, sino que deben ser
satisfechos con arreglo alas exigencias inherentes a un Estado Social y Democratico de
Derecho de base constitucional, con clausulas entendidas como imperativas —operativas- y
no meramente programaticas o incorporadas ala Constitucién como meras expresiones de
deseos o de adorno”.

Al respecto cita el fallo delajusticiafederal Asociacion Benghalensisy otros c/Ministerio de
Salud, que hizo lugar a la medida cautelar solicitada, haciéndole saber al organismo
demandado que debera adquirir y entregar a cada uno de los efectores sanitarios del pais
los reactivos y medicamentos que la ciencia propone para combatir €l HIV. Entre los
fundamentos se lee lo siguiente: ‘ Que, por ultimo, debo sefialar que para el caso de que
efectivamente el Ministerio se encontrara cumpliendo normalmente con la conducta que se
requiere, la decision que adopto seria inocua pues ninguin gravamen podria causarse a la
demandada, mientras que s por el contrario, y como resultas de los avatares
presupuestarios, la provisién de medicamentos no es regular ni permanente, cobra toda su
virtualidad la necesidad de que esa situacion se revierta en beneficio de la comunidad’. Es
decir: los avatares presupuestarios no pueden ni deben afectar el efectivo gercicio delos
derechos constitucionales” .

Como reflexién de este punto nos tendriamos que preguntar: ¢, En que medida son cumplidos
los principios constitucionales?, por cuanto el Derecho Constitucional no se agota en el
andlisis de la Constitucion escrita o formal sino que indaga acerca de su funcionamiento, en
otros términos, si se aplica o se cumple en la préctica.

Si alasancion de impuestos por decretos y hasta por circulares del Banco Central, ala
emision espuria de moneda, a la superposicién desmedida de impuestos le agregamos
determinadas encuestas del INDEC, se puede afirmar con claridad lainaplicabilidad de los
principios aludidos.

En tal sentido basta subrayar que el 20% de la poblacion de mayores recursos se apropia del
60,9% del ingreso nacional, mientras que el 20% de la poblacion con menores recursos
participadel 2,9 % de larentanacional. En cifras concretas a octubre del 2003 existen en
argentina 14.800.000 personas con ingresos familiares inferiores a $740. Casi el 50% de la
poblacion vive por debajo del nivel de pobreza. Para finalizar este apartado, resulta oportuno
anticipar que en @ titulo 4 se exponen estudios que demuestran que, |os claros apartamientos
de los principios constitucional es, representan causas y no efectos de los tan mentados
avatares presupuestarios originados por |a falta de recaudacion estimada sobre el PBI.



2.4. LaLogica Econdmica De La Actividad Fiscal Del Estado

Desde un punto de vista econdmico, el conjunto de instrumentos y medidas que toma el
Estado con el objeto de recaudar 10s ingresos necesarios pararealizar las funciones que le
ayuden a cumplir los objetivos de la politica econémica general integrael campo dela
politicafiscal.

Pero los problemas basicos de | as finanzas publicas no son solo cuestiones fiscales. Los
gastos de | as organizaciones publicas y el modo cémo los financian tienen consecuencias
importantes sobre la asignacion de recursos, la distribucion de los ingresos privados, €l nivel
de actividad econdmicao €l ritmo de crecimiento. En otras pal abras, tienen fuertes efectos
econdmicos. El tema esencia de las finanzas publicas clasicas, que y cuanto debe gastar €l
Estado y como debe financiarlo, se haido extendiendo. Primero, hacia los efectos
distributivos de las actividades fiscales (a partir de Adolfo Wagner y sus consideraciones
sobre la funcién redistributiva de laimposicion. Posteriormente hacialos efectos
macroecondmicos, a partir de las ideas de Keynesy sus continuadores

Definir cua deberia ser el papel del gobierno en la economia es otro ambito de discusion
ideol 6gica.

Algunas teorias sostienen que su participacion resulta desestabilizadora, y hasta perjudicial,
mientras gue otras consideran que el gobierno debe cumplir importantes funciones en la
amortiguacion de las fluctuaciones de |os ciclos econémicos.

En este sentido existe consenso en distinguir dos lineas ideol 6gicas:

a) Considerar que €l estado no debe intervenir en la actividad econémica, sino en aquellos
casos en los cuales el mercado no resulte ser un mecanismo eficiente. De acuerdo con este
enfoque se justifica la participacion del estado en |os siguientes tres casos:

Provision de bienes publicos: Como estos bienes no siempre pueden venderse o cobrarse,
entonces deben ser provistos por € gobierno. Por gemplo: calles, alumbrado publico,
defensa nacional, etc.

Intervencion en casos de virtual monopolio natural: Ciertas actividades econdmicas
presentan importantes economias de escala, por 1o que resulta més eficiente la existencia de
una Unica empresa en € mercado. Al constituir esto un monopolio, se justifica entonces que
el estado regule o explote estas actividades. Este puede ser e caso del suministro de agua o
de electricidad.

Intervencién en casos de externalidades: Algunas actividades econdémicas generan
importantes costos sociales que no son absorbidos por los productores, tal es el caso de la
contaminacion generada por distintas fabricas. También en otros casos algunas actividades
producen elevados beneficios sociales, por gemplo la educacion. Asi se considera que €l
estado debe intervenir en cualquiera de esas situaciones.

b)La otra linea Considera que € estado puede desempefiar un papel mas activo en la
economia, llegando asi a reconocerse tres funciones basicas: (se toma luego de la depresion
delos afos 30 y las guerras mundial es)

Asignacion de recursos. El gobierno busca, directa o indirectamente, alentar algunas
actividades econémicas, o bien, desincentivar otras. Asi el estado promueve algunas
actividades a través de subsidios, exenciones, tasas de interés preferenciales, etc., incluso el



estado mismo puede producir algunos bines y servicios, y también, puede desalentar otras a
través de impuestos, aranceles, u otros tipos de sanciones.

Estabilizacién de la actividad econémica: El nivel de actividad econdmica puede no ser
estable, y sufrir asi ciertas fluctuaciones, que generalmente se llaman ciclos econdémicos y
pueden darse fases expansivas (aumenta la produccién, €l ingreso, los precios, e empleo), o
pueden ser fases recesivas (disminuye la produccion, los precios, e empleo). Asi, se
considera que €l estado puede tratar de atenuar el impacto de estos ciclos empleando distintas
politicas, como el aumento o disminucion del gasto publico, de los impuestos, entre otras.
Redistribucion del ingreso: El ingreso en la economia no esta distribuido con perfecta
equidad, sino que existe cierta desigualdad, y entonces €l estado puede cumplir unafuncién
socia buscan disminuir las brechas que separan alos ricos de los més pobres. (tal como
consta en las cifras del INDEC antes citadas)

Mas alla de las fortalezas y debilidades que se observaron historicamente en la aplicacion de
cada una de estas teorias, reviste sumaimportancia entenderl as conjuntamente con lalogica
politica que se expone en el préximo punto. John Kenneth Galbraith en su libro La Cultura
de la Satisfaccion expresa: “...Uno de los logros més firmes de la teoria econémica, aunque
no necesariamente de |os mas distinguidos, es su capacidad para acomodar intereses politicos
y econémicos concretos a su vision del proceso econdmico, la ensefianza del mismoy la
adecuada accion publica. Siempre hay artesanos, a veces de habilidad nada desdefiabl es,
dispuestos a prestar ese servicio...”

2.5. Lalégica Palitica dela Actividad Fiscal

Si nuestra blsgueda es tratar de vislumbrar una actividad financiera estatal con cierto grado
de legitimidad social, deberiamos preguntarnos: La Sociedad, cotidianamente, para dar su
voto de legitimidad ¢Ve a Estado a partir del esquema de Subsistemas, del encuadre juridico
o de lainterpretacion de las ideol ogias econdmicas aludidas anteriormente?

L icidamente Oszlak da una sintesis extrema de la vision que la sociedad podriatener del
estado: “ el estado eslo que hace”. Por |o tanto, su naturaleza puede inferirse de sus
acciones. Ahorabien, su accionar se materializa através de su aparato institucional, cuya
capacidad de accidn esta vinculada con su capacidad de recursos, por lo cual -siguiendo €l
razonamiento del autor- nace el interrogante: ¢qué hace que el Estado haga lo que hace?
Argumentar que las acciones que lleva a cabo €l estado son un reflejo directo de las
decisiones de los votantes, representaria unaingenuidad. Tampoco seria apropiado afirmar
gue la ciudadania se encuentra totalmente presa de las decisiones de su clase dirigente sin
ningun grado de libertad.

De manera que, tal vez, laposibilidad de discernir dénde y como se conjugan ambas |6gicas
(preferencias de los votantes, decisiones de la clase politica) constituya el primer desafio para
nuestra busgueda, por ello resultaimportante destacar que cualquier legitimacién social de la
actividad financiera del estado requerira, como premisa fundamental, desnudar ante la
sociedad |0s propositos subyacentes en las propuestas politicas con respecto atres cuestiones
fundamentales “ de qué debe ocupar se el estado nacional”, “ quién decide de qué hay que
ocuparse’ y “cuanto le cuestaaquién”.
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L 6gicamente estas cuestiones deben detectarse en la compleja red de negociaciones que
intervienen en el sistema politico que aspiremos analizar. Vale recordar que la democracia
representativa es un sistema politico en el cual 1os ciudadanos estan representados en el
gobierno por politicos, que son elegidos en comicios electorales, y que son los que toman las
decisiones publicas, |as cuales, en principio deberian guardar relacion con las “ preferencias’
0 “expectativas’ de las personas que forman la sociedad o comunidad.

Una cuestion medular es que “el costo” de “las preferencias’ es soportado por todos los
ciudadanos, independientemente del voto que cada uno haya decidido en el acto de eleccion
de representantes, por lo cual, jamas se podra tener como hipotesis valida un contexto general
de aceptacion de las tres cuestiones fundamentales citadas para el logro de lalegitimacion
absoluta de la actividad financiera estatal.

Conscientes de esta limitacion, debemos transitar un nuevo sendero conceptual. Se recuerda
gue el término “democracia’ deriva de las palabras griegas “ demos’ (pueblo) y “kratos’
(gobierno / poder). La voluntad dltima de las decisiones publicas, en democracia, se fundaen
lo que desean | as personas que constituyen la comunidad pertinente; y la democraciaesun
sistema politico que procura cumplir con ese objetivo. Schumpeter ha sefialado que, de
acuerdo con esta vision que llamaidealista de la democracia, este sistema politico gesta
decisiones que realizan €l bien comun o € interés general por medio de representantes que
han de llevar a cabo la voluntad de los votantes. ¢se concreta este ideal en larealidad?. Para
Schumpeter la democracia representativa es el sistemainstitucional en el que los individuos
adquieren el poder de decidir por medio de una lucha competitiva por € voto del pueblo. La
caracteristica esencial de lademocracia, entonces es que se accede al poder por medio de la
competencia electoral.

La observacion de Schumpeter ha sido considerada como una de las ideas béasicas de lateoria
de las decisiones publicas, dado que a establecer una vinculacién entre los intermediarios
econdémicosy politicos, demuestra que el analisis econdmico aplicado ala competencia en
los mercados de bienes puede ser utilizado parala competencia politica. Las decisiones
publicas en las democracias modernas se adoptan por medio de un proceso complejo. Son el
resultado de unalarga cadena de procedimientos politicos, legislativosy administrativos
sobre los que influyen numerosos factores.

Existen numerosos model os que intentan explicar €l funcionamiento de la democracia
representativay sus resultados. Solamente se citard el modelo de Downs en sus aspectos
centrales. En el model o se considera que |os gobiernos son organi zaciones que poseen poder
suficiente paraimponer coactivamente sus decisiones alos demas miembros de la sociedad.
Anthony Downs escribid, en 1957, An Economic Theory of Democracy, unade las primerasy
mas importantes obras que usan € enfoque econdmico para explicar la politica. Paraello,
partio de laidea de Schumpeter, antes aludida, que caracteriza ala democracia por la
competencia para acceder a poder, y utilizd herramientas del andlisis econémico para
estudiar esa competencia. Con la base de esas ideas, Downs construy6 un modelo que ha
tenido unaimportante influencia en la teoria de las decisiones publicas. Se citan a
continuacién sus aspectos mas importantes.
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El objetivo del modelo es explicar cdmo se comportan |os gobiernos en una democracia; esa
explicacion se apoya en el comportamiento de las personas individuales y grupos que
interactUan en las actividades politicas. Esas personas son:

1) Los ciudadanos individuales (votantes) que componen la sociedad. Votan en
elecciones periddicas para elegir alas personas que g erceran el gobierno.

2) Laspersonas que aspiran alos cargos publicos electivos (politicos). Para obtenerlos,
dependen del resultado electoral.

Ademas, existen grupos sociales:
1. Los partidos politicos: las personas individual es que desean actuar en politica,
generalmente, 1o hacen por medio de partidos politicos. Cada partido politico
constituye un equipo de hombres que procuran, conjuntamente, llegar a poder y
acceder aladireccion del gobierno. Son organizaciones que presentan similitudes con
las empresas productoras de bienes 'y servicios en el sector privado.
2. Desde laperspectiva de la teoria econdmica, Gifford y Sartori sostienen que los
partidos politicos y sus miembros son "intermediarios’ entre las demandas de los
ciudadanosy laoferta de bienesy servicios suministrados por el sector pablico. Al
igual que las empresas intermediarias de la economia privada, su funcion es
economizar costos de intercambio: costos de busqueda, negociacion, vigilanciay
cumplimiento de los contratos que, en este caso, son |os acuerdos politicos. Los
partidos tienen esta funcion politicay, ademas, sirven de canal de acceso al poder para
las personas (politicos) que tienen ese objetivo.
3. Laspersonas individuales actian en politica, también, mediante |laformacion de
coaliciones privadas, |lamadas habitualmente "grupos de interés', por medio de las
cuales defienden intereses 0 ideas comunes, y procuran obtener sus objetivos
logrando decisiones politicas favorabl es.
Los individuos que participan del proceso politico tienen sus preferencias particulares, que
pueden representarse por unafuncién de utilidad, y procuran racionalmente maximizar esa
utilidad, limitados por las normas institucionalesy lainformacion que poseen. Los votantes
maximizan la utilidad que esperan de las propuestas politicas. Los politicos formulan tales
propuestas con €l objetivo de maximizar os votos electorales.

Si bien el modelo de Downs ha merecido fuertes criticas especialmente por sus fallas
y limitaciones, (por ejemplo e hecho de considerar alos partidos politicos como simples
organizaciones para alcanzar €l poder, desconociendo la complejidad de la actividad politica
y € no incluir los aspectos morales —lo cua debilitala comparacion del mercado econdémico
con politico), el mismo ha brindado inval orables aportes para la comprension del
funcionamiento de los mecanismos electorales y larelacion de los resultados politicos con la
gestion fiscal de los gobiernos.
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3. Un Analisis Contextual parala Actividad Fiscal delos Estados M odernos

Si es aceptado que la génesis de la actividad financiera del estado se encuentraen las “fallas’
del mercado, resulta coherente que en los estudios de las disciplinas relativas alas finanzas
publicas no se desconozcan las “fallas o restricciones’ del sistema politico que moldean la
actividad estatal.

Este presupuesto nos lleva a advertir que si bien en la actualidad la teoria presupuestaria
ofrece un aparato tedrico solido para comprender, racionalizar y ayudar aelegir distintas
alternativas, resulta aconsejable sumar el aporte de teorias desarrolladas en el campo de las
Ciencias Politicas y Sociales paraincorporarle cuotas de realismo atodo el proceso
financiero puablico.

Incorporar cuotas de realismo no implica una promiscuidad metodol 6gica, por €l contrario,
resulta indispensable articular una cadena conceptual 16gicay causal paraaislar o vincular las
numerosas variables que conformar el fendmeno financiero publico.

Es en este sentido que se quiere acentuar la opinidn acerca de que las insuficiencias
presupuestarias, la corrupcion organizada, la crisis de representatividad, la constante ausencia
en |las agendas publicas de |as problemaéticas privadas son causas y no fuentes del
debilitamiento institucional del Estado. Se considera para este trabajo que las principales
fuentes de ladebilidad institucional del estado argentino son comunes alatotalidad de los
Estados-Nacion contemporaneos, pudiéndose destacar como |as principales la globalizacion
y el avance de las nuevas “ comunidadesimaginarias’ ( por g emplo organizaciones
terroristas supranacionales, criminalidad organizada).

Resulta innegable que ambas fuerzas estén debilitando las instituciones politicas estatales
gue, confinadas territoriamente y ligadas a ambito local, son incapaces de hacer frente ala
extraterritorialidad y al libre flujo de las finanzas, €l capital y el comercio.

El adelanto tecnoldgico y laintegracion de los mercados promueven constantemente distintas
“velocidades’ que reducen las distancias hastatornarlas insignificantes y yano es posible
levantar muros tras los cuales € “ Estado-Nacion” pueda g ercer sin cuestionamientos de
legitimidad “el poder soberano” brindando a cambio las seguridades necesarias parala
cohesion social.

Por otro lado, las nuevas “comunidades imaginarias’ se forman contra el Estado, su
territorialidad, sus pretensiones de soberaniatotal, y su tendenciaintrinseca atrazar y
fortificar fronterasy a obstruir o detener la circulacion entre ellas. Se sitllan en € mismo
espacio extraterritoria en el que el poder ha comenzado a derramarse de las manos cada vez
més débiles del Estado.

En un nivel simbdlico, es extremadamente relevante que la fuerza terrorista que tomé en sus
manos |la tarea de poner en evidencialos limites de la autosuficiencia e invulnerabilidad del
Estado més autosuficiente y menos vulnerable del mundo actuara desde un territorio que
hace mucho tiempo ha dejado de ser un Estado y se ha convertido en la encarnacion del vacio
en el queflotael poder global.

Podria afirmarse que se habriallegado al fin del Estado Maquiavélico internacional, base de
las relaciones Estado-Estado, con agendas que atendian a problemas como |os de soberania,
defensa, identidad nacional, refugiados politicos. La agenda global y postmoderna es otra. Se
trata de problemas neoecondmicos, a la cabeza de |os cuales aparece la agenda ambienta y
las migraciones, el desempleo, la agenda de recursos para €l mercado, €l intercambio sin
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aranceles, los llamados procesos de cooperacion e integracion, la descentralizacion. El vigjo
esguema de las Naciones Unidas y su Secretaria de Seguridad ha cambiado, el Gatt (acuerdo
General sobre Arancelesy Comercio) parece anticuado y es sustituido por otras instituciones.
En las dimensiones culturales de hoy circulala fragmentacion social. Lo que quedan son
gobiernos pero sin Estado, gobiernos con problemas de gobernabilidad, atrapados en su
incapacidad de negociar, frente ala violenta fuerza del mercado en dondelo real es ahora
virtual.

Sin embargo lacrisis del estado-nacion y el cambio de papel del Estado en el propio sistema
politico, no se debe pensar como unacrisis de desaparicion del Estado, del sistema politico,
de lademocracia ni de la gobernabilidad. Seguramente estamos en presenciade un proceso
de permanente reorientacion, de adaptacion y de concepcion.

Zygmunt Bauman (1) sostiene que en la actualidad “la sociedad esta sitiada” y que resulta
indispensable desarmar primero los marcos conceptuales que dieron cuenta de la modernidad
para comenzar a disefiar |os trazos de las nuevas experiencias humanas.

Es en esta busgueda que resulta indispensabl e repensar |os paradigmas vigentes en las
distintas disciplinas que conforman lateoriadel estado en genera y particularmente su
actividad financiera., por cuanto el contexto fiscal internacional esta permanentemente
incorporando nuevos elementos de andlisis.

Los indicios son mas que evidentes. La globalizacion, que es el resultado de la creciente
integracion de economias y sociedades alrededor del mundo, aunque forja nuevas
oportunidades econdmicas, conllevariesgosy problemas. La creciente interdependencia
entre |as economias nacional es genera condicionamientos paralas politicas internas, por |o
cual la coordinacion internacional se ha transformado en una actividad estratégica de los
gobiernos.

Particularmente en asuntos fiscales, existe un conflicto potencia entre una mayor actividad
econdmicatransnacional y la necesidad de |os paises receptores de inversiones de retener su
capacidad soberana paratomar las decisiones internas que consideren apropiadas. Con la
creciente integracion econdémica, se ha hecho muy dificil separar las politicas internas de las
internacionales. Yaen el presente, y con mas intensidad en el futuro, las politicas tributarias
nacionales tendrén efectos en otros paises y a mismo tiempo se veran influenciadas por las
politicas tributarias de éstos.

Como egjemplo de los efectos trasnacionales de las politicas fiscales |ocal es puede citarse €l
caso de EEUU que en 1984 decidio abolir el impuesto sobre larenta retenido en la fuente del
30% para los residentes extranjeros que devengaban rentas de intereses de cartera con fuente
en los Estados Unidos. Esto condujo aunaclasica“carreraalabga’, puesto que unatras
otra, todas las principal es economias abolieron sus impuestos sobre intereses retenidos en la
fuente, por miedo a perder flujos de capital hacialos Estados Unidos. Paralos paises
latinoamericanos, la exencion de intereses de cartera estadounidense ha producido una fuga
de un estimado de U$S300.000 millones, de laregion afavor de EE.UU. en un periodo corto
de tiempo.
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L a interdependencia econdmica tiene profundas implicaciones en |os asuntos tributarios,
especialmente en tres areas:

1) El importante crecimiento en lamovilidad de factores, particularmente de capital, que
afectalabase tributariay los hace muy sensibles a diferentes tratamientos tributarios.

2) Lacreciente dificultad en determinar y gravar actividades que tienen lugar fueradela
jurisdiccién de un pais, especialmente en € caso de bienes intangibles.

3) Laincrementada complejidad en los procesos de administracion tributaria que
demandaran nuevos instrumentos y un mayor nivel de informacion, requiriendo ampliae
intensa cooperacion entre | as jurisdicciones.

Lamovilidad de capital ha aumentado draméticamente con |os avances en latecnologia de la
comunicacion, laliberalizacion de controles de intercambio, y €l desarrollo de nuevos
instrumentos financieros. La competencia entre paises por atraer capital ha producido una
carrera parareducir impuestos para bajar €l costo de capital parainversiones, asi como por
atraer ahorros extranjeros mientras se retienen los ahorros nacionales. Cadavez se ponen en
préctica més sofisticados mecanismos de planificacion tributaria e instrumentos financieros,
incrementando las posibilidades de arbitraje tributario y produciendo la erosion creciente de
la base imponible del impuesto sobre larenta. El aumento en transacciones entre firmas
asociadas o afiliadas permite la determinacion de precios de transferencia con €l fin de eludir
las autoridades tributarias y reducir ingresos.

Lavolatilidad de capital y la planificacion fiscal con el uso de centros financieros en el
extranjero, fondos encubiertos y transacciones intra-firma, producto de la competencia entre
naciones, han causado la erosion de bases tributarias tradicionales, tales como rentay
comercio exterior. En efecto, laincrementada liberalizacion comercial y los flujos de capital
internacional en las Ultimas dos décadas, han generado un 4% de reduccion en los ingresos
del impuesto sobre larenta, y un 10% en los impuestos comerciales, de un nimero
representativo de economias | atinoamericanas'. Esto ha sido compensado por un aumento en
el gravamen de las ndminas del 5%, y sobre el consumo en 11%. Unatendenciasimilar se
observo en los paises de la OCDE, con implicaciones negativas para la equidad.

En definitiva, el andlisis del actual contexto politico y econémico mundial pone al desnudo
las limitaciones que podrian tener las reformulaciones de politicas fiscal es pensadas desde
|6gicas parciales, que desconozcan lasincidencias de las variables exdgenas, la
reformulacion de las soberanias fiscales, y 1a necesidad imperiosa de fortalecer las
instituciones del estado de derecho

4. Insuficiencias Presupuestarias. El Incumplimiento Tributario

Laprincipal argumentacion “pragmética’ esgrimida desde distintos sectores de la sociedad
parajustificar laimposibilidad de cumplir con los principios constitucionales en materia de
gastos es lafalta de recursos publicos suficientes, insuficiencia a su vez originada por €l
incumplimiento fiscal de la ciudadania, dicho en otras palabras: la evasion tributaria seriala
causa por lacual los gobernantes se encuentran imposibilitados de cumplir en tiempo y forma
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con los principios constitucionales. Argumentacion perversa que dejatraslucir el discurso
dominante de que son |os propios ciudadanos administrados los Unicos culpables de lafata
de salud, educacion, seguridad, igualdad de oportunidades, etc.

En los puntos siguientes se expondran distintos estudios tedricos e investigaciones de campo
gue demuestran palmariamente que la definicién de las politicas fiscales, junto ala
transparenciadel control del gasto publico constituyen las principales variables que
determinan o condicionan los grados de legitimidad del sistematributario, y con ello los
margenes de aceptacion o rechazo de la cargatributaria, elementos estos determinantes para
lograr los ingresos fiscales por parte de las administraciones tributarias contemporaneas.

4.1. Explicacionestedricas acer ca de las causas del Incumplimiento Tributario

Utilizaremos el término incumplimiento tributario para hacer referenciaatodas las
conductas de los contribuyentes que tienen por finalidad disminuir |os montos pecuniarios
gue deberian ingresar a fisco por las obligaciones tributarias definidas |egal mente.

Dadala amplitud e interdisciplinariedad de la materia, partimos de |os aportes brindados por
distintas teorias explicativas de este fendmeno social de no ingresar |os impuestos definidos
legalmente, |as cuales han sido tratadas profundamente por el Profesor Alfredo Lamagrande.
Teorias explicativas del incumplimiento:

Modelos Econémicos: (Allinghamy Sandmo 1972)Explican la evasion como una conducta
racional para maximizar utilidades. Los autores del modelo sostienen que en lamedida que €
sujeto obligado a pagar el impuesto perciba que lasumano ingresada al fisco le representa
un beneficio con respecto al riesgo de ser detectado y penalizado, adoptara una conducta
evasiva.

El modelo béasico consta de cuatro variables:

(Y no D): Ingresos no Declarados

(P) : Probabilidad de Inspeccion Fiscal

(t) : Alicuota proporcional y no progresivadel gravamen en cuestion

(Ns) : Nivel de Sanciones

Y no D x ti > Pi x Ns: Percepcion de evasion

Y no D x ti <Pi x Ns: Percepcion de Cumplimiento

L as principales limitaciones de este modelo basico son:
-Situacion econémica favorable

-Sin apremios financieros (posibilidad de arbitrar excedentes)
-Falta de conocimiento del riesgo

-Distintas preferencias frente al riesgo

-Imposibilidad préctica de medir €l riesgo

-Desconocimiento de las variables no monetarias

M odelos de Evidencia Empirica: (Spincer y Lundstedt 1980)Estos model os explican que
la decision entre evadir o cumplir es un proceso algo méas complejo que el resultado de una
ecuaci 6n econdmica. Esta teoria considera que los individuos consideran aspectos tales como
la coercitividad y equidad del sistemay la actitud de la sociedad hacia quienes no pagan.
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Estos model os basados en encuestas y entrevista realizadas en una poblacion muestral.
Determinan que la relacion Fisco-Contribuyente esta moldeada por: Grados de coercion,
relacion de Intercambio (prestaciones publicas — Contribuciones Obligatorias y las
expectativas por la sancion socia de la evasion. Este modelo supera alos anteriores al
considerar que la evasion es algo mas que un simple juego de apuestas.

Modelos de Simulaciones: (Kaplan y Reckers 1985) Estos estudios con métodos
experimental es analizan la conducta de individuos frente a decisiones hipotéticas de evasion.
A partir de estos model os se introduce la consideracion de |os aspectos morales en las
conductas evasivas. Laimportancia de la incidencia de estos aspectos radica en que las
creencias morales no pueden ser modificadas por acciones coercitivas.

Modelo Psico-econémico: ( De Juany Truyols (1992) Este modelo considera que el
comportamiento evasivo no es un problema de natural eza estrictamente econdémica, no
socioldgica ni psicoldgica. Los autores sefialan que ademés de considerar en conjunto dichos
factores se debe agregar €l entorno social. Dentro de ese ambito se debe focalizar laformaen
gue los contribuyentes perciben larealidad fiscal. Tras un andlisis cualitativo de los factores
de naturaleza econdmicay psicosocia (conducta del estado, grado de solidaridad social
etc.)que se consideran que subyacen en e incumplimiento fiscal, el modelo distingue tres
elementos que intervienen en las decisiones individuales. La predisposicion a defraudar, la
habilidad para defraudar y la oportunidad subjetiva para defraudar.

Como se desprende de los model os citados, el estudio del incumplimiento tributario, desde
hace muchos afios ha trascendido la perspectiva del simple analisis del conocimiento
espontaneo. Precisamente, estos estudios sistemati zados aportados por |as distintas
disciplinas de las finanzas publicas, son tomados en este trabajo como principal referencia
tedrica para el desarrollo de la propuesta de un cambio de paradigma de model o burocratico
en laadministracion fiscal.

4.2. Estudios de Casos

4.2.1. Relacion entre La Politica Fiscal 'y Los Ingresos | mpositivos.
Impacto del Cambio de Tasas en La Recaudacion de los | mpuesto Afectados

Ante las frecuentes necesidades financieras de |0s estados, inmediatamente aparece como
primera alternativa laidea de aumentar |as tasas de |os impuestos vigentes. Esta estrategia
fiscal de procurar los ingresos pretendidos a través de los contribuyentes cumplidores
cautivos, ademés de no obtener siempre |os resultados esperados, la variacion de las tasas de
impuestos implementada como “ Unica medida tributaria’ incide en diversas formasy grados
en laconductafiscal delos contribuyentes.

Desde hace dos décadas la teoria tributaria ha prestado atencion en los postulados de lo que
se conoce como la“curvade Laffer” . El profesor Arthur Laffer desarroll6 un simple
esguema grafico para demostrar que hasta un aumento determinado de la tasa se obtiene un
incremento de larecaudacion, y a partir de un punto los incrementos de las alicuotas
producen un efecto negativo haciendo disminuir los ingresos tributarios. Lainterpretacion de
Laffer se complementa afirmando que una disminucién de las tasas impositivas podrian
conducir a un aumento de la recaudacion . Cabe destacar que si bien el concepto de Laffer ha
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tenido unainnegable influencia en lateoria de latributacion a partir de la década del 80, sus
conceptos ya habian sido claramente expuestos por Adam Smith.
Graficamente este concepto queda sintetizado en el siguiente gréfico.

El Concepto dela Curvade L affer

| Recaudacion

0% Rmax 100% Tasa

Laffer sereferiaa impuesto sobre larenta de las personasy no puso valoresni en €l e
horizontal ni en €l vertical del grafico. Por lo tanto, no especifico latasaalacua se podria
maximizar larecaudacién, ni latasaala cual larecaudacion podria descender a0 (que
ciertamente podria ser inferior a unatasa de impuesto igual a 100 por ciento). El supuesto
detras de esta curva es que los individuos ajustan su conducta en relacion al nivel de lastasas
y no es posible asumir simplemente que un aumento de |as tasas resultara en un aumento de
los ingresos tributarios. Laforma de la curva de Laffer implica rendimientos decrecientes. Es
decir, aun incremento en latasa de impuesto le corresponde un incremento
proporcionalmente menor en la recaudacion.

El concepto origina de Laffer sostenia que las atas tasas marginales del impuesto alarenta
reducian fuertemente el incentivo de las personas atrabajar y que, por lo tanto, reduciendo
las tasas del impuesto alarenta se estimularia alas personas atrabajar masy a ganar més
ingreso, lo que podria resultar en un aumento de los ingresos tributarios. En consecuencia,
una reduccién en el impuesto sobre el trabajo podriaincrementar la ofertade trabajo 'y por lo
tanto los ingresos tributarios provenientes de ello. Posteriormente este concepto fue
evolucionando y se le fue dando unainterpretacion més amplia. Se sostenia que,
adicionalmente alo sefialado anteriormente, una reduccion en la tasa podria aumentar la
recaudacion como consecuencia de la reduccion de los incentivos en aspectos tales como la
evasion, laelusion, y e contrabando.

Larelacion entre las modificaciones que se practican en las alicuotas de cadaimpuesto y su
recaudacion fue ampliamente debatida en la 36 Asambleadel CIAT desarrollada en Québec a
partir de un documento presentado por el FMI gue contiene investigaciones con
contrastaciones empiricas.
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Del mismo surge con claridad que en la préactica los postulados de Laffer no se cumplieron.
Estados Unidos redujo las tasas del impuesto alarenta con el resultado de ver aumentado su
déficit fiscal y no susingresos. De hecho a aumentar nuevamente las tasas el déficit fiscal
desaparecio.

Para nuestro trabajo ha sido relevante el aporte de Lindsey y Feldstein . En sus
investigaciones, respaldadas por evidencia empirica, ofrecieron como hipétesis que un
incremento en las tasas del impuesto a las ganancias méas que inducir alas personas a trabajar
menos horas, las motivaria para buscar alternativas de planificacion tributaria para eludir o
directamente evadir |la cargatributaria.

En el mismo sentido sefiala Slemrod que |o ciertamente importante es determinar la
elasticidad del ingreso gravable con respecto alatasa del impuesto, y no laelasticidad de la
oferta de trabajo respecto alatasa del impuesto.

Cuadro 1. Nimero de Declaraciones de Impuestos ala Renta, Total de Rentay Cambios Observados 1/

Tramo de Renta Milesde Renta Milesde Renta Variacion en las Variacion en
Declaraciones Declarada Declaraciones Declarada Declaraciones laRenta
Declarada
(en miles) (en miles) (%) (%)
1985 1985 1989 1989 1985-1989 1985-1989
30,000 — 40,000 11,635 402,942 12,100 420,231 4.0 4.3
40,000 - 50,000 6,702 297,914 8,590 389,689 28.2 30.8
50,000 — 75,000 5,629 333,710 9,921 594,483 76.2 78.1
75,000 - 100,000 1,263 107,424 3,059 261,107 142.2 143.1
100,000 - 200,000 909 119,200 2,090 276,331 129.9 131.8
200,000 - 500,000 238 68,986 613 179,115 157.6 159.6
500,000 — 1,000,000 41 27,541 116 78,516 1829 185.1
1,000,000+ 17 40,100 68 151,465 300.0 271.7

Fuente: Internal Revenue Service, Statistics of Income (1985, 1989).

1/ En ddlares corrientes.

L as distintas reformas tributarias implementadas en Estados Unidos durante el siglo XX han
demostrado que los cambio en las tasas del impuesto a la renta produjeron cambios en menor
proporcion en los ingresos, es decir la elasticidad del ingreso gravable declarado con respecto
alas tasas fue moderadamente menor que 1.

Por su parte Fullerton concluy6 que las reducciones generales de impuestos al trabajo no
conducirian a un aumento de la recaudacion.

L os estudios que dan cuenta de la relacion existente entre la modificacion de las tasas con el
nivel de cumplimiento y la gestién estratégica de la administracion, y que reafirman nuestra
vision integradora de la gestion tributaria, son los relacionados con €l IVA.
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Con respectos a VA, € nucleo de las investigaciones debatidas en el foro cientifico del
CIAT citado fue larelacion entre los cambios en las tasas del VA 'y las modificaciones
observadas en la productividad del tributo. La productividad del impuesto esta definida como
el monto de larecaudacion del 1VA en proporcion con el PBI dividido latasadel impuesto.
Es decir eslarecaudacion del 1VA como porcentgje del PBI que se obtiene por cada punto
porcentual delatasadel IVA.

Para analizar larelacion entre lavariacion de latasay la productividad del IVA, se
seleccionaron 20 paises que han experimentado variaciones en latasadel VA con
posterioridad a 1993. Con la excepcion de Chile, donde se tomd en consideracién variaciones
enlatasadel IVA introducidas a fin de la década de los afios 80, dado que ese pais
experimentd en esa época una bajay posteriormente una subadel 1VA que fue conveniente
analizar. Se aclar6 que los resultados del analisis fueron sblo tentativos e indicadores de
tendencias generales, porgque lainformacion disponible es limitaday ello restringe la validez
de las conclusiones.

Del andlisis de los datos surge que €l cambio en latasadel VA tiene un impacto en la
productividad. Alrededor de un 57 por ciento de lavarianza en €l cambio de la productividad
del impuesto se explica por cambios en latasa. En promedio, por cada punto porcentua que
aumentalatasadel IVA laproductividad disminuye 0,0136 en términos absolutosy 3.6 por
ciento en términos relativos (ver Apéndice I1).

Si bien estas conclusiones permiten afirmar que, ceteris paribus, un aumento de la tasa del
VA conduciriaauna disminucién de la productividad del impuesto, lavariacion es
relativamente pequefia. Este incremento en términos absolutos que se produciriaen la
recaudacion, representa la justificacion técnica para que, ante la necesidad de aumentar los
ingresos tributarios se decidan aumentos en latasadel IVA.

Contrario sensu, unadisminucion en latasadel IVA, si bien produciria un aumento en la
productividad, también produciria una disminucién inmediata en larecaudacion. Solo si la
tasa es extremadamente alta podria pensarse que una disminucion de la tasa podria conducir a
un aumento de la recaudacion. No obstante, no hay evidencia empirica como para afirmar
gue unavez que latasadel IVA acanza determinado nivel su aumento podriaresultar en una
disminucion de la recaudacion. Basta sefidlar que paises como Dinamarcay Sueciatienen
tasas del VA del 25 por ciento aplicadas sobre una base imponible muy ampliay, sin
embargo, registran probablemente los indices de evasién mas bajos del mundo.



CambiosenlaTasadel IVA y su Impacto Sobre la Productividad 1/

Afio Base de Célculo Nuevo Afio Base del Célculo Impacto Sobre la Productividad
Afio TasaGeneral IVA/PIB Productividad Afio del Tasa IVA/PIB Productividad Cambio en Cambioenla Cambioenla
Base Del IVA (%) del IVA 2/ Cambio Genera (%) del IVA 2/ laTasaGenera  Productividad  Productividad
delaTasa del IVA (Puntos (%)
Porcentuales)

Grupo 1 (rebaja detasa)

Chile (i) 1987 20 8.7 0.44 1989 16 7.9 0.48 -4 0.046 10.6
Grupo 2 (aumento detasa 1%)
Bélgica 1995 19.5 6.8 0.35 1997 20.5 6.9 0.34 +1 -0.011 -3.0
Alemania 1997 15 3.3 0.22 1999 16 3.4 0.21 +1 -0.009 -4.3
Kenia 1997 15 5.6 0.37 1999 16 5.7 0.36 +1 -0.015 -4.1
Noruega 1996 22 8.7 0.40 1999 23 9.3 0.40 +1 0.009 2.2
Portugal 1995 16 7.4 0.46 1997 17 7.6 0.45 +1 -0.016 -35
Espana 1996 15 4.4 0.29 1999 16 4.6 0.29 +1 -0.004 -1.4
Turquia 1996 15 5.0 0.34 1999 16 53 0.33 +1 -0.007 2.1
Uruguay 1994 22 53 0.24 1996 23 59 0.26 +1 0.015 6.0
Promedio del grupo 17.4 5.8 0.33 184 6.1 0.33 +1 -0.005 -0.005
Grupo 3 (aumento de tasa 2%
a3%)
Chile (ii) 1989 16 7.8 0.48 1991 18 8.1 0.46 +2 -0.020 -4.2
Colombia 1995 14 4.1 0.29 1997 16 4.8 0.30 +2 0.010 34
Rep. 1994 6 2.6 0.43 1996 8 2.5 0.32 +2 -0.111 -25.9
Dominicana
Francia 1994 18.6 7.5 0.40 1996 20.6 8.0 0.39 +2 -0.013 -3.3
Jamaica 1996 125 4.9 0.39 1999 15 6.3 0.42 +2.5 0.026 6.7
Argentina 1994 18 3.6 0.20 1996 21 39 0.19 +3 -0.016 -8.0
El Salvador 1994 10 4.9 0.49 1996 13 59 0.45 +3 -0.037 -1.7
Guatemala 1996 7 3.6 0.51 1999 10 4.6 0.46 +3 -0.053 -10.3
Promedio del grupo 12.8 4.9 0.40 15.2 55 0.37 +2.4 -0.03 -0.027
Grupo 4 (aumento superior al
3%)
CostaRica(i) 1994 8 4.0 0.50 1996 15 1996 55 +7 -0.129 -26.0
CostaRica(ii) 1995 10 4.1 0.41 1997 15 1997 5.2 +5 -0.068 -16.5
Honduras 1997 7 3.8 0.54 1999 12 1999 6.1 +5 -0.033 -6.2
México 1994 10 2.7 0.27 1996 15 1996 2.9 +5 -0.081 -29.9

Nicaragua 1994 10 2.9 0.29 1996 15 1996 2.9 +5 -0.096 -33.4



Promedio del grupo 9.3 3.5 0.40 14.4 45 +5.4 -0.08 -0.070

Fuente: FMI.
1/ Célculos basados en un afio completo después que € cambio delatasadel IVA fueintroducido.
2/ Productividad del VA = (Recaudacion IVA/PIB)/TasalVA.
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Cambios de las Tasas del 1VA y su Impacto en la Productividad 1/ 2/

Pais Cambiodela Cambioenla Cambio enla
Tasa Productividad Productividad
del IVA (En porcentaje) (En valores x 100)

*hile (i) -4 10.6 4.6

yélgica 1 -3.0 -1.1

Jemania 1 -4.3 -0.9

‘enya (ii) 1 -4.1 -15

loruega 1 2.2 0.9

‘ortugal 1 -35 -1.6

‘spafa 1 -14 -0.4

‘urquia 1 -2.1 -0.7

Jruguay 1 6.0 15

hile (i) 2 -4.2 -2.0

:olombia 2 34 1.0

ep. Dominicana 2 -25.9 -11.1

rancia 2 -3.3 -1.3

amaica 2.5 6.7 2.6

srgentina 3 -8.0 -1.6

| Salvador 3 -1.7 -3.7

suatemala 3 -10.3 -5.3

osta Rica (i) 5 -26.0 -6.8

londuras 5 -16.5 -3.3

Néxico 5 -6.2 -8.1

licaragua 5 -29.9 -9.6

JostaRica (i) 7 -334 -12.9

Fuentes. FMI, FAD, Tax Policy Division, World Economic Outlook, Government
Finance Statistics,

Recent Economic Devel opment reports.

1/ Célculos basados en un afio compl eto después que el cambio de latasadel IVA fue
introducido.

2/ Productividad del VA = (Recaudacion IVA/PIB)/TasalVA.

Larelacion entre las modificaciones de las alicuotas del VA y los niveles de evasion
fueron complementados con € estudio de Engel. Este trabajo en el cual se analiza datos
de 17 paises de la OECD, argumenta que, en general, tasas més altasdel IVA se
corresponden con niveles mas altos de evasion. Sin embargo, €l nivel de evasion estaria
determinado también por € nivel de recursos asignados ala administracion tributariay
el aumento de estos recursos podrian disminuir la evasion. Con un incremento de US$1
en los gastos de la administracién se podrian obtener US$12 de aumento de la
recaudacion. En el caso de Chile, por cada US$1 adicional gastado en actividades
relacionadas con lafiscalizacion del 1VA podriaresultar en US$31 de aumento en la
recaudacion del IVA.

Cabe agregar que en otras investigaciones rel acionadas con |os casos de |os impuestos
sobre el comercio exterior, cigarrillosy bebidas alcohdlicas, se demostré que en dichos
tributos es en donde existe la mayor relacion entre incrementos de tasas con €l
incremento de la evasion via contrabando y fraudes como lafalsificacion.
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Si bien la estrictarelacién entre latasa de los impuestos y su impacto en la recaudacion
no nos permite hacer afirmaciones cuantitativas categoricas, porque resultaimperfecto
separar el efecto del nivel de latasa o cambio de latasa de impuesto sobre la
recaudacién, dado que los ingresos también estan determinados por otras variables, los
estudios citados en este punto nos permiten apreciar tendencias en los cambios de
conducta de la poblacion ante las modificaciones de tasas en determinados impuestos.

4.2.2. Incidencia de La Politica Fiscal en la Aceptacion del Sistema I mpositivo

Tradicionalmente tres aspectos rel evantes son citados para determinar la calidad de un
sistemactributario: La Eficiencia, entendida esta como la cualidad de lograr |os efectos
deseados. Cuando €l sistema ocasiona efectos negativos en los factores de la produccion
y una pérdida general del beneficio de la economia, decimos que es un sistema
tributario ineficiente.

Por su parte la Equidad es un factor central, por cuanto la percepcion social del
prorrateo de la cargafiscal, como la distribucion que hace el gobierno del uso de los
recursos tributarios, inciden directamente sobre el grado de aceptacion del sistema.
Paralelamente todo sistema tributario debe poseer la cualidad de Suficiencia, por cuanto
su principal objetivo es procurar 10s fondos necesarios para el financiamientos de los
gastos publicos, no solo en la cantidad anhelada, sino en el tiempo oportuno.

Los instrumentos utilizados para la obtencién de |os ingresos tributarios analizados
anteriormente(tasas impositivas) deberan ser analizados alaluz de lainteraccion de los
tres aspectos precitados, por cuanto resultaineludible comparar la suficiencia ( el logro
de los recursos pretendidos) con los diversos costos asociados con todo el proceso de la
gestion tributaria: distorsiones econémicasy pérdidas de eficiencia causadas por los
costos de administracion y cumplimiento.

La conducta social bajo andlisis-el incumplimiento tributario- obliga a considerar un
cuarto aspecto, cual eslalncidencia. Un sistematributario podria ser estructurado con
fuertes contenidos regresivos junto a una gestion que lo lleve aun ambito de alto
cumplimiento. En este caso, laincidencia tributaria puede conducir a resultados
eficientes, pero dicho sistema no es sustentable politicamente por lainequidad del
mismo. Podemos encontrar sistemas formal mente equitativos, pero con una gestion que
posibilite la elusion o evasion de las franjas de |0s principales contribuyentes, esta
variante tiene incidencias mas perjudiciales que el anterior, pero ademas eslaque
presenta mayores dificultades para su modificacion.

Si aestarelacion entre las caracteristicas del sistematributarioy € incumplimiento
fiscal, e agregamos |o expuesto acerca de |os efectos producidos en el cumplimiento
tributario de los contribuyentes cautivos cuando se acude a aumento de las tasas de los
impuestos, vemos como €l fraude afecta laincidencia puesto que, para determinados
tributos y contribuyentes, resulta méas comodo evadir impuestos sobre algunos ingresos
gue sobre otros.

Ahorabien, ¢COmo se puede apreciar €l nivel adecuado de imposicion y como
visumbrar ladistribucion real dela cargatributaria?

En la36 Asambleadel Centro Interamericano de Administraciones Tributarias ya
citada, el BID present6 un trabajo en donde se analiza esta cuestion.

Dicho documento enfatiza que generalmente el nivel de tributacion es identificado por
un coeficiente que relaciona el valor de todos los ingresos tributarios con el PBI,
destacandose que ese coeficiente -por st mismo- no permiteindicar si € nivel de
tributacion en un determinado pais es alto o bajo.



=24 -

El grado de tributacion surge de la comparacion entre el nivel tributario con la
capacidad de pago potencia de laeconomiay no con el PBI. De una produccion neta o
ingreso de un pais, debe tomarse una parte para necesidades de consumo basicas. El
remanente es el que debe constituirse en una base imponible en potencia. Es decir
entre dos paises que presentan el mismo nivel de tributacion con respecto al PBI, el mas
pobre esta haciendo un mayor esfuerzo tributario que el méasrico.

El potencial tributario de un pais es determinado por muchos factores, y entre los mas
importantes estan €l nivel de ingreso per capita, el coeficiente de apertura de su
economia [(importaciones + exportaciones)/PNB] y laimportancia de exportaciones
primarias (agriculturay productos mineros), distribucién de rentas, y €l nivel de
urbanizaciéon.

La eficacia de larecaudacion tributaria (ET) es determinada por larelacion entre el
ingreso tributario efectivo (T) y el potencial (Tp):

Et=_T
Tp

Cuando € monto del ingreso tributario efectivamente aumenta (T) esta cerca del
potencia (Tp), sedice que el pais presenta un esfuerzo tributario alto. De hecho, es
posible que algunos paises presenten un coeficiente mayor que uno, lo que significa que
los actual es ingresos son mayores de |o esperado, dadas las caracteristicas del pais. La
estimacion del potencial tributario, y por consiguiente del esfuerzo tributario, se hace
generalmente a través de una serie de tiempo econométricay gercicios de seccién
cruzada, que correlacionan cargas tributarias reales o coeficientes (T/PNB o PIB) con
una serie de variables para diversos paises en un periodo de tiempo. Esto dalugar auna
“curvagjustada’ que indicala carga tributaria esperada de un pais dados sus atributos o
caracteristicas econdémicos.

Un estudio reciente estima el indice de esfuerzo tributario para una muestra de 75 paises
parael periodo 1985/95, anivel de gobierno central solamente. Incorpora los datos
disponibles més recientes y empl ea técni cas econométricas modernas. L os resultados
sugieren que el ingreso per capita, €l coeficiente de comercio para PIB, y la parte del
sector agricolaen el PIB son las variables descriptivas més consistentes de |os
coeficientes tributarios.

Indices de Esfuerzo Tributario — Paises Miembros del CIAT Seleccionados

Paises Cosficiente Cosficiente Esfuerzo
Tributario Real Tributario Tributario
Ajustado
Paises Bajos 44.273 27.228 1.623
Francia 37.808 25.785 1.466
[talia 37.482 26.176 1.432
Uruguay 25.515 18.089 1.411
Portugal 28.667 24.307 1.179
CostaRica 20.903 17.913 1.167
Espafia 28.326 24.437 1.159
Brasil 17.103 16.273 1.051
Chile 18.801 19.451 0.967
Ecuador 14.836 16.819 0.882
Perti 10.728 12.223 0.878
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Colombia 11.895 15.431 0.771
México 13.742 18.431 0.746
Estados Unidos 18.020 24.254 0.743
Argentina 11.401 17.434 0.654
Canada 18.008 27.743 0.649

Fuente: Piancastelli, Marcelo: “Measuring Tax Effort of Developed and Developing
Countries’

El gjercicio de Piancastelli se hizo considerando sblo los ingresos tributarios del
gobierno central, y eso puede causar distorsiones, especialmente en el caso de
federaciones donde |os ingresos tributarios subnacional es pueden ser significativos.
Esto es probablemente o que explicala posicion relativa de paises como Canaday los
Estados Unidos, donde provinciasy estados aumentan una parte significativa de los
ingresos de los paises. En el caso de Brasil, donde |os gobiernos estatales son
responsables del impuesto mas importante del pais, el indice de esfuerzo fiscal es
también probablemente subestimado. El hecho es que existe una gran variacion con
relacion ala capacidad que |os paises tienen para extraer ingresos para financiar sus
gobiernos.

L as caracteristicas de los instrumentos tributarios y administracion de un pais, asi como
el nivel, distribucion y calidad de los gastos del gobierno, son importantes para explicar
por qué algunos paises presentan indices de esfuerzo tributario mayoresy son capaces
de elevar proporciona mente més |os ingresos tributarios que otros.

La carga tributaria medida como el coeficiente de los ingresos tributarios totales y el
PIB es una media muy amplia que dice muy poco sobre laincidencia de los diversos
impuestos que componen un sistema tributario. Los coeficientes tributarios nominales
también dicen muy poco ya que son aplicados a diferentes bases impositivas, y estén
directamente influenciados por la calidad de laadministracion y €jecucion tributarias.
Una forma de obtener un mejor panorama de laincidenciade la carga tributaria es
utilizar los coeficientes tributarios efectivos sobre |os diferentes factores de produccion
y sobre e consumo.

Estudios presentados en la 36 Asamblea del CIAT, hechos por paises delaUnion
Europea, Estados Unidos y Japon muestran que hay diferencias significativasen la
incidenciatributariay que van cambiando alo largo de los afios. El coeficiente
tributario efectivo sobre €l trabajo es cal culado considerando todos |os impuestos de
seguridad social y ndminas, asi como el impuesto sobre la renta personal imputable a
ingreso de trabajo como un coeficiente alos costos de trabajo totales. El coeficiente
tributario efectivo sobre capital considera el coeficiente de impuestos sobre larenta
personales imputables a capital, impuestos sobre renta corporativa e impuestos sobre €l
patrimonio con respecto a una base impositiva sustitutiva que es € superavit de
operaciones bruto gjustado. Finamente, el coeficiente tributario efectivo sobre el
consumo es el coeficiente entre los ingresos tributarios indirectosy el valor del
consumo final, excluyendo sal arios pagados por el gobierno general.

Coeficientes Tributarios Efectivos — 1999

Paises Coeficiente Coeficiente Coeficiente
Tributario Efectivo | Tributario Efectivo | Tributario Efectivo
del Trabajo del Capital de Consumo

Union Europea 37.6 23.6 20.8

Estados Unidos 23.9 22.7 9.3

Japon 20.3 18.7 13.6
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Se puede ver que como término medio |os paises de la Unién Europea dependen
mayormente de |os impuestos sobre el trabajo, debido principalmente alos atos
beneficios de seguridad social y a unapoblacién vigja. Los Estados Unidos tienen una
tributacion al consumo significativamente menor que los otros mientras Japon tiene la
tributacion efectiva mas baja en ambos, trabajo y capital. Las diferencias dentro de
Europa también son significativas.

Estos estudios han permitido incorporar nuevas herramientas para visualizar
condiciones de tributacion inadecuadas, por cuanto las mismas conducen a una conducta
social que laindividualizamos como Aversion Tributaria, lacua promueve las
conductas individuales relacionadas con todos los tipos de incumplimiento tributario
como la elusion, la planificacion tributariay la evasion.

En sintesis, este apartado constituye el respaldo empirico de nuestra argumentacion
tedrica de considerar ala Administracion Tributaria desde una perspectiva particular. Se
la entiende como una accion general de gobierno contenida por tres elementos: € marco
legal de la politicatributaria, lainfraestructurainstitucional y las operaciones
estratégicas. La evidente ineficacia que conlleva el uso aislado e inconexo de las
herramientas de la tributacién para acotar €l incumplimiento fiscal y laamplitud y
heterogeneidad de |os factores que convergen en el incumplimiento tributario, obligan a
repensar |os model os burocraticos que actualmente gestionan la administracion
financiera del estado.

5. Conclusiones Generales Acerca Del Mapa Conceptual Expuesto

La comunidad académica de |as finanzas publicas argentina, desde afios asiste al
divorcio entre las corrientes doctrinarias y jurisprudenciales con las decisiones
gubernamental es plasmadas en las normativas y politicas vigentes en materia de Politica
y Administracion Fiscal.

Politicas que en reiteradas oportunidades, por un lado, desconocen los principios
elementales de la actividad financiera del estado (recordemos laintencion de privatizar
integralmente la Administracion Tributaria), y por otro se apartan del orden socio
econdémico moldeado en nuestra constitucion nacional,. Paralelamente |a sociedad
asiste a debilitamiento de lainstitucion Estado-Nacién producido por variables
supranacionales. La busqueda de alternativas superadores en materiafiscal requiere en
las actuales circunstancias de nuestro pais, como premisa fundamental fortalecer las
instituciones politicas, administrativas y sociales a partir de latransparenciade la
gestion financiera, y ademas entender que razon resulta anacronico pretender generar
tales cambios desde perspectivas parciales, y mas nulo alin desde un enfoque
estrictamente técnico juridico y/o econémico.

En el desarrollo temético precedente se ha pretendido reflgjar: la complejidad actual del
fenémeno fiscal, lafalta de constitucionalidad de determinadas politicas del gasto
publico, las posibles causas del flagelo de laevasion tributaria, la existencia de nuevas
herramientas que nos permitirian acotar la brecha entre | as expectativas sociaes con las
decisiones publicas junto a la conveniencia gubernamental de provocar ese
acercamiento.

En otras palabras se ha pretendido fundamentar nuestra propuesta de un nuevo modelo
de administracion publica parala Administracion Fiscal que contemple un mayor
compromiso de la ciudadania y de los gobernantes el egidos democréticamente parala
administracion temporal del estado.
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6. Una Administracion Fiscal Con Control Social

En consonancia con nuestra apreciacion global de la probleméticafiscal, y alaluz
de los fracasos que han demostrado en el combate ala evasion las politicasy estrategias
de natural eza disciplinaria restrictiva, hemos elaborado la siguiente plataforma
conceptual para ser considerada como aternativa de andlisis en futuros proyectos de
reformas estructurales en materia de administracion financiera.

Puede afirmarse que la gestion financiera del Estado constituye el ntcleo operativo
paralaimplementacién de la Politica Fiscal, la cual debe satisfacer las expectativas
sociales. En tal sentido se pretende incorporar €l nuevo concepto de “ Administracion
Fiscal”

En esencia se trata de un modelo burocrético que, superando lateoria del
contribuyente- cliente para asumir €l concepto de contribuyente-socio, propone unificar
la gestiéon del ingreso publicoy del control externo del gasto en unajurisdiccion u
organismo situado en el sector estratégico del estado. Como constaen los Cuadros 1y
2, dicho organismo deberia concebirse a partir de un verdadero cambio del concepto
tradicional de responsabilidad y gestion publica, permitiendo laincorporacion de
mecani smos de participacién ciudadana.

En principio este modelo, cuya andlisis de factibilidad no forma parte de este
trabajo, podriaincluirse entre las instituciones a que alude la normativa legal vigente en
nuestro pais que regulala administracion financieray los sistemas de control del sector
publico nacional (Ley 24.156), la cual define que la Administracion Financiera
comprende & conjunto de sistemas, 6rganos, normasy procedimientos administrativos
gue hacen posible la obtencidn de los recursos publicos y su aplicacion para el
cumplimiento de los objetivos del Estado.

Se hatomado como consideracion béasicatedrica, que €l control del presupuesto
publico que nuestra propuesta implica, tiene tres objetivos primordiales: en primer
lugar, que se produzcan las menores desviaciones posibles en la accion del estado
respecto de las preferencias de los individuos; segundo, Ilevar a terreno de la gestion
gubernamental la concepcion democratica de division y control de los poderes (en €l
caso argentino €l legislativo controlaal e ecutivo); y, por ultimo, contar con sistemas de
informaci6n interna para la toma de decisiones en cada una de | as organizaciones que
conforman €l aparato estatal.

Anteriormente citamos al profesor Bayetto: el presupuesto es un acto
administrativo-legislativo, concretado en unaley anual por e que se prevé, autorizan o
reconocen |os gastos que han de hacerse en un afio dado, comparando su monto con el
calculo o valuacion de los recursos gue se destinen para cubrirlos’. En la actualidad €
control externo posterior de la gjecucion presupuestaria del sector publico nacional
argentino recae en la Auditoria General de la Nacion dependiente del Congreso
Nacional.

Si admitimos laimportancia de |os factores exdgenos ala Administracion en el
incumplimiento tributario, y dado que dentro de estos se encuentran las percepciones
sociales del manejo de los fondos publicos ¢Ayuda a cambiar |a percepcién social el
actual sistemade control externo del presupuesto publico?.
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Debemos admitir que el escenario politico, econdmico y social argentino esta
caracterizado por la debilidad de | as principal es instituciones democraticas (gobierno,
partidos politicos, sindicatos, entidades representativas de sectores econémicos). Este
hecho genera una sensacion de desproteccién en la ciudadania que dificulta cualquier
intento de concientizacion fiscal.

Sin embargo, laidea de crear una Administracion Fiscal no se limitaalablisqueda
de una percepcion socia de transparencia publica. También esta presente la necesidad
deinstitucionalizar el compromiso tributario de |os diversos sectores econémicosy
sociales.

L os mecanismos de participacion ciudadana deberian cambiar la asignacién de
responsabilidades de las instituciones civiles. En el nuevo modelo, €l rol asignado a
estas Ultimas incluye asumir compromisos de ingresos tributarios sectoriales,
haciéndose responsables ante la sociedad de los mérgenes de incumplimientos fiscales
producidos en |os sectores que representan.

Y se prevé que la participacion ciudadana comprendainclusive la eleccién de
algunos integrantes de la cumbre institucional de este ente mediante voto directo y
genera de los ciudadanos, no limitando |a presentacion de candidatos a los partidos
politicos, sino ampliando esa facultad a las organi zaciones social es. asociaciones
civiles, consgjosy colegios de profesionales, camaras empresariales, sindicatos y
universidades. Este maximo nivel de la organizacion, de integracion mixta gobierno-
sociedad civil, donde se toman |as decisiones fundamentales y se trazan los
lineamientos generales de accion, deberia ser un ambito publico de toma de decisiones,
en el cual laoposicidn de intereses de cara ala sociedad representaria un mecanismo
apto para transparentar las posiciones de cada uno de | os actores en juego.

Cabe agregar que, junto con estos mecanismos, se podria prever gue la conduccién
técnica, los mandos mediosy el nucleo operativo de la organizacion deberian estar a
cargo de funcionarios idéneos altamente capacitados para cumplir esas funciones, para
lo cual deberiaimplementarse una politica de admisién, capacitacion, remuneracion,
manteni miento de cargos y sanciones que garanticen tanto la excelencia técnica como la
conducta ética de quienes son responsables por € ente.

Se entiende que la posibilidad de materializar este tipo de institucionesy de
model os de gestion publica, podria coadyuvar a cambiar la percepcion socia negativay
falta de credibilidad que poseen muchas de | as actual es instituciones democraticas; pero,
ademds, se crearia un escenario apto para plantear lareformulacion integrade la
tributacion Argentina: nuevo Régimen de Coparticipacion Tributaria, Reforma Integral
Impositiva coordinaday armonizada con los tres niveles de estados del paisy sancion
de un Codigo Fiscal.

En definitiva, pensamos que este modelo puede representar el punto de partidade un
nuevo instrumento gubernamental, que a controlar tanto la evasion impositiva como la
corrupcion publica, no solo servira para fines fiscales, puede constituirse en un
anticuerpo que al controlar los elementos y acciones malignas del sistema politico,
podria transformarse en una masa critica para recuperar las instituciones democrética
tan diluidas en Argentina.
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Parafinalizar, queremos resaltar unaidea que es central en toda la argumentacion
del trabajo:. Si bien estamos convencidos de que ningunaingenieriainstitucional puede
por si solaresolver |os graves problemas que enfrenta actual mente nuestro pais, estamos
igualmente persuadidos de que es necesario crear nuevas instituciones que se adecuen a
las nuevas realidades que esta viviendo la Argentina. Si la sociedad ha cambiado y
plantea nuevas necesidades, intereses y expectativas respecto de lo que debe ser la
gestion publica, esimprescindible adecuar |as vigjas 0 nuevas instituciones a esas
demandas. Y para€llo es necesario generar un adecuado disefio institucional. Porque en
ausencia de un disefio deliberado y autbnomo, la debilidad de las instituciones
estatal es resultainevitable, ya que terminarespondiendo a/ reflejando €l resultado de la
lucha politica entre |os actores que pretenden modelarlas en orden a maximizar sus
intereses particul ares.
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Cuadro 2
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